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1.0 PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE

Na atual fase de evolucéo do estudo do direito e, em particular, do direito
processual, nada mais é possivel fazer de sério e importante que ndo passe pela
capacidade de trabalhar adequadamente o principio da proporcionalidade.

Naverdade, neste periodo em que a democracia restaurada desponta como
valor supremo, o toque diferencial do operador do direito é saber manipular o principio,
saber compreendé-lo eaplicé-|o nasuadimensio juridica, comoinstrumento de atuagéo
profissional, mormente em face dasinvestidas nem sempre |l egitimas do Poder Publico.

Para bem entender a proporcionaidade, que entra naquela categoria de
principios que sdo mais faceis de compreender do que definir?, é preciso esclarecer
gue, a despeito de ndo haver, no Brasil, horma constitucional consagrando-a
expressamente, afigura-se inarredavel sua presenca “descoberta’ no ordenamento
juridico brasileiro, justamente por ter o Brasil feito a escolha politica do Estado
Demaocratico de Direito, em que a protecdo dos dir eitos fundamentais se desloca
para o centro de gravidade da ordem juridica?.

Urge ressaltar que a doutrina mais autorizada vem fazendo uma distin¢éo
entre aabrangénciado principio daproporcionalidade (de origem germanica, assinale-
se) e do principio da razoabilidade (de origem norte-americana) afirmando que ndo
sd0 principios fungiveis, embora semel hantes em alguns aspectos®.

Como sustenta a juiza federd GERMANA OLIVEIRA DE MORAES,
“inexiste sobreposi ¢do entre os principios darazoabilidade e daproporcionalidade. De

1. E alicdio de PAULO BONAVIDES, invocando XAVIER PHILLIPE, in Curso de Direito
Constitucional. p. 358.

2. WILLISSANTIAGO GUERRA FILHO vai além, ao defender que “néo se mostra necessario,
nem mesmo correto, procurar derivar o principio de proporcionalidade de outro qualquer,
como o do Estado de Direito e aquele deste derivado, o dalegalidade (C. A. BANDEIRA DE
MELLO, 1996, cap. |, n. 28, p. 36), ou alguns(mas) dos direitos e garantias fundamentais, para
lhe atribuir carater constitucional (STUMM, 1995, p. 97 s.). Ai, haveria, na verdade, um
enfoque distorcido da questéo, pois aopgao do |l egislador constituinte brasileiro por um ‘ Estado
Democratico de Direito’ (Art. 10), com objetivos que na prética se conflitam (Art. 30), bem
como pela consagragdo de um elenco extensissimo de direitos fundamentais (Art. 50), co-
implicaria a adogdo de um principio regulador dos conflitos na aplicagdo dos demais e, ao
mesmo tempo, voltado a protecéo daqueles direitos” (Processo Constitucional... p. 79/80).

3. O prof. Luis Roberto Barroso, porém, defende que, em linhas gerais, h4 uma relagdo de
fungibilidade entre um e outro principios, podendo os termos razoabilidade e proporcionalidade
ser usados indistintamente (I nterpretacéo e Aplicacéo da Constituicdo. p. 204)
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toda sorte, emboracom matriz histéricadiversae conteldos distintos, guardam varios
pontos deidentidade’.

Com base nas ligdes dessa jurista, vé-se que, no direito norte-americano, a
razoabilidade (substantive due process) tem uma acepgdo quase sempre reduzida a
nocao de racionalidade, somada a uma concepcao de “ consenso popular”. No direito
germanico, de outro turno, o principio da proporcionalidade, gracas a contribuicéo
jurisprudencia e doutrinaria, galgou umaconotacdo mais objetiva, que seresume nos
trés elementos parciais (subprincipios) que se seguem:

a) adequacéo (pertinéncia ou aptiddo) entremeio efim: ou sgja, existéncia
de relacdo adeguada entre um ou Vvérios fins determinados e 0s meios com que sdo
determinados a cabo;

b) necessidade (exigibilidade ou vedac&o ou proibicdo do excesso ou
escolha do meio mais suave): isto €, entre as solugdes possivel's, deve-se optar pela
menos gravosa; segundo a méxima cléssica de JELLINEK, “néo se abatem pardais
disparando canhdes’;

¢) propor cionalidade em sentido estrito: levam-se em conta os interesses
em jogo, vale dizer, cuida-se, agui, de uma verificacdo darelacdo custo-benefico da
medida, isto é, da ponderacdo entre os danos causados e os resultados a ser obtidos.
Em palavras de CANOTILHO, trata-se “de uma questdo de ‘medida’ ou ‘ desmedi-
da’ parasealcancar um fim: pesar as desvantagens dos mei os em relagdo as vantagens
do fim”s.

E, portanto, sob esta triplice dimensdo, que utilizaremos o principio da
proporcionalidade no presente artigo, ressaltando, desde j&, que qual quer ato do poder
publico, inclusive osnormativos, paraque sgiamvaidos(i.e., congtitucionais), necessitam
ser adequados, necessarios e proporcionais em sentido estrito, cumprindo ao Judiciario,
em Ultimainstancia e em cada caso concreto, atarefa de fiscalizar a observancia dos
referidos* subprincipiosdaproporcionalidade”.

2. Os subprincipios da proporcionalidade: a adequacéo, a
necessidade e a propor cionalidade em sentido estrito

Para facilitar a compreensdo do que vém a ser os trés elementos que
compdem a proporcionalidade em sentido amplo, vale citar trés situactes hipotéticas
em que eles ndo foram atendidos pelo legislador.

4. Controle Jurisdicional da Administracéo Publica. p. 132.
5. apud BARROSO, Luis Roberto. Interpretacéo e aplicacéo da Constituicdo. p. 208/209.
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2.1. Adequacdo: Suponhamos que o Prefeito de Salvador, no carnaval,
proiba a venda de bebidas alcodlicas para evitar a disseminagdo do virus da AIDS.
Inegavelmente, sera invalida proibicdo, pois ndo ha relacdo de causa e efeito
entre 8 cool e disseminagdo do virusda AlIDS, vale dizer, ndo existe adequagdo entre
0 meio utilizado (proibicéo de vendade bebidaal cdolica) e o fim visado (diminuicéo da
disseminacdo do HIV)®.

Agoraum exemplo“ processud”: hipoteticamente, o legidador, com o objetivo
explicito de aumentar a celeridade do processo, edita uma lel aumentando o salério
dos juizes. Certamente, estalei ndo passaria pelo “teste” da proporcionalidade, uma
vez que ndo ha nenhuma relagdo entre a celeridade processual (fim ou efeito) e o
salario dos magistrados (causa) embora esse aumento possa influir na qualidade das
decisOes.

Dessume-se, pais, que, toda vez que os meios destinados a realizar um fim
nao sao por si mesmos apropriados, ndo ha a adequagdo. Para aferir a adequacdo ha
de se perguntar: 0 meio escolhido foi adequado e pertinente para atingir o
resultado almejado?

2.2. Necessidade: Se uma fébrica estiver poluindo o ambiente, mas for
possivel solucionar o problema pela colocacdo de um filtro, sera invélida, por
desproporcional, a decisdo do Poder Piblico de fechar afébrica. Outro exemplo: se,
em umaagcao demolitdria, o Poder PUblico pede ademoalicéo de um prédio pelo simples
fato de ndo haverem sido observadas formalidades no ato de autorizagéo de construgdo
daobra, o pedido deve ser julgado improcedente por ndo ser o meio mais suave de se
solucionar o problema.

Na proporcionalidade, estd embutida a idéia de vedacdo a0 excesso, ou
seja, a medida hé de ser estritamente necessaria. Invoca-se o velho jarg&o popular:
dos males 0 menor. Portanto, para aferir a necessidade deve-se perguntar: 0 meio
escolhido foi 0 ‘mais suave' entre as opcdes existentes?

2.3. Propor cionalidade em sentido estrito: Digamos que o Poder Publico,
visando aevitar adestruicdo de um bem publico (umaestétua, por exemplo) coloque,
a0 redor dessa estatua, uma cerca eletrificada, capaz de causar a morte de alguém
gue pretenda piché&la. Neste caso, apesar de ser adequada (ha relagdo entre meio e
fim) amedidaseriainvalida, poisndo haproporcionalidade em sentido estrito. O bem

6. O exemplo é do professor Luis Roberto Barroso.
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juridico preservacao do patriménio publico é menosimportante do que o bemjuridico
vida. Ja dizia JORGE MIRANDA: “o primado da pessoa é o do ser, ndo o do ter; a
liberdade [no caso, a vida] prevalece sobre a propriedade’” .

