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Duasieis do anode 1992 disciplinaram providéncias ou medidas cautelares
com o objetivo, de um lado, de fortalecer o fisco e, de outre, de reduzir 0 ndimerc
de cautelares contra o Poder Pablico. Ambas merecam comentanos conjuntos,
porque se inserarn dentro da sistermatica do processo cautelar. Trata-se da Lein®
8.397 de 6 de janeiro de 3992 e da Lei n® 8.437 de 30 de junho.

A Lei n® 8.337 de 8 de janeira de 1892 instituiu o procedimento caulelar
fiscal, a fim de assegurar a execucio da divida ativa da Fazenda Pablica {inclusive
contribuigBes soclais}, pormeio da indisponibilidade de bens do devedor, requerida
pela Fazenda ao Juiz competente para o processo executério.

O ilustre tributarista IVES GANDBA DA SILVA MARTINS sustenta a



inconstitucionalidade da medida por violagao do principio do devido processo legal
{em Repertdrio I0B Jurisprudéncia, 1% quinzena de margo de 1992, n*05/82) e 0
#ustre Professor HUGQ DE BRITO MACHADO {Cautelar Fiscal, ibidem) sustenta
a sua inconveniéncia ou ihadequagdo, inclusive sob o aspecto do possivel
aumento de congestionamento do Poder Judicidrio e de poder abrir ensejo ao
arbitrio.

Em primeiro lugar, hé que se distinguir entre a vontade do iegislador e a
vontade da lei.

i evidente que teve o legislador em mente a antecipagao da garantia do
fisco desde a constituigdo do crédito fiscal, independentemente de gualquer
incidente no percurso, aié que se substitua a medida cautelar pela medida
exegutiva que € a penhora ou outra garantia de pagamento.

Todavia, como se disse, uma coisa € a vontade do legisiador, outra é a
vontade da lei. Esta, quando € editada, se insere num universo compreensivo e
serd interpretada e aplicada deniro do espago gue lhe foi possivel acupar. Temela
limitagdes verticais, decorrentes da hierarquia de normas juridicas ¢ limitagdes
hotizontais, na medida em que o gue nhela esld disposto € entendido em
consonéncia com oulras normas juridicas do mesmo nivel hierarguiceo.

Nao vejo, contudo, inconstitucionalidade na medida cautelar fiscal.

A indisponibilidade de bens ja existe desde a L.ei n® 6.024/74 (que, alias,
j& adquirie a imputabilidade penal), decorrente de ato administrativo, & ndo fo
declarada inconstitucional. Aantecipacao ou garantia da execucio € conseqiiéncia
natural do arresto, do seqliestro, das liminares em possessérias € em grande
numero de outras medidas cautelares, de modo gque nao vejo, nesse aspecto,
violagdo do “due process of law”.

No entanto, ceerentemente com as preocupagdes procedentes dos dois
Hustres professores acima citados, hd que se chegara umainterpretacdo da leigue
atenda ac “logos del razonable”, referide por RECASENS SICHES, mesmo
porgue, ainda que o legislador tenha tide a intengéo de privilegiar determinada
posicao juridica, os pringcipios que regem determinada drea do direito nio
permitem que o desequilibric leve a conclusbes injuridicas.

A técnica de privilegiar posigbes de direito material por intermédio de
normas processuais e da natureza da propria instrumentalidade do processo. Al
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estd a agdo de busca e apreensdo decorrente de alienaggo fiducidria, para
privilegiar o financiador, ou, para dar maior poder ao locador, a lei de kocagbes
prediais urbanas em vigor retirou o efeito suspensive da apelagdo contra a
sentenga de despejo e criou, tambem, hipdtese de desocupagao concedida
liminarmente. Issc apenas para exemplificar. Mas o privilégio ndo pode ser
ilimitado, encontrando lindes nos principios de direito processual € da ordem
jurldica em geral,

A Lei n® 8.397/92 quis privilegiar, cbviamente, a Fazenda Publica e néo
cometeu exageros, se for interpretada e aplicada como adiante se expord, ainda
gue culra tenha sido a intengao do legislador.

