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. tout acte d’'une auforité déléguée,
contraire aur termes de la commission
en vertue de laguelle elle est exercée,
est nul. Done, nul acte légisiatif, con-
traire & la Constitution, ne peut étre
valable. ... Cette indépendance des juges
est également nécessaire pour garantir
la Constituiion et les droits des indi-
vidus conire leffet de ces dispositions
malfaisantes que les artifices d’hommes
mal intentionnés ou linfluence de
quelque circonstance particuliére foni
quelque fois germer dans Ulesprit du
peuple...”,

HAMILTON
“Le Fédéraliste”
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INTRODUCAO

A) HISTORICO

Proposto como um instrumento juridico dotado de teor politico,
0 mandado de seguranca repousa num espaco democratico como
arma legal entregue ao cidaddo para reagir 2 afronta a seus
direitos fundamentais,

Senda processual singular, revestida de carater sumarissimo
e especial, 0 mandado de seguranca emerge no sistema constitu-
cional brasileiro como pdlo de garantia juridica do cidadac oponivel
a eventuais investidas ilegais do Poder Publico.

N&o constitui ele a unica via ativa colocada & disposi¢cdo do
individuo para contrastar agravo a seus direitos, sequer se tendo
formulado a sua sistematizacio no momento inicial da elaboracéio
constitucional pétria.

E que, se a irresponsabilidade do Poder Publico, ou de seus
delegados, constituiu, até fase relativamente recente da nossa Histé-
ria, formula politica inatacével, a distanciar qualquer hip6tese
insurgente possibilitadora de questionamento da legitimidade dos
cometimentos administrativos, pautou-se a construcfic de instru-
mentos contrastadores das invectivas politicas exacerbadas da drea
de atuaclo licita das autoridades constituidas pela paralela pene-
tracio e sedimentaciio da idéia de limitacio do Poder Publico,
com a proposta democratica arando o terreno em cujo sitic viria
a brotar a responsabilidade juridica do Estado.

O surgimento do Estado de direito com suas implicagdes alen-
tadoras, particularmente no que se refere ao respeito ao individuo,
ensejou a elaboragdo de institutos juridicos que armam o cidadéo
de instrumentos legais a inocularem-no de investidas ilicitas e
abusivas do Poder Publico.

Primordialmente se formulou o instituto do habeas corpus
que, no Brasil, sob a égide da Constitui¢io federal de 1891, valeu
como um arrimo juridico do individuo contra atos ilegais das
autoridades publicas numa extensfio maior que aquela que lhe é
tipicamente reconhecida em todos os sistemas juridicos, ou seja,
como garantia ao direito & liberdade de locomocso.

A caréncia de outro engenho legal a estabilizar o assegura-
mento dos direitos fundamentais do individuo n&o protegidos pela
via do habeas corpus suscitou propostas no sentido de se forjar
outra garantia constitucional que, paralela aquela, ampliasse a
esfera de salvaguardas juridicas colocadas & disposi¢io do cidadéo,
tal como ocorria em sistemas alienfgenas.
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Tendo no habeas corpus a sua vertente (especialmente no
modelo que se apelidou de “doutrina brasileira do habeas corpus™y,
ensalaram-se proposigbes que conduzissem ao esbogo de um insti-
tuto-paladio, a tornar inexpugnaveis os direitos individuais decla-
rados no elenco constitucionalmente adotado.

As proposigdes surgidas, emanadas de fontes doutrinarias e
jurisprudenciais, teorizavam uma espécie processual que se caracte-
rizasse, essencialmente, pela solércia do procedimento, em virtude
do objeto sobre o qual repousava o litigio, a dizer, direitos funda-
mentais do individuo e, ainda, pelo pronto restabelecimento da
situacéio juridica descrita no processo como lesada, vez que nao
se aspirava ao cuidado da reparacfo patrimonial ou equivalente
ao dano suportado pelo litigante, mas da restauracéo da circuns-
tancia legal afrontada pelo ato questionado.