Deve haver um sopesamento de valores, a fim de que se busque a
proporcionalidade, ou sgia, verificar-se-ase amedidatraramais beneficios ou prejuizos.
Pergunta-se: 0 beneficio alcancado com a adogdo da medida sacrificou direitos
fundamentais mais importantes (axiologicamente) do que os direitos que a
medida buscou preservar?

Em resumo, “pode-se dizer que uma medida é adequada, se atinge o fim
almejado, exigivel, por causar o menor prejuizo possivel e, finalmente, proporcional
em sentido estrito, se as vantagens que trard superarem as desvantagens’s.

3. APLICACAO DO PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE NO
DIREITOPROCESSUAL CIVIL

No campo processual, assim como em todos as demais areas do
conhecimento juridico, o principio daproporcionalidade tem grande valianabuscada
solucgdo justa ao caso concreto, principalmente no campo da preservacdo de direitos
fundamentais.

Apenas paraaquilatar aimportanciado principio, imagine-secomo setornaria
maisfacil ao magistrado, se soubesse aplicar adequadamente o principio, vislumbrar a
possi bilidade de concesséo ou ndo de medidasliminares®, ou mesmo na quantificacéo
deum dano moral. Certamente, seu trabal ho tornar-se-iabem maissimplese objetivo.

7. apud. FARIAS, Edilson Pereirade. Coliséo de Direitos. p. 51 Esclarecemos

8. GUERRA FILHO, Willis Santiago. Ensaios de Teoria Constitucional. p. 75.

9. Sobretudo se setratar das chamadas liminares “ satisfativas”, ou seja, que “esgotem, no todo ou
em parte, 0 objeto da agéo”, pois, conforme acentua MARCELO LIMA GUERRA, “quando,
para neutralizar um periculum in mora, ndo ha outra via sendo uma antecipacéo fatica que
“esgote, no todo ou em parte, o objeto da agdo”, umamedida cautelar, assim configurada, deve
ser concedida, e lei infraconstitucional ndo poderd proibir tal concessdo” (Estudos sobre o
Processo Cautelar. p. 92). Da mesma forma, MARINONI diz que “muitas vezes o juiz tera
gue correr o risco de sacrificar um direito paratutelar outro. Tal possibilidade é legitima, pois,
se ndo ha outro modo para evitar um prejuizo irreparavel a um direito que parece provavel,
deve-se admitir que o juiz possa correr o risco de provocar um prejuizo irreparavel ao direito
gue Ihe parece improvavel. Neste caso — explica o jurista—, o principio da probabilidade deve
ser conjugado com o principio da proporcionalidade, ja que, quando um direito deve ser
sacrificado em proveito de outro — o que pode ocorrer ndo s6 no juizo sumario -, faz necessaria
a ponderacdo dos direitos em choque” (Novas Linhas do Processo Civil. p 109).
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Ademais, ndo se pode negar asemelhanca, que, defato, existe entre osdois
primeiros aspectos da proporcionalidade, quais sejam a adequacdo e a necessidade,
com o interesse de agir como condicao da acdo no Direito Processual brasileiro.

Com efeito, a doutrina brasileira entende que o interesse de agir (ou
processual) resta configurado quando, com base nas afirmacfes do autor, esteja
presente o bindmio necessi dade/adequaco, para o autor datutela por ele pretendida.
Ou sgja, para aquilatar a presenca do interesse de agir, ao verificar as alegacdes do
autor, devem ser feitas as seguintes perguntas, partindo-se do principio (hipotético e
preliminar) de que as afirmacBes autorais sdo verdadeiras: somente mediante a
providéncia solicitada, ele poderia satisfazer sua pretensdo (necessidade da
providéncia)? Essa providéncia é adequada a proporcionar tal satisfacéo (adequacdo
daprovidéncia)?

Dessa forma, pode-se afirmar, com seguranca, que o0 Juiz, mesmo sem
conhecer o principio, todavez que analisa as condi¢des da acéo, estaaplicando, ainda
gue inconscientemente, duas facetas da proporcionalidade em sentido | ato.

A par disso, o proprio Codigo de Processo Civil cuida, em alguns casos, de
exigir aaplicacdo do principio daproporcionalidade.

E 0 que ocorre, por exemplo, nos casos do art. 620:

“art. 620. Quando por variosmeios o credor puder promover
a execucao, o juiz mandara que se faga pelo modo menos gravoso
para o devedor” (grifamos).

Nesse caso, 0juiz devera, necessariamente, utilizar o principio daproporcio-
nalidade, na sua dimensdo de exigibilidade, conhecido pelos processualistas com o
nome de “principio da menor onerosidade’. Aliés, j& se decidiu, com base neste
dispositivo, que se caracteriza “ como exacerbada a determinacdo de se proceder ao
desligamento das linhas telefénicas penhoradas, se ndo existe qualquer indicio de
defraudacéo da garantia’ (TRF 3?2, Ag. 321964, rel. Juiz Souza Pires, j. 15.10.1992,
DJE SP 8.3.1993, p. 145). Aplicou-se, indubitavelmente, no caso, o principio da
proporcionalidade (vedacdo ao excesso).

Outro caso em que h& a exigéncia legal de aplicacdo do principio da
proporcionalidade é o do art. 805 do CPC, com aredacdo dada pela Lei 8.952/94:

“art. 805 - A medidacautelar poderaser substituida, de oficio
ou a requerimento de qualquer das partes, pela prestacdo de caucdo
Ou outra garantia menos gravosa para o requerido, sempre que
adequada e suficiente paraevitar al ou reparé-laintegramente’
- grifos nossos.
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Valerelembrar que, em face da evolucéo operada no estudo do principio da
proporcionalidade, mormente em face de sua “aceitagdo constitucional”, esses dois
dispositivos citados sdo, por assim dizer, inGcuos, ou pel o menos, dispensaveis, jaque,
guer queira quer ndo, a proporcionaidade ha de ser observada em todos os casos,
independentemente de lei exigindo suaaplicacao.

4.0 PRINCIPIO DA PROPORCIONAL IDADE E A RELATIVIDADE
DOSDIREITOSFUNDAMENTAIS

O principio daproporcionalidade, como jaassina ado, tem afuncéo priméria
de preservar direitos fundamentais.

Sabe-se que osdireitos fundamentais, dadaacargaaxiol égicanelesinserida,
vivem em uma tensdo permanente, limitando-se reciprocamente, ou sgja, ora um
prevalecerd em detrimento do outro, ora ocorrera o contrario.

De fato, as normas constitucionais de um modo geral, sobretudo as defini-
doras de direitos fundamentais, muitas vezes, parecem conflitantes, antagdnicas até.

A primeiravista, aparentam inconciliaveis o direito fundamental aliberdade
de expressdo e o direito aintimidade ou privacidade. E a normaque determinaque a
propriedade deve cumprir a sua funcdo social com a que diz que as terras publicas
n&o so passivei s de usucapido, como concilidlos? Quedizer, outrossim, do principio
alivreiniciativae aspossibilidades de monopdlio estatal constitucionalmente previstas?
Ha, sem dlvida, constante tensdo entre as normas constitucionais.

Essa tensdo existente entre as normas desta espécie é conseqiiéncia da
prépriacargavalorativainsertana Constitui¢cao, que, desde 0 seu hascedouro, incorpora,
em umasociedade pluralista, osinteresses das diversas classes componentes do Poder
Constituinte Originario. Essesinteresses, como néo poderiadeixar de ser, em diversos
momentos ndo se harmonizam entre si, em virtude de representarem avontade politica
de classes sociais antagdnicas. Surge, entéo, dessa pluralidade de concepgdes - tipica
emum “ Estado Democrético de Direito”, formulapolitica por nés adotada - um estado
permanente de tensdo entre as normas constitucionais.

Em conseguiénciadisto, vé-se, sem muitadificul dade, que, num sistemacons-
titucional democratico, ndo se ha de cogitar, a existéncia de direitos fundamentais
absolutos, vale dizer, direitos que sempre prevalecem em detrimento de outros'.