A medida cautetar fiscal, dentro da tradicdo do processo cauteiar, foi
instituida como dependente da execugao judicial da divida ativa da Fazenda
Pablica, podende serrequerida antes ou no curso da execugéo. Evidentemente se,
na execucdo j& instaurada, houver penhora, a medida executiva absorve a
cautelar, inexistindo interesse processual para esta dltima. Ma pendéncia da
exetuco, somente serd admissival a cautelar antes de efelivados o arresto ou
a penhora brevistos na Lei n® 8.830/80 ou na hipdlese de revelarem-se eles
insulicientes. O art. 10 da Lel n? 8.357/92 ghona essa conclusdo: se a medida
cautelar fiscal pode ser substitiuida, & qualguer tempo, por uma das garantias do
an, 9% da Lei n? 6.830/80, entre as quais s& inclul a penhora, se esta jd existir e for
suficiente, ndo tem cabimento a cautelar fiscal.

Osarts. 22¢ 32da Lei n®8.397 especificam o “periculumin mora™e 0 “fumus
boni uris” para a concessao da medida. O “pericutum in mora” se revela pela
ocorréncia da impontualidade (inciso 1V do arnl, 2% ou de fatos denunciadores da
insolvéncia {demais ingisos do masmo ast. 2%), como se exige para a concessao
do arresto {(art. 813 do Codigo de Processo Civil). Os Tatos denunciadores da
insolvéncia, como a dilapidaciio de bens oy a fentativa de ausentar-se, instituem
uma presuncén, de natureza relativa e que, portanto, pode ser elidida pelo depdsito
do valor devido, demonsirando astar o devedor “in bonis”, Demonstrado o fato
denunciador da insolvEncia ou a impontualidade, cabe ao devedor ¢ dnus de
demonsirar ndio haver perigo de falta de pagamenio.

O “furnus boni {uris” decorre da existéncia de prova literal da constituigao
do crédito fiscal & prova documentai de algum dos easos mencionados no art. 29,
como dispde o ar. 32 da Lei n® 8.397/92. Mas ndo so: depende, também, de ter
sido ocréditofazendario regularmente constituido em procedimento administrative
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g, também, que o fundamento do crédito afirmado seja juridicamente possivel e
consistente. Assim, nao ha fumus boniiutis” se o crédito, ainda que regularmente
constituido em procedimento adminisirativo, esteja fundado em norma juslidica
manifestamente ingonstitucional ou, por exemplo, sem qualquer base de ordem
fatica,

Emendo, fambém, inexistir “fumus boni uns” se a exigibilidade do crédito
estiver suspensa nas hipdteses do art. 151 do Codigo Tributario Nacionai ou sa o
proposta agéo anulatéria do débite fiscal com depdsito preparatdrio nos termos do
art. 38 da Lei n?6.830/80. Com maior razao se o débito estiver extinto ou excluido.

E certo que, no caso de fatos denunciadores da insalvéncia do art. 813 do
Cédige de Processo Civil, ou da sentenga condenatdria da qual pende recurso
(paragrafo dnico do art. 814 do CPC), é possivel arresto sem que a divida seja
ainda exigivel. Todavia, no primeiro caso, efetivado o arresto, o credortem o prazo
de 30 dias para propor o pedido de decretagdo da insolvéncla, que € a agdo
principal do arresto, e, decretada a insolvéncia, ocorre o vengimento antecipado
da divida que passa, enido, a ser exigivel. Mo segundo caso, o crédito jd estd
consagrado em sentenga judicial, a gqual, apesar de madificivel por meio de
recurso, é suficiente para caracterizar o “fumus bonl iuris”. Além disso, a eventual
demora na propositura da execugdo depende da tramitacao do processo judicial
endodacredor, até que a sentenca possa serexecutada, ainda que provisoriaments.
56 a demora dependesse do credor, ndo teria divida em concluir gue ocorreria a
caducidade do arresto, como por exemplo se, exeqilivel a sentenga, o credor néo
propusesse a éxecugdo no prazo de 30 dias.