Surgiu, entdo, como estrutura embrionaria do que viria a ser,
posteriormente, 0 mandado de seguranca, a a¢io especial prevista
na Lei n? 221, de 20 de novembro de 1894, em cujo art. 13 se
dispds que:

“Os juizes e tribunais federais processaréo e julgarao
as causas que se fundarem na lesfo de direitos individuais
por atos ou omissbes das autoridades administrativas
da Uniao.”

Os dezesseis paragrafos pelos quais se estendia esta norma
torneavam o procedimento que teria esta acéo especial, dando-the
feicfo singular no panorama das figuras processuais entdo encon-
tradas no direito brasileiro.

Sublinhe-se a presenca inestimavel e inolvidavel de Rur Bar-
BOSA que, registrando a tibieza dos direitos fundamentais descritos
na norms magna sem a sua paralela garantia ativa, postulou a
extensdo do emprego dos interditos possessérios como paladio da
incolumidade daqueles (1).

Contrariamente, apresentava ALBERTO TORRES sugestao diversa,
entendendo ele necessaria a ideacdo de um instituto préprio a
abarcar em sua GinAmica apenas a lesdo a direitos, espécie que se
afeicoasse a garantir, efetiva e exclusivamente, tais faculdades
lesadas pelo Poder Publico ou por particulares.

(1) Em celebérrimo opiseulo — Posse de Direitos Pessoais (Rio, Simdes Ed.,
1959 - tenta demonstrar RUI BARBOSA a escorreigio e pertinéncia de
sua tese, segundo a qual a posse dos direitos pessoals impde o uso da via
processual dos interditos para a sua protecio: “O remédio possessério atua,
pois, obrigatoriamente sobre toda a hierarquia administrativa, desde o subal-
terno até ao ministro, logo que haja viclagio positiva da lei e, com ela,
esbulho de direito individual, para cuja reparacio completa ndo exista outro
meio competente” (op. cit., p. 98),
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Em sua obra, 4 Organizacdo Nacional, chega mesmo o ex-
ministro do Supremo Tribunal Federal a enunciar esta tese em
texto por demais conhecido:

“— Projeto de Constituicio

Art. 73 — E criado o “mandado de garantia” destinado
a fazer consagrar, respeitar, manter, ou restaurar, priva-
tivamente, os direitos individuais ou coletivos, publicos ou
privados, lesados por atos do Poder Publico, ou de parti-
culares, para 0s quais ndo haja outro recurso especial” (?).

Se o alvitre néo logrou sua imediata inelusdo no documento
magno, tampouco tendo medrado no empenho revisionista de 1926,
indisputavel parece, contudo, que a sua falta era unanimemente
ressentida, induzindo, destarte, a sua caréncia tanto mais a sua
futura presenca.

Coube, pois, ao constituinte de 33/34 a absorgio daquela idéia
e a sua articulagio no sistema constitucional estruturado pela
assembléia reunida com tal finalidade. Nesta, competiu a Jodo
MaNGABEIRA impor a sua proposta, que acabou prevalecendo sem
alteracoes de monta até os dias atuais.

Indica-se sempre como manadouro da terminologia por ele
delineada o texto contido nas Ordenacdes Filipinas, Livro III, Tit.
8, § 5%

“Se alguém se temer de ouiro, que o queira ofender
na pessoa ou lhe queira sem razio ocupar e tomar suas
coisas, podera requerer ao juiz que segure a ele, e a suas
coisas, do outro, que o quiser ofender, a qual seguranca
lhe o juiz dara.”

Sobre essa regra tinha se referido Rur Barsosa na obra supra-
mencionada, tendo aquele autor tecido, entdo, observacdes sobre
a interpretacdo que deveria sobre ela prevalecer (3).