10. A esse respeito, assinalando a relatividade dos direitos fundamentais, assim se manifestou o
Pretério Excelso: “Nao ha, no sistema constitucional brasileiro, direitos ou garantias que se
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Se é fécil aceitar atese de que os direitos fundamentais ndo sdo absol utos,
considerando que selimitam entre s, dificil éaceitar que o legislador infraconstitucional
possa limitar a abrangéncia desse direito, que, dada a sua hierarquia constitucional,
serve de fundamento de validade para a elaboragdo das normas inferiores (natureza
normogenéti ca das normas constitucionais).

Afigura-se, porém, defécil assimilacgo compreender que, dentro do critério
da proporcionalidade, os direitos fundamentais podem ser limitados pelo legislador
infraconstitucional, desde que - e aqui entra a proporcionalidade - a limitacéo seja
para preservar outro direito fundamental.

Nesse ponto, o principio da proporcionalidade surge como verdadeiraarma
deprotecdo doindividuo contraasinvestidas do Poder Publico, sobretudo o legiferante.
Como assevera PAULO BONAVIDES, citando GRABITZ, a principal funcéo do
principio daproporcionalidade é exercitadanaesferadosdireitosfundamentais, servindo
ele, antesde mais nada (e ndo somente paraisto) aatualizacéo e efetivacdo daprotecéo
daliberdade aos direitos fundamentais® .

Dessamaneira, ao selimitar um direito fundamental, mesmo mediante uma
lel infraconstitucional, essa limitac8o somente seralegitima (e possivel) se tiver por
fim proteger outro direito fundamental ; ou seja, nacoliséo dedireitosfundamentais, o
legislador podera, desde que o fagacom base no principio daproporcionalidade, limitar
0 raio de abrangéncia de um direito fundamental, visando a dar maior efetividade a
outro direito fundamental. Ressalte-se que essa limitacdo ocorre com freqliéncia.

E preciso ter cuidado, porém, para ndo fazer com que a relatividade dos
direitos fundamentais esvazie 0 seu contelido, isto &, atinja seu niicleo essencial. O
direito fundamental, dentro do seu limite essencial de atuagdo, éinalteravel e, por isto
mesmo, seu ndcleo é intangivel. Dai, a hecessidade de colocar, reflexivamente, a
proporcionalidade como umalimitacdo alimitagdo dosdireitosfundamentais.

revistam de car ater absoluto, mesmo porque razesder elevanteinteresse publico ou exigéncias
derivadas do principio de convivénciadasliberdades legitimam, ainda que excepcionalmente,
aadocdo, por parte dos 6rgdos estatais, de medidas restritivas das prerrogativas individuais ou
coletivas, desde que respeitados os termos estabelecidos pela prépria Constituigdo. O
estatuto constitucional das liberdades publicas, ao delinear o regime juridico a que estas
estdo sujeitas - e considerado o substrato ético que as informa - permite que sobre elas
incidam limitagdes de ordem juridica, destinadas, de um lado, a proteger a integridade do
interesse social e, de outro, aassegurar acoexisténciaharmoniosadas liberdades, poisnenhum
direito ou garantia pode ser exercido em detrimento da ordem publica ou com desrespeito
aos direitos e garantias de terceiros” (MANDADO DE SEGURANCA 23.452-RJ, Rel. Min.
Celso de Mello).
11. Curso de Direito Constitucional. p. 359.

Themis, Fortaleza, v 3, n. 1, p. 125 - 151, 2000



133

Portanto, somente sera possivel haver limitagdes as normas constitucionais
definidores de direitos, se - e somente se - 0 poder publico se pautar estritamente
dentro da triplice dimensdo da proporcionalidade: a adequacdo, a necessidade e a
proporcionalidade em sentido estrito.

Feitas estas consideracdes, passemos ao estudo do direito fundamental a
acdo, analisando, aluz do principio daproporcionaidade, situagdes em que o legislador
limitaestedireito.

5.0 DIREITOFUNDAMENTAL AACAO

Em raz&o de o Estado, salvo raras excegles, proibir aautotutela, surge, em
contrapartida, a necessidade de armar o cidaddo com um instrumento capaz de levar
acabo o conflito intersubjetivo em gque esta envolvido. Esse direito € exercido com a
movimentacdo do Poder Judiciério, que é o érgdo incumbido de prestar a tutela
jurisdicional. E direito fundamental & ac&o. Destaforma, “o exercicio daagso cria
parao autor o direito aprestacdo jurisdicional, direito que é um reflexo do poder-dever
dojuiz de dar areferida prestacdo jurisdicional”*2.

Pode-se, com isto, dizer que, em sintese, o direito fundamental a agdo é a
faculdade garantida constitucionalmente de deduzir uma pretensdo em juizo e, em
virtude desta pretensdo, receber uma resposta satisfatoria (sentenca de mérito) e
justa, respeitando-se, no mais, 0s principios constitucionai s do processo (contraditorio,
ampladefesa, motivagdo dos atos decisorios, juiz natural, entre outros). O direito de
acao é, por assim dizer, em linhas generalissimas, o direito de a pessoater hisday in
Court, na sugestiva denominagdo da Suprema Corte americana, embora ndo seja so
iSO.

Em suaacepcdo positiva, o direito aagcdo encontraguaridano art. 5°, XXXV,
daConstituicao Federal de 1988: “alei ndo excluirddaapreciacéo do Poder Judicidrio
lesdo ou ameacaadireito”, sendo, portanto, corolario do principio do amplo acesso ao
Judiciério (inafastabilidade do controlejurisdicional).

12. ROCHA, José de Albuguerque. Teoria Geral do Processo. p. 185.
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6.LIMITACOESAODIREITOFUNDAMENTAL A ACAO

6.1. LimitacOes decorrentes de normas constitucionais

Odireito fundamental aagéo, como todo direito fundamental, ndo € absol uto,
masrelativo, podendo ser limitado em certas ocasides. Suas limitagies orase encontram
exXpressas em normas constitucionais, oraem normas infraconstitucionais.

Quanto as limitacdes decorrentes de normas constitucionais, exemplo
cléssico é a questdo da Justica Desportiva.

Defato, 0§ 1°, doart. 217, da Constituicdo, determinaque“ o Poder Judiciério
s6 admitiraacdes rel ativas adisciplina e as competi cdes desportivas, apds esgotarem-
se asinstancias da justica desportiva, reguladasem lei”.

Ha, neste dispositivo, uma clara limitagdo ao direito de agdo, isto €, o
interessado somente pode exercer o direito de acdo, perante 6rgdos judiciais, apds o
esgotamento prévio da instancia administrativo-desportiva, sendo que “a justica
desportivaterd o prazo méaximo de sessentadias, contados dainstauragéo do processo,
para proferir decisdo final” (8§ 2°).

Apbs 0 esgotamento das instancias na Justica Desportiva, ou expirado o
prazo de sessentadias, ai sSim, a matéria podera ser conhecida pelo Poder Judiciério
de maneira plena; isto é, a decisdo da instancia administrativa pode ser revista sob
todo e qualquer &ngulo (legalidade elegitimidade).

Outra manifestac8o da relatividade do principio da acdo encontra-se no 8§
2°, do art. 142, da CF/88, que determina: que “néo cabera habeas cor pus em relacéo
apunicdesdisciplinaresmilitares’ 3.

Obviamente, os dois dispositivos em andlise ndo sfo inconstitucionais. E
gue, como decorréncia do principio da unidade da Constituicdo, afasta-se, delogo, a
existéncia de hierarquia juridica entre qualquer norma constitucional (seja regra,

13. Quanto aestalimitag&o constitucional, é de seressaltar que os Tribunais patrios ainterpretam
restritivamente, ou seja, “ 0 entendimento relativo ao 8§ 20 do artigo 153 da Emenda Constitucional
n. 1/69, segundo o qual o principio de que, nas transgressoes disciplinares, ndo cabia‘ habeas
corpus’, ndo impedia que se examinasse, nele, aocorrénciados quatro pressupostos de legalidade
dessas transgressoes (a hierarquia, o poder disciplinar, o ato ligado afuncéo e apena susceptivel
de ser aplicada disciplinarmente) continua véalido para o disposto no § 20 do art. 142 da atual
Constitui¢&o que € apenas mais restritivo quanto ao ambito dessas transgressdes disciplinares,
poisalimitaas de natureza militar” (HC70648, Relator Min. MOREIRA ALVES, Julgado em:
09/11/1993).
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seja principio) pois todas tém igual dignidade, salvo, é 6bvio, as normas elaboradas
pelolegidador constituinte reformador, considerando que 0 Supremo Tribunal Federal,
acertadamente, jaadmitiu esta possibilidade (ADIn 939), desde que sejam maculadas
as garantias de eternidade (clausulas pétreas) enumeradas no § 4° do art. 60.