No caso da suspensio da exigibilidade docrédito tributario a administragdo
fazendaria nada pode fazer quanto # sua cobranga e desnaturaria a propria
esséncia da cautela, que se assenta na lransiteriedade, entender que a medida
pudesse persistit por tempo indeterminado enquantoa administragdo, porexemplo,
decide recurso administrativo.

Os ants. 11 e 12 da Lai n® 8.397/82 estabelecem o prazo de 60 dias para
a propositura da execugao fiscal contados da data em que a exigéncia se tornar
irrecotrivel na esfera administrativa, sob pena de caducidade da medida, e, salvo
decisBo em contrdrio, a conservagie de sua eficdcia durante o periodo de
suspenséo do crédito.

Ha algumas alternativas a considerar, conciliando a posi¢io acima assumida
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& 0s disposttivos citados:

12-Foiinterposto recurso ou outra providéncia que provogue a suspenséo
da exigibilidade do crédito fazendario antes da concessao da medida cautelar
fiscal. Nesse caso, a medida ndo devera ser concedida por falta de “fumus boni
iris”. -

2% Foiinterposto recurso ou outra providéncia gue provoque a suspensio
da exigibilidade do crédilo apds a concessio da medida cautelarfiscal. Caberd ao
juiz, em cada caso, decidir sobre a conservagao da eficacia, ou ndo, da medida,
levando em consideragao os seguintes fatores: a) se ¢ fundamento do recurso ou
da providéncia excluiy, ainda gue tempaorariamente, o “fumus boni iuris” para a
manutengdo da medida, porgue 0s pressupostos das medidas cautelares podem
sempre ser reexarninados se novas circunstancias surgirem; b) se a conservagao
da eficdcia da medida ndo causard cnerosidade injusta ou excessiva para o
devedor. Se entender ¢ juiz de manter a eficacia da medida, entio aplica-se o
prazodoarl. 11, ou seja, a Fazenda Publica tem até 60 dias apds airrecorribilidade
da exigéncia do crédito na esfera administrativa para a propositura da execugéo
judicial. £ de observar-se, porém, que a conservacio da medida se torna
imediatamente injusta se a adiministragdo n&o cumpre 0s pPrazos legais ou
regulamentares no exame dos recursos. Se a administragéo cumpre os prazos,
tende entendido o juiz de continuar presente o “fumus boni iuris”, mantendo a
cautela, o devedor poderd precipitar © decurso do prazo do art, 11 desistindo do
recursoe administrative,

Cabe, finalmente, considerar que o art. 72 da L&i comentada poderia dar
aentenderque, requerida amedida, a concessao daliminar serla automatica. Nao
vejo al o entendimento correto. O ait, 82 da propria Lel, ao disciplinar a contagem
do prazo para a contestagio, prevé duas situacbes: da juntada do mandada de
citagdo devidamente cumprido e da juntada de mandado de execugio da medida
cautelar quando concedida liminarmente. Isso guer dizergque, na primeira hipdtese,
néo foi concedida a liminar, 0 que ¢oorrerd $& o juiz ndo se convencer, desde logo,
da existéncia dos pressuposios para a concessio da medida conforme acima
exposto. Haverd, portanto, sempre, por parie do magistrade, a andlise do
*pericutum in mora” e do “fumus boni iuris”, especialmente diante do pedido de
liminar “inaudita altera parte”. Da decis&o que conceder liminarmente a medida
cautelar cabe agravo de instrumento, dispbe o paragrafo Unico do art. 79 da Lei.
O agravo de instrumento nao tem efeito suspensivo, de regra, mas sera fatal a
possibilidade de mandado de seguranga para dar esse efeito ao recusso. A Lai
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somente prevé o agravo na hipdtese de concessao da fiminar. Teria excluido na
hipétese de negativa da concessao? Creio que sim, porque se desejasse que ¢
recursofosse “pro et contra” teria assim estabelecido, ou nada disposto a respeito,
aplicando-se, entdo, subsidiariamente, o Cédigo de Processo Civil. Como dispds
expressamente, excepcionou o Gadigo.