6.2. Limitagdes decorrentes de normas infraconstitucionais

Se é fé&cil concluir que essas limitages constitucionais ao direito de agéo
(i.e. aprotecdo judicia) ndo sdo inconstitucionais, considerando o principio daunidade
da constituicdo, o0 mesmo ndo ocorre quando se trata de aferir a constitucionalidade
delimitacdo infraconstitucional aessedireito.

Pode o legislador limitar 0 acesso ao Poder Judiciario? A propriaConstituicéo
nos responderia taxativamente: “alei ndo excluirada apreciacdo do Poder Judiciario
lesdo ou ameaca a direito”.

Em face disso, sob umadticaliteral, qualquer tentativalegidativadelimitacdo
a0 acesso a Justi¢a seriamacul ado de inconstitucionalidade. Em outras palavras: ndo
poderiam existir condicbes da acdo; 0 mandado de seguranca ndo estaria sujeito a
prazo; ndo seria possivel a cobranca de custas para a movimentagdo da méquina
judicidria; alei ndo poderia exigir o exaurimento da insténcia administrativa para a
proposituradaacado judicial; ndo se poderiaexigir agarantiado juizo parapropositura
dos embargos e outras acbes; enfim, qual quer limite seriaintoleravel.

Na pratica, porém, todos estes exemplos que citamos ocorrem com
freqliéncia; ninguém questiona que a acdo esta sujeita a condicdes; se 0 mandado de
segurancando for impetrado em 120 (cento evinte) dias, o direito parao fazer decaira
(art. 18 da Lei 1.533/51); todos pagam custas judiciais (salvo os beneficiarios da
justica gratuita e os isentos); a lei dispde que ndo se dard mandado de seguranca
guando se tratar de recurso administrativo com efeito suspensivo, independente de
caucdo (art. 5°, I, daLei 1.533/51); agarantia do juizo € indispensavel a propositura
dos embargos a execucéo etc.

A rigor, numa andlise gramatical, todas essas limitacfes seriam, de plano,
incongtitucionais, poisaConstituicao é categéricaao determinar que“alei ndo excluira
da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito”.

No entanto nés vimos que os direitos fundamentais ndo sdo absol utos pois,
ao colidirem entre si, podem ser limitados com base no critério daproporcionalidade.

Vejamos, pois, algumas dessas limitacdes infraconstitucionais ao direito a
acao, tentando descobrir se alimitacéo é proporcional ou néo.
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6.2.1. As condicdes da acdo como limites ao exercicio do direito
fundamental a acéo

Considerando que aConstitui¢éo proibelimitagbes desproporcionaisao direito
a acdo, seria possivel o legidador infraconstitucional exigir que, para exercer esse
direito, sgjam preenchidas certas condi¢des (interesse de agir, | egitimidade ad causam
e possibilidadejuridicado pedido#)?

Nossa resposta serd aberta: depende.

Realmente, entendemos que a exigéncia do preenchimento de condicdes
para o exercicio do direito de agdo ndo &, por si SO, desproporcional.

E que, se, por um lado, todostém o direito de movimentar o Poder Judiciério,
h&, de outraparte, o direito, igualmente de todos, de ndo serem mol estados (processados)
impertinentemente.

Mais uma vez, estamos diante de dois direitos fundamentais em colisdo: o
direito fundamenta aacéo eodireito fundamental apaz, isto é, de ndo se ser processado
indevidamente.

Dai, numa concordanciapratica®®, é pertinente (adequado) exigir que, para
0 exercicio do direito de agdo, sgjam observados certos requisitos minimos que, de
plano, indicardo se o autor, caso suas afirmacfes sejam verdadeiras, podera lograr
éxito com ademanda. Conciliam-se, comisto, osdoisdireitosfundamentaisem colisdo.

Por outro lado, ndo se pode olvidar que as condi¢fes da agdo possuem uma
alta cargaideol 6gica, ndo se configurando conceitos universais e necessarios'® .

14 Quanto a possibilidade juridica do pedido, LIEBMAN, autor intelectual da doutrina das
condi¢des da agdo adotadas pel o nosso Codigo de Processo Civil, modificou seu entendimento
inicial paraconsiderar que apossibilidade estava virtualmente incluidano conceito de interesse
deagir. Isto porque, “em sendo solicitada uma providéncia que nem hipotética e abstratamente,
pode ser concedida, por ser vedada pelo ordenamento juridico (v.g., cobranca de divida de
jogo), tal providéncia ndo é sequer hipoteticamente Util, carecendo o autor de que a solicita,
portanto, deinteresse processual” (GUERRA, Marcelo Lima. Estudo sobre o Processo Cautelar.
p. 70).

15 O principio da concordancia prética ou da harmonizagéo, como consectario 16gico do principio
daunidade constitucional, € comumente utilizado pararesolver problemas referentes a colisio
de direitos fundamentais. De acordo com esse principio, os direitos fundamentais e valores
constitucionais deverdo ser harmonizados, no caso sub examine, por meio dejuizo de ponderagdo
gue vise a preservar e concretizar ao maximo os direitos e bens constitucionais protegidos
(FARIAS, Edilson Pereirade. Colisdo...p. 98).

16 Como explica JOSE DE ALBUQUERQUE ROCHA: “” essas condi¢des da agdo ndo tém uma
existéncia eterna e imutavel, ou seja, elas dependem de cada ordenamento juridico e sdo
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Dessaforma, ao analisar as condi¢des da acdo, 0 juiz ndo pode apegar-se a
formalidades excessivas e descabidas (vedacdo de excesso). Deve, isto sim, avaliar,
Nno caso concreto, até que ponto valera a pena sacrificar o direito fundamental a acdo
em nome das condi¢des da acdo, devendo, sempre que possivel, utilizar adisposi¢éo
do art. 284, caput, que Ihe ordena abrir ao autor a oportunidade de emendar ou
completar ainicial, sempre que ela apresente ‘ defeitos e irregul aridades capazes de
dificultar ojulgamento do mérito’.

Numadiretaaplicagdo do principio daproporciondidade, o magistrado devera
ponderar se aquelaacao, que, arigor, seria“inepta’, é capaz de fornecer, mesmo com
dificuldades, os elementos minimos, necessarios ainstrumentalizar o direito de acéo.
Se aresposta mental for positiva, isto é, se for possivel “compreender” de qualquer
formao que se deduz, 0 magistrado serdobrigado adar maximaefetividade ao principio
da acdo. Qualquer comportamento excessivamente formalista por parte do juiz ndo
serialegitimo, pois*“ osrequisitos processuai s devem ser interpretados no sentido mais
favoravel ao direito de acéo, sob penadeinconstitucionalidade”.

Portanto o que se pode concluir é que o simples fato de se condicionar a
acdo aosrequisitosdeinteressede agir, legitimidade ad causam e possibilidade juridica
do pedido, ndo €, em si, inconstitucional. A inconstitucionalidade reside numa
interpretacdo fechada desses conceitos, apegada a formalidades individualistas ndo
mais condizentes com 0s escopos sociais e politicos do processo.

Em outras palavras: as condicdes da acdo sO serdo constitucionais
se, em cada caso concreto, numa andlise tépica e empirico-dialética, forem
aplicadas pelo juiz, com proporcionalidade, sempre com vistas a otimizacéo
méaxima do preceito constitucional que garante o direito a acédo.

6.2.2. A problematica do depésito prévio nos embargos e em outras
acles (anulatoria de débito fiscal, acdo rescisoria etc)

Situacdo que ocorre com certafreqliénciaéalegislacdo exigir a“ seguranca
dojuizo” paraque sejaexercido o direito de agao.

Exemplo tipico é a exigéncia da garantia da instancia para apresentar
embargos a execugdo (que tem natureza de agao).

condicionadas pelas realidades sociais. Portanto sdo conceitos histéricos, isto é mutaveis no
tempo e no espaco e dotados de uma clara funcgéo politico-ideol égica na sociedade (Teoria
Geral do Processo, p. 207).
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O prof. MARCELO LIMA GUERRA, aferindo aconstitucionalidade detal
exigéncia, com base nos escritos de ANDOLINA e VIGNERA, diz que qualquer
guestdo que digarespeito a constitucionalidade da subordinacdo legal do exercicio do
direito de agdo ao atendimento de 6nus patrimoniais é de ser solucionada a luz dos
seguintescritérios.

a) quando de facil cumprimento e de pequenaimportancia, o énus deve ser
considerado inconstitucional, na medida em que criar injustificaveis obstaculos
formais ao exercicio do direito de aco;

b) quando o 6nus é, pelo contrario, de dificil cumprimento, pode ser
considerado admissivel (i.e. constitucional) somente se se apresenta como condic¢éo
absolutamente necesséria paraassegurar arealizacdo de outrosvalores congtitucionais,
considerados prevalentes ou equivalentes ao direito de agdo'’ .

Portanto, somente na analise de casos concretos, € que sera possivel dizer
se agarantia do juizo na execugao é ou ndo constitucional.

A razdo de ndo semostrar, apriori, inconstitucional essalimitacdo ao direito
de acdo estano fato de que o processo de execucdo € aambiéncianatural de concrecdo
da efetividade da tutela jurisdicional. Logo, dois direitos fundamentais estariam em
colisdo: o direito fundamental aefetividade datutelajurisdicional do possuidor dotitulo
(exeqgliente) e o direito fundamental a acdo do executado.

Por esta raz&o, a limitagdo ao direito de agdo do executado mostrar-se-ia
constitucional justamente por garantir a concregdo do outro direito fundamental a
efetividade da tutela jurisdicional executiva, que, conforme assevera BARBOSA
MOREIRA, “semprefoi - e continuaaser - umadas pedras onde tropecam osmel hores
propésitosdeagilizacao”. I sto porque, “ estaria, de algumaforma, comprometida, quanto
a0 credor, agarantiadaefetividade datutelajurisdicional, sefosse permitido ao devedor
opor, livres de qualquer exigéncia, embargos a execucdo. Recorde-se que, na
sisteméticado CPC, aadmissdo dos embargos do devedor tem o efeito de paralisar a
execucaon” 8,

Assim, a garantia do juizo representa mesmo uma exigéncia inerente ao
préprio direito fundamental a agdo, com base na qua “se pretende por em xeque a
consgtitucionalidade dagarantiado juizo”.

Por outro lado, h& situagBes peculiares em que ndo se mostrariarazoavel a
exigénciadagarantiado juizo.

17 Execucéo forcada. p. 67.
18 GUERRA, Marcelo Lima. Execucéo Forgada. p. 69.
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Exemplo disto ocorre quando o executado ndo tem patriménio disponivel
para “segurar O juizo”, ou seja, para ser penhorado. Que adiantaria exigir que esse
devedor garantisse 0 juizo? Haveria, portanto, nessa situacdo, uma limitacdo
injustificvel ao direito de agéo.

De fato, explica MARCELO GUERRA, “inexistindo bens penhoraveis, a
seguranga do juizo ndo representa umagarantia da agéo do credor contra‘ abusos' no
exercicio do direito de acdo do devedor, pois 0 processo de execugdo, por razdes
préticas e ndo juridicas, ja esta e deve ficar suspenso (CPC, art. 791, inc. I11). Ora, se
ndo ha como, praticamente, atender ao requisito da seguranca do juizo, impedir por
tempo indeterminado a proposicdo dos embargos constitui grave e desnecesséria
limitagcdo ao direito de acdo do devedor”*°.

Em seguida, arremata o professor cearense:

“Assim, tendo em vista hipGteses dessa natureza,
compreende-se que asegurancado juizo ndo apenas étotalmenteinditil ,
na perspectiva (da efetividade) do direito de acdo do credor, como
também é gravemente prejudicial, na perspectiva (da efetividade) do
direito de agdo do devedor, por impossibilitar completamente ao
executado o exercicio desse direito de indole constitucional . Segue-se
dai que ndo seriadesarrazoado considerar tal exigénciainconstitucional
guando, na prética, se verificasse ainexisténcia de bens do devedor,
suscetiveis de penhora’?.

Como conclusdo: a garantiado juizo paraa propositura dosembar gos
a execucado somente serd constitucional se, na situacéo concreta em que for
exigida, mostrar-se adequada, necessaria e proporcional (em sentido estrito)
a propria efetividade da execucao.

E, naqueloutros casos em que h& “6nus patrimoniais’, condicionando o
exercicio do direito de agao, haviolagcdo ao principio constitucional ?

19 Execucdo Forcada. p. 70.

20 Ob. Cit. p. 71. Nesse sentido, assim decidiu o STJ: “I - O sistema processual que rege a
execucgdo por quantiacerta, salvo excegoes, exige a segurangado juizo como pressuposto para
o oferecimento dos embargos do devedor. || - Somente em casos excepcionais, sobre os quais a
doutrina e ajurisprudéncia vém se debrugando, admite-se a dispensa desse pressuposto, pena
de subversao do sistema que disciplina os embargos do devedor e a propria execucédo”. (RESP
40078/RS, Min. SALVIO DE FIGUEIREDO TEIXEIRA Data da Decisdo 10/12/1997)
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Vejamos duas hipéteses em que esses 6nus sao exigidos:
1. exigéncia de deposito prévio para a propositura da agcdo declaratoria de
inexisténcia ou anulatéria de débito fiscal (art. 38 daL el de Execucdes Fiscais) €;
2. depodsito de 5% sobre o valor da causa, exigido como condi¢do de
procedibilidade para o gjuizamento da a¢do rescisdria (art. 488, |1, do CPC).
No primeiro caso, a previsdo encontra-se no art. 38 daLei de Execugdes
Fiscais.
“art. 38. A discussdo judicia da divida ativa da Fazenda
Plblica s6 é admissivel em execugdo, na forma desta lei, salvo as
hip6teses de mandado de seguranca, acéo de repeticéo de indébito ou
acdo anulatéria do ato declarativo da divida, esta precedida do
depdsito preparatério do valor do débito, monetariamente
corrigido e acrescido dos juros e multa de mora e demais
encargos.” - grifamos a parte que nos interessa

E a conhecida cléusula solve et repete (paga e depois discute).

A medida, sem receio de equivoco, ndo passa pelo “teste” da propor-
cionalidade. Vejamos.

Primeiramente, com vistas a aquilatar a adequacéo da medida, devemos
saber qual 0 seu objetivo.

Certamente, afinalidade daexigénciado depbsito prévio éfacilitar acobranca
posterior do crédito na hipotese de improcedénciado pedido.

Vé-se, dessaforma, que é adequada a medida. Afinal, ninguém discute que
ficaria bem mais cdmodo para a Fazenda Publica proceder a ssmples conversao do
depdsito em renda do que iniciar uma nova demanda executiva, que nem sempre
consegue a almejada efetividade.

Passa, portanto, essa exigéncia do depdsito prévio prevista na LEF pelo
primeiro critério daproporcionalidade em sentido | ato.

Por outro lado, afigura-se-nosiniludivel queamedidando éa“ maissuave”,
ou sgja, Ndo € estritamente necesséria para atingir os fins aimejados. Expliquemos: a
Fazenda Publicadisp8e de um arsenal de meios (prerrogativas processuaise materiais)
para fazer com que o contribuinte pague 0 montante do tributo, entre esses meios
guais podemos citar a propria execucdo fiscal, a inclusdo do nome do devedor na
“divida ativa’ (embora, em alguns casos, essa medida se mostre inconstitucional) a
proibicéo de, em algumas hipoteses, o devedor contratar com o poder publico, entre
inimeros outros.
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Logo, ao exigir o depdsito prévio paraaproposituradaacao declaratériade
inexisténcia ou anul atéria de débito fiscal, inibindo, com isso, a propositurada agéo,
esta-se criando um meio excessivamente penoso para se levar a cabo a cobranga do
débito fiscal. O meio é adequado, mas ndo necessario.