A segunda fei que disciplinou a concesséo de cautelares é a de n® 8.437
de 30 de junho de 1992, desta vez com o objetivo de reduzir tais medidas contra
o Poder Publico. ’

Trata-se de lel conceitual, que pretende dar certos parametros para a
utilizac@io do poder geral de cautela preconizado no atl. 798 do Cédigo de Processo
Civil quando ern face do Poder Publico.

A preotupagao a respeito ndo me é nova, mas ndo s6 em face do Poder
Piablice.

Dissemos emcutras oporiunidades gue o podergeral de cautela, ampliado
pelo Codigo vigente, em momento algum guis gue se substituissem as medidas
cautelares tipicas pefas inominadas. Se n&o cabem agquelas por falta de requisito
legal, ndo podem viracobertadas pelo mante do art. 798. Este teve afinalidade de
atender a situagfes novas, gue o legisltador néo previu & que merecem protegao.
Se o legistador previu e estabeleceu os requisitos para a concesséo, como é o
caso, para exemplificar, do arresto, garantidor de futura execugao por quantia, &
porgue deseja que somenie seja concedido, qualiuer que seja o nome que se lhe
dé, se presentes os seus pressuposios especificos. 1sso porque o legislador ja pre-
fixou que aconcessacforados cases previstos seria abusiva. Emoutras palavras,
dentro do exemplo ¢itado, conceder “indisponibilidade de bens” ou “bloqueio de
contas bancarias”, para garantia de futura e hipotética execugdo (ainda que
universal}, € conceder arresto, sem titulo de divida liguida e certa ou sentenga
congdenatbria {art. 814, paragralo Unico do Cdédige de Processc Civil), ilegal,
portanto.

Por outro lado, a concessfo da cautela, para gue ndo seja abusiva, deve
guardar relagao logica e de proximidade com a satisfagdo do direito pleiteado em
carater principal. Se este é remoto ou ainda dependendo de processo de
conhecimento para se definir, processo esse que, depois, dependerd de execugio,
somente em situagdes excepcionalissimas € que se pode admitir a antecipacio de
uma constrigo judicial.
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Esses conceitos, em linhas gerais, foram acolhidos pela Lei n2 B.437/92.

. Qu seja, se cabe mandado de sequranc¢a, ndo cabe cautelar inominada,
faltante algum dos requisitos do primeiro. Se o mandade de seguranga seria
originario de Tribunal, ndc cabe cautelar com o mesmo objeto em primeiro grau.

Todavia, ainda que a lei esteja conceituaimente correta, sua aplicacdo serd
muite diticll, senao impossivel, caindo, como tantas outras, no limbao das normas
sam eficacia.

Is80 porgue o legistador se esqueceu de gue a lei ndo pode substituir a
doutrina juridica e o entendimento jurisprudencial, atuando, cada urma em arsas
diversas do conhecimento e da prética do Direito.

O art. 1% "caput” da Lei n® 8.437 de 30 de junho de 1992 prevé ndo ser
cabivel “medida liminar contra atos do Poder Pdblico no procedimento cautelat ou
em quaisquer outras agdes de natureza caulelar ou preventiva, toda vez que
providéncia semelhante nédo puder ser concedida em acgbes de mandado de
seguranca, em virtude de vedacao legal”.

Exige ele uma apreciagdo hipotética de "providéncia semethante” que
podetia “ser concedida em mandado de seguranca’, incabivel “em virtude de
vedagdo legal”. Tal comparagao, no plane da hipéiese, € mutte dificil, sendo
impossivel. 1sso porque o cabimenio & a adequagho de determinada providéncia
pleiteada perante ¢ Poder Judiciarico diferem se forem analisados "emtese” ou se
forem analisados diante de um caso concreto.

Mas parece qQue 0 que a lel quis dispor foi 0 seguinte:

Se lei expressa veda a concessdo de medida liminar (a tal “providéncia
semelhante”} ern mandado de seguranga, comp aconiece nas Leisn®2.770de 4
de maio de 1956 en® 4.348 de 28 de junho de 1964, esta proibida a concessac em
procedimento cautelar,

Assim se admitindo a interpretagdo, razoavel € a disposicdo legal, desde
que superada a dificuidade dacomparagao entre as agdes, como acima apontado.