Ademais, h4 de se anotar que o solve et repete também fere a
proporcionaidade em sentido estrito. Isto porque ndo ha direito fundamental a se
proteger, ao sefazer tal exigéncia. Emoutras palavras, limita-se o direito fundamental
a acdo em nome de um mero interesse (secundério) da Fazenda Publica.

Dessume-se, pois, que o art. 38 dalei de Execucéo Fiscal éinconstitucional
por limitar, deformairrazoavel, o direito fundamental aacéo. Assim, o depdsito previsto
no malsinado art. 38 deve ser compreendido como uma faculdade do contribuinte:
depositando o montante devido, fica obstada a execugdo fiscal.

Neste sentido, NELSON NERY JR., citando vastajurisprudénciadecidindo
pela inconstitucionalidade do preceito, afirmou que “constitui negativa de acesso a
Justica, com ofensa ao principio constitucional do direito de acéo, condicionar o
ajuizamento de agdo declaratdria ou anulatéria de débito fiscal ao prévio deposito do
valor do débito, monetariamente corrigido, acrescido dosjuros e multade mora, como
dispde aL EF 38, numaespécie de clausulasol ve et repete. O depdsito ndo €, portanto,
condicdo para o exercicio do direito de acdo declaratdria ou de anulacéo de débito
fiscal”2t.

A outra situacdo (exigéncia do depdsito para a propositura da acao
rescisoria) tem supedaneo legal no art. 488, 11, do CPC:

“art. 488. A peticdoinicial [daacdo rescisoria) seraelaborada
com observanciados requisitos essenciaisdo art. 282, devendo o autor:

Il - depositar aimportancia de 5% (cinco por cento) sobre o
valor da causa, atitulo de multa, caso aacéo seja, por unanimidade de
votos, declaradainadmissivel ouimprocedente.

Parégrafo Unico - Nao se aplica o disposto no n° 11 a Uni&o,
ao Estado, ao Municipio e ao Ministério Publico” - os colchetes so
NOSSOS.

21 CPC Comentado. p. 71. Nesse mesmo sentido: “o depdsito previsto no artigo 38 da Lei n°®
6.830/80 nao € pressuposto a propositura da agdo anulatdria do débito fiscal. Inibe apenas a
cobranca do crédito” (STJ, RESP 176642/1999 - DF, TURMA:2, Relator: HELIO
MOSIMANN, Data da Publicagéo: 03-29-1999 - DJ 03-29-1999 PG: 00154).
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Ressalte-se que, por forcadasimula 175 do STJ, “ descabe o depdsito prévio
nas acOes rescisorias propostas pelo INSS”'.

Paraaquilatar a proporcionalidade do dispositivo, é fundamental descobrir
gual a sua razéo de ser.

A finalidade desse deposito de 5% (cinco por cento) sobre o valor dacausa,
obviamente, ndo é garantir aefetividade daacao, tal qual ocorre nasegurancado juizo
paraaproposituradosembargos. Defato, aqui amedidatem um caréter eminentemente
sancionatorio, diria mesmo inibitério ao direito a agdo, pois 0 seu montante, caso a
acao rescisoriatenhaseu pedido julgado improcedente por unanimidade devotos, tera
o efeito de multa.

Entéo, pode-se dizer que o objetivo principal da exigéncia do deposito é
mesmo inibir (limitar) o exercicio do direito aagéo rescisorianos casos em que estase
mostre impertinente a ponto de ser, por decisdo unanime, declaradaimprocedente ou
inadmissivel.

Sendo este 0 objetivo, como defato 0 &, percebe-se facilmente que amedida
€adequada, isto &, realmente torna“ menos sedutora’ aproposituradaacdo rescisoria.
Afinal, aquele que pretende propor uma agdo rescisoria certamente pensara duas
vezes antes de o fazer, se considerar que o pedido sera julgado improcedente por
unanimidade de votos. O primeiro item da proporcionalidade, dessa forma, resta
obedecido.

E é necessériaamedida? Em outras palavras: € 0 meio mais suave deinibir
a propositura da acdo rescisoria? Afigura-se-nos que sim.

Realmente, uma das solugdes para inibir completamente a propositura da
acao rescisdria seria simplesmente proibi-la. Nesse caso, certamente teriamos um
excesso. Porém, ao se estipular uma multa de 5% (cinco por cento) sobre o valor da
causa, consegue-se desestimular o exercicio do direito de propor a agéo rescisoria,
sem, contudo, inibi-lo completamente, ou seja, sem atingir seu niicleo substancial.
Caso a multa fosse, por exemplo, de 1% (um por cento) o meio seria, sem divida,
mai s suave; no entanto ndo seriaadequado, vez que ndo teriao conddo de desestimul ar
a propositura da agéo.

Por outro lado, entendemos que, em alguns casos, em que, por exemplo, o
valor da causa seja muito elevado, ou entdo na hipétese de o autor da acao rescisoria
ndo ter condigdes financeiras para pagar a multa, esse percentual pode e deve ser
diminuido, pois, do contrario, ndo se estaria sendo proporcional, vez que se estaria
inibindo completamente o exercicio do direito fundamental aacéo.
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Quanto a presencaou ndo da proporcionalidade em sentido estrito, € preciso
analisar se haoutro direito fundamental em jogo capaz de justificar amedida.

A acdo rescisdria, como é cedico, tem por finalidade desconstituir uma
sentenca (ou acordao) de mérito da qual ndo se caibam mais recursos, ou sgja, visa
justamente a atacar a coisa julgada material.

Ora, uma das principais metas da Jurisdicao é exatamente dirimir conflitos
em definitivo. Ndo seria, portanto, muito 16gico permitir-se que acoisajulgadamaterial
fosse, a qualquer tempo, questionada. Dai ser perfeitamente justificavel a proibicédo
de formagao de um novo processo com 0s mesmos elementos (parte, pedido e causa
de pedir) dagueloutro ja atingido pela coisajulgada material, salvo nas excepcionais
hi pbteses, taxativamente elencadas no Cédigo de Processo Civil (art. 485).

Desta forma, hd um motivo proporcional em sentido estrito para ndo se
estimular aproposituradaacao rescisria. [sto € haum direito fundamental (aseguranca
juridica proveniente da coisajulgadamaterial) habil ajustificar alimitacdo ao direito
fundamental a acdo. Em virtude desta constatacdo, inegavel é que ha uma
proporcionalidade em sentido estrito na criagdo de mecanismos capazes de inibir a
propositura da acao rescisoria.

Observa-se, com isso, que as limitacdes ao direito de acéo
provenientes de 6nus patrimoniais sdo possiveis, desde que sejam
proporcionais (adequadas, necessarias e proporcionais em sentido estrito).

6.2.3. O prazo decadencial de 120 para a propositura do mandado de
seguranca

Questéo que atormentou - e ainda atormenta - os juristas € a problemética
do prazo de 120 paraa propositurado mandado de seguranca, sob penade decadéncia
dodireito deimpetrar o remédio constitucional .

Tal limitagcdo a propositura do mandado de seguranca € previstano art. 18
dalLe 1.533/51:

“art. 18. O direito de requerer mandado de seguranca
extinguir-se-a decorridos cento e vinte dias contados da ciéncia pelo
interessado, do ato impugnado”.

Muitos juristas defendem a inconstitucionalidade do preceito, pois “0s
requisitos para o exercicio da garantia fundamental do M S est&o enumeradas na CF
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5°, LXIX. N&o pode alei ordinaria criar outros requisitos que limitem o exercicio
dessedireito. A normadaLMS 18, que estipulao prazo de 120 dias paraaimpetragéo
do MS, néo foi recepcionada pela nova ordem constitucional, sendo ineficaz e
inaplicavel” .

Observa-se que a grande maioria dos autores gue entendem ser o prazo do
art. 18 inconstitucional baseia-se no fato de que o exercicio do mandado de seguranca
éum direito fundamental absoluto; portanto alei ordinariando poderialimita-lo.

De nossa parte, entendemos que o preceito insculpido no art. 18 daLei do
Mandado de Seguranca, justamente por se tratar de uma limitacdo a um direito
fundamental, deve ser analisado a luz dos critérios fornecidos pelo principio da
proporcionalidade, pois sabemos gque ndo existem direitos fundamentais absolutos.
Vejamos, pois, se 0 preceito passa pelo “teste” da proporcionalidade.

Primeiramente, ha de se perquirir afinalidade do dispositivo para que sgja
aferidaaadequacdo entre meio e fim, o primeiro subprincipio da proporcionalidade.

A instituicdo de um prazo paraaimpetracdo do mandado de segurancatem
por fungdo precipua dar maior seguranca ao proprio exercicio do writ, pois, como
explica FRANCISCO WILDO LACERDA DANTAS, “decorre mesmo da propria
natureza do direito cujo exercicio se impede ou se ameaca, descabendo a Constitui-
¢do disciplinar exercicios de direitos ou vedar que se estabelecam prazos para eles,
sob pena de, ao admitir-se que se possa impetrar o0 mandado de seguranca,
indefinidamente, se crie uma situacéo de insegurancga, com 0 que ndo se compadece
odireito”=.

Assim, considerando as peculiaridadesinerentes a proprianatureza da acdo
mandamental, como, por exemplo, a necessidade de se fazer prova pré-constituida, a
existénciadeum direito liquido e certo etc, 0 estabel ecimento de um prazo de 120 dias
para aimpetracdo do writ of mandamus seria pertinente. Com isso, se ndo houvesse
a limitacdo ao uso do mandado de seguranca, a Administracdo permaneceria
eternamente sujeitaao controle do Poder Judiciario, umavez que, aqual quer momento
se poderiaimpetrar o writ, 0 que gerariaumasituacdo de insegurancajuridica. Este é
0 argumento de quem entende ser constitucional o mencionado prazo.

No nosso entender, porém, ndo hé adequagio no preceito oravergastado. E
que, se, por um lado, aimpetragéo do mandado de seguranca estariaimpedida apos a

22 NERY JR., Nelson. Caodigo de Processo Civil Comentado. p. 71.
23 apud BOGO, Luciano Alaor. Do prazo para impetracao do mandado de seguranca (artigo 18
da Lei n°1.533/51), p. 65.
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decorrénciados cento e vinte dias previstos nalei, por outro lado, éigual mente certo
gue o titular do direito liquido e certo poderia, da mesma forma, socorrer-se as vias
ordinérias para conseguir exatamente o mesmo direito. Ou sgja, o direito assegurado
pela Constituicdo a impetracéo do mandado de seguranca sO se extinguiria com o
perecimento do proéprio direito material invocado, pela decadéncia ou prescricéo, e
ndo pel o decurso deum prazo criado pelalei. Que segurancatraria, entdo, estalimitacdo
temporal ? Absolutamente nenhuma. Como assevera o Min. CARLOS VELLOSO,

“(...) guiza-se uma acdo de seguranga, comprovando-se,
documentalmente, osfatos. Poderd o juiz, entdo, fazer incidir sobre os
fatosanormadedireito positivo e verificar se, detal incidéncia, nasce
o direito. No momento de fazer isto, entretanto, verificao juiz que o
writ foi requerido no 121° dia. Decidirg, entdo, pela decadéncia do
direito aimpetragdo, mandando o impetrante paraasviasordinérias. O
guevai acontecer: haviaordindria, repetir-se-aamesmapeticao, serdo
juntados os mesmos documentos, ndo serd marcada audiéncia, porque
ndo haveria necessidade de se fazerem novas provas. Ora, isto é
cientifico? E claro que ndo. Isto ndo presta obséquio ao principio da
economia processual que comanda todo o processo” 4.

Assim, sob o aspecto da adequacdo entre meio e fim, o preceito do art. 18
daLei 1.533/51 malfeririao principio daproporcionalidade.

Por outro lado, caso se considere que ha relacdo de pertinéncia na adocéo
da medida, o que se diz apenas para concluir o raciocinio, parece inarredavel que o
prazo de 120 dias conseguiriapassar pel o segundo aspecto da proporcionaidade“lato
sensu”, qual seja, avedacdo do excesso.

No caso em questdo, 0 excesso deve ser analisado negativamente, isto é,
guanto menor o prazo para a propositura do mandado de seguranca, maior seria o
excesso, 0 abuso. Assim, se o prazo fosse de 10, 15 ou 20 dias, ai sim, haveria
malferimento a proporcionalidade (vedagdo a0 excesso), pois seria praticamente
impossivel impetrar a seguranca em um periodo de tempo tao exiguo. Em outras
palavras: o estabelecimento de um prazo ndo poderia tornar impossivel, ou melhor,
n&o poderiaatingir o niicleo essencial do direito aimpetracao.

24 apud BOGO, Luciano Alaor. Do prazo para impetragéo do mandado de seguranga (artigo 18
da Lei n°1.533/51). p. 66
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Na hipétese, o0 prazo de 120 dias ndo é excessivamente curto, pois permite
perfeitamente a propositurado remédio herdico.

Jaquanto ao Ultimo aspecto darazoabilidade, ndo hAamenor divida: o art.
18 daL el do Mandado de Segurancanéo € proporciona em sentido estrito. Em outras
palavras. os beneficios obtidos com a adocéo do prazo de 120 para a propositura do
writ sdo infinitamente menores do que os prej uizos dele advindos.

Realmente, ao selimitar o direito fundamental aimpetracéo do mandado de
seguranga de forma diferenciada, ndo se tem em mira proteger outro direito
fundamental, mas tdo-somente facilitar a defesa da autoridade tida como coatora,
donde se conclui que ndo é razodvel a medida, pois os danos causados (limitagdo ao
direito fundamental do impetrante) ndo sdo compativeis com os resultados obtidos.

O Supremo Tribunal Federal, contudo, jase manifestou em sentido contrério,
0u sgja, jadecidiu que o prazo de 120 para a propositura do mandado de seguranca é
constitucional (Recurso Ordinério em Mandado de Segurancan® 21362-DF. Primeira
Turma. Relator Senhor Ministro CELSO DE MELLO. Acdérdéo de 14 de abril de
1992; Recurso Extraordinario em Mandado de Seguranca n°® 21.364-RJ. 22 Turma.
Relator Senhor Ministro CARLOS VELLOSO. Acérddo de 23/06/92).

Em conclusdo: a despeito do posicionamento do Pretorio Excelso, tem-se
gueoart. 18 daL el do Mandado de Segurancaéinconstitucional, poisnado € adequado,
muito menos proporcional em sentido estrito, embora ndo seja “excessivo”
(excessivamente exiguo, entenda-se).

6.2.4. O prévio exaurimento da instancia administrativa para a
propositura do mandado de seguranca e outras acoes

Outra questdo problemética no que se refere alimitagdo ao direito de agéo
€ anecessidade do prévio exaurimento dainstancia administrativa paraaimpetracao
do mandado de seguranca e outras agdes.

Segundo NELSON NERY JR., “ndo podeale infracongtitucional condicionar
0 acesso ao Poder Judiciario ao esgotamento da via administrativa, como ocorriano
sistemarevogado (CF/67, 153, §4°). N&o € de acol her-se alegacdo dafazendapublica,
em acdo judicial, de que ndo foram esgotadas as vias administrativas para obter-se o
provimento gue se desejaem juizo (RP 60/224)" .

Defato, aprimeiravista, mostra-se irrazoavel, ou melhor, desproporcional
exigir-se o esgotamento prévio da instancia administrativa para, somente empos,
socorrer-se ao Judiciério. Ou sgja, ho instante em que o direito € violado, as portasda
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Justica devem estar prontamente abertas para prestar efetivamente a tutela
jurisdicional.

Por outro lado, ha situacdes em que o ndo-esgotamento das vias
administrativas realmente teriam o conddo de impedir aproposituradaagdo, sem que,
com isto, esteja-se limitando 0 acesso a Justica.

E, por exemplo, 0 caso do art. 5°, inc. |, daLei do Mandado de Seguranca,
gue estipula: “ndo se dara mandado de seguranca quando setratar de ato de que caiba
recurso administrativo com efeito suspensivo, independente de caugéo”.