Todavia, ha cutro ponto a ¢onsiderar. As normas constitucionais de
eficacia plena, como a do “habeas corpus” ou do mandado de seguranga
prevalecam sobre normas juridicas infra-constitucionais, que néo se aplicam se
tenderern a acarretar conseqliéncias obstativas da garantia constifucional.
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Nao &€ que normas restritivas de liminares sejam inconstilucionais {amais
se questionou a constitucionalidade das leis acima referidas}, mas o que ocorre é
gue se a fiminar for indispensavel a efetivaggo da garantia constitucional, em
determinado caso concreto, serd concedida a despeito da proibicao legal, porque
aguela prevalece sobre esta,

G mesmo vale para o contide no § 3% do art. 1% da Lei comentada, o qual
considera incabive! iminar satistativa contra o Poder Publico, que esgote notado
ou em parie o objelo da agéo.

Sempre foi preocupagdo da Jurisprudéncia a concess@o de liminar
satistativa, que antecipa, muitas vezes de maneira irreversivel, o que deveria ser
o0 provimento definitive, inclusive em virtude da exigénela do devido processo legal,
restringindo-a a casos excepcionais. Ora, esses casos excepcionals sdo aqueles
erm que a propria efetividade da atuaglo jurisdicional estd condicionada a
concessic do provimento imediato, ainda gue satisfativo, de modo que, como
acima se disse, ocorrendo aguela situagdo de necessidade, poderd ele ser
concedido, independentemente da proibicdo fegal.

Alids, arigor, a absoluta maioria dos casos de proibig@o legal de concessio
de liminares sm mandado de seguranga so de hipéteses em que ndo deveriam
mesmo ser concedidas, porgue ausente o pressuposto de sua concessao, gial
seja a necessidade da providéncia imediata sob pena de, ent sendo procedente a
pretensdo definitiva, ser sla ineficaz se a liminar no tivesse sido concedida.

Emoutras palavras, essas leis tdm mais carater didatico oude explicitagaoe
do que a doutrina e a Jurisprudéncia entendiam anterorments, de modo que se as
conceitos juridicos fossem aplicados corretamente néio seriam elas necessarias.
De outro lado, se em casas excepcionais a liminar & indispensavel a efefivagdo da
garantia constitucional, devera sla ser concedida ainda que exista a proibicao
legal.

As disposigfes dos arts, 29 e 3% ndo apresentam maiores dificuldades,
observando-se, porém, 0 erro de técnica processual de se referir, ainda, no
processo civit a recurso “ex officia”.

O art. 4° estende para as agbes em geral conira o Poder Publico a
possibilidade de suspensao de liminar pelo Presidente do Tribunal, nos moldes
instituidos pelalein®4.348 de 26 de junho de 1964 para © mandado de seguranga.
A providéncia ¢ salutar, porque substitui a interposigao de agravo & a impetragio
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de mandado de seguranga para dar-lhe eleito suspensivo, sendo, portanto, mais
econdmica e pratica.

Estranho, porém, € 0 § 1? desse artigo, porque se refere a “cautelar
inominada no processo de a¢do popular € na agao civil publica, enquarto ndo
transitada em julgado” (sic}. Estranho porque na acao popular e na agao civil
nublica a liminar pode ser concedida nos proprios autos, independente de
processo cautelar. Deve o dispositivo referir-se a eventual processo cautelar
anterior & propositura da agdoe principal, mas © que, no case de acio popular, €,
no minimo, inusitado, Provavelmente a referéncia legal, alids dispensavel porque
a hipdtese ja estaria incluida no “caput” do artigo, teve em mente algum caso
concreto que incomaoda ou incomodou a Administragdo e mereceu a previsao legal.

Emsuma, ambasas leis comentadas acabam pordemonstrar aimponancia
do processo como instrumento utilizado pelo legislador para privilegiar pasigbes
juridicas de direito material, mas também demonsiram que a Lei ndoc é, jamais, a
solugiio magica para os problemas e que sua aplicagdo esta sempre condicionada
a efetividade das normas constitucionais e asuaconsonanciadentro do ecossistema
juridico em que se inserem.
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