Neste caso, na hipétese de 0 ato impugnado ser comissirio e o impetrante
ter preferido esgotar asvias administrativas, pareceincabivel o mandado de seguranca
paraatacar 0 mesmo ato de que caiba recurso administrativo com efeito suspensivo,
independente de caucgo. E que ndo ha o interesse de agir; afinal, ha necessidade de
gue*“ o atoimpugnado sgjaoperante e exequiivel. O que ndo pode ocorrer éautilizagéo,
a0 mesmo tempo, do recurso administrativo com efeito suspensivo e do mandado de
seguranca, por isso que, interposto o recurso administrativo com efeito suspensivo, o
ato deixa de ser operante e exequivel” (Tribunal Federal de Recursos, Quarta Turma,
Apelacdo em Mandado de Segurancan. 89.104-RJ, Relator Ministro Carlos Vell0so).

No caso, porém, de 0 ato impugnado ser omissivo, aplica-se a Simula 429
do Supremo Tribuna Federal: “a existéncia de recurso administrativo com efeito
suspensivo ndo impede o uso do mandado de seguranga contra omissdo da
autoridade’®.

No mais, aJurisprudénciaé pacifica quanto adesnecess dade do exaurimento
dainstanciaadministrativacomo condicéo parao exercicio do direito de agdo, conforme
se pode observar nestas simulas por nés coletadas:

Saimula 89 do Superior Tribunal de Justica - “aacéo acidentéria prescinde
do exaurimento daviaadministrativa’®.

25 No que se refere ainterpretagdo desta simula, o Supremo Tribunal Federal esclareceu que ela
incide “apenas nas hipéteses de procedimento omissivo da autoridade publica. Nao nas de
procedimento comissivo (RTJ 113/828)".

26 Alias, O STJjadecidiu que “aLei n. 6.376/76 aboliu, expressamente, a exigéncia de que o
acidentado, antes de ingressar em juizo, formule requerimento aadministracao” (RE n. 22.965-
RJ, rel. Min. Humberto Gomes de Barros, DJU 19.10.92, pag. 18.222). Isto porque, “acbrigagédo
de comunicar o infortinio é do empregador e ndo do empregado. A Lei n. 6.367/76 (arts. 14 e
19, 11) ndo exige prévio exaurimento da viaadministrativa como condi¢ao de procedibilidade da
acdo judicial. Iterativos precedentes dajurisprudéncia. Recurso provido” (STJ— RE n. 23.651-
8, RJ, ac. unan. da 12 Turma, rel. Min. Milton Pereira, j. em 14.4.93, DJU de 17.5.93, pag.
9.301).
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Simula 213 do Tribunal Federal de Recursos - “0 exaurimento da via
administrativando é condicéo paraapropositurade agdo de naturezaprevidenciaria’.

Stimula 9 do Tribunal Regional Federal da 3* Regido - “em matéria
previdencidria, torna-se desnecessario 0 prévio exaurimento da via administrativa,
como condicdo de ajuizamento da acdo”.

6.2.5 A perempcao e o direito fundamental a acdo

A perempcdo, como se sabe, € a perda do direito de acdo em virtude de o
processo ter sido extinto, sem julgamento do mérito, por trésvezes em razéo dadesidia
do autor, gue ndo promoveu os atos e diligéncias que Ihe competiam, abandonando a
causa por mais de 30 (trinta) dias (art. 267, 111, do CPC).

Assim, naformado § 1° do art. 268 do CPC:

“Se 0 autor der causa, por trés (3) vezes, a extingédo do
processo pelo fundamento previsto no n. 111 do artigo anterior, ndo
poderaintentar nova agdo contra o réu com 0 mesmo objeto, ficando-
Ihe ressalvada, entretanto, a possibilidade de alegar em defesa do seu
direito”.

Com isso, ocorrendo a perempcado, a quarta acdo objetivando a mesma
pretensdo ha de ser extinta sem julgamento do mérito. Esta decisdo, esgotados os
recursos possiveis, faz uma forma sui generis de coisa julgada, pois, embora sem
mérito, impede a propositura de outra agdo com 0s mesmos elementos da primeira,
ficando, entretanto, ressal vada a possibilidade de se alegar amatériaem viade defesa.

A nosso ver, a medida adotada pelo Codigo de Processo Civil nédo é
proporcional, sendo, portanto, constituciona menteinvalida. E que, como visto, embora
0S principios constituci onai s processuai s ndo se configurem como preceitos absol utos,
guaisquer limitacbes a esses principi os somente serdo possiveis se forem adequadas,
necessarias e proporcionais em sentido estrito.

No caso, amedida, por visar apunir o autor desidioso, certamente é adequada.
Também é proporcional em sentido estrito, pois, como jadissemos, h, em contraposi¢éo
ao direito ademanda, um direito fundamental de ndo se ser processado indevidamente.
Assim, havera casos em que serd melhor sacrificar o direito a agdo em nome do
direito apaz (e.g. aexigéncia de observancia das condicdes da acdo como limites ao
exercicio do direito de agdo). Porém, conquanto amedida sejaadequadae proporcional
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em sentido estrito, ndo é necessaria; vale dizer é excessiva, rigorosa ap ponto de
atingir o nucleo essencial do direito a acao.

Realmente, a puni¢do prevista no parégrafo Unico do art. 268 impede, por
completo, aapreciacdo damatéria, em viade acdo, pelo Poder Judiciério, sendo de se
guestionar, inclusive, se caberd acéo rescisoria da terceira decisdo que extingue o
processo, pois, apesar de ser umadeci sdo sem julgamento de mérito, tem o conddo de
impedir a propositura de uma nova demanda. Afronta, dessa forma, o direito
fundamental aagdo. Em outras palavras: ndo é 0 meio mais suave de se punir o0 autor
desidioso. Certamente, aimposi ¢do de umamultaou outro dnus destanaturezateriao
condé&o de punir o autor, sem contudo impossibilitar o exercicio do direito de agéo.

Em resumo: aperdado exercicio do direito de acéo pelaperempcao, prevista
no parégrafo Unico do art. 268 do CPC ndo é constitucional, pois, conquanto seja
adequada e proporcional em sentido estrito, ndo é necessariapor ser excessiva. Ressalte-
se, ho entanto, que a doutrina e a jurisprudéncia, nas raras oportunidades em que
tratam damatéria, entendem o contrario, ou sgja, que ndo hainconstitucionalidade no
preceito.

7. Para concluir

O correto dominio do principio daproporcionalidade certamente tera o condédo
detornar avidado operador do direito bem maisfacil, conforme se pdde verificar ao
longo do presente estudo, em quefoi analisada, aluz da proporcionalidade, avalidade
ou ndo de diversas situagdes em que ha limitagdes ao direito fundamental a agao.

Sobretudo aosjuizes, é fundamental acompreensdo desse principio. Antes
de aplicar acriticamente os “rigores da lei”, tal qual um poeta parnasiano do século
passado, mediante o velho exercicio mecanico da l6gica formal de subsuncéo dos
fatos @ norma, o magistrado, desde a primeira instancia até os mais altos tribunais,
deve fazer uma andlise tdpica, empirico-dialética do caso concreto, buscando, com
base na proporcionalidade, a méaxima efetivacéo dos principios consagrados na
Constituicdo, nunca temendo decidir contra legem, mas pro pricipium.

Deve, assim, o julgador, como corol&rio 16gico de seu nobre mister, aplicar,
sempre que se confrontar com uma situagcdo em que se hecessite preservar direitos
fundamentais, aregradaproporcionaidade. Sealel, por acaso, ndo estaem consonancia
com o principio, ndo deve o magistrado temer relegar alei a um segundo plano e
concretizar o preceito congtitucional que estdemjogo. A fungdojurisdicional, portanto,
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so terasentido se comprometidacom os postulados congtitucionais; do contrario, mel hor
néo ater.

Sempre e sempre deve estar presente naatividade diariadetodo profissional
do direito o principio daproporcionalidade. Afinal, de nadavalem apel os doutrinarios
sem adevida e concreta acolhida da teoria pel os verdadei ros operadores das normas
juridicas, pois, do contrario, ‘ ndo restaria outra saida sendo recolher-se a cel ebérrima
torre de marfim eai matar o tempo com charadas exegéticas sem repercussio alguma,
no mundo exterior’, conforme a célebre passagem de Barbosa Moreira.
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