Assim, nota-se que néo era de todo desconhecido e desusado o
texto das OrdenagGes supra-invocado, e que teria servido de inspi-
racdo ao constituinte de 34, ou especialmente a Joio MANGABEIRA,
0 qual teve o cuidado de alterar a fei¢do € 0 alcance do instituto,

(2) TORRES, Alberto. A Organizagdo Neacional, S&o Paulo, Cia. Ed. Naclonal,
1978, p. 320.

(3) "Quando, portanto, a Ord. L. 3, t. 78, § 5, manda assegurar a posse &queles
8 quem outrem quiser “ocupar e tomar as suas coisas”, razéo é concluir
que teve em mente, nio s6 a retengiio dos objetos materiais, como a dos
direitos que tanto quanto aqueles se abrangiam sob a designagio juridica
de coisas” (op. cit, p. 19).
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compondo acdo cuja natureza ganhou foro de autonomia em rela-
¢do a seu antecedente.

Tomara, entdo, aquela norma ondenatéria cunho diverso ¢ mais
complexo do que o que inicialmente conhecera, consabido como é que
a sua vigéneia entre nds, no periodo colonial, restringia-se a0 uso
entre particulares, pelo carater incontestavel dos atos das autori-
dades publicas legitimadas pela sua propria origem (*).

Os novos ventos trazidos pela mudanca politica do Brasil, cuja
independéncia conduziu, de pronto, & elaboracio de uma Carta
politica, na qual se estatuiu expressamente a independéncia do
‘“Poder Judicial” e a vedacgio de evocacfo das causas pendentes por
alguma autoridade (art. 179, XII), forcejaram a ampliagio das
sendas processuais que resgatassem do limbo da impunidade a
atuacdo do Poder Publico lesiva a direitos fundamentais, donde,
a falta de uma via competente, arrimou-se na velha férmula das
Ordenacdes a garantia do gozo e exercicio desses.

Apés a proposta, antes assinalada, de ALBerTo TORRES, outros
tantos projetos se erigiram mno sentido de se resgatar aquela fatha
do sistema juridico, tais como 0 de Muniz BARRETO, que, em 1922,
sugeriu a criacdo de um instituto que equivalesse, no Brasil, ao
juicio de amparo, ja entdo existente no México (%).

Em 1926, apés a revisio constitucional que dispds sobre o
habeas corpus de forma a fazé-lo retornar a seus peculiares efeitos,
cujo desdobramento se tinha passado em decorréncia das pondera-
coes jurisprudenciais, foi oferecido o Projeto n? 148, de GUDESTEU
PmEs, no qual se postulou a criagdo de um instituto nove, com
procedimento sumarissimo e especifico (5).

(4) Muito divulgada e por demais citada & a passagem da obra do VISCONDE
pe Urucual, onde, ao tratar do contencioso administrativo, descreve ele, em
ripidas e definitivas pinceladas, o arcabougo institucional do periodo pré-
imperial no PBrasil: “Na monarquia portuguesa absoluta, & qual vivemos
sujeitos até a independéncia, ndo era conhecido o contencioso administrativo
de hoje. Nem era necessario. Pela sua forma de governo absorvia o Executivo
em si todos os poderes ou, para melhor dizer, havia um s6. Podia o Rei
evocar as causas que pendiam perante juizes e tribunais judiciais, e prover
como entendesse conveniente. Nem qualquer autoridade ia ou podia ir de
encontro ao gue o governo julgasse de interesse publico” (Ensaio sobre o
Direito Administrative, Rio de Janeiro, 1960, p. 90).

(5) *“... é freqliente lancar méo do recurso do habeas corpis, do preceito comi-
natorio e da manutencio de posse para resolver, sem delonga, questdes que
escapam inteiramente & tutela pratica desses remédios judiclais... Do
que necessitamos é de um instituto semelhante ao recurso de amparo, criado
no México, com rito, porém, mais sumario, e que compreenda tanto s agressio
ao direito, partida da auteridade pablica, como a proveniente de ato privado”
(apud CASTRO NUNES — Op. cit, p. 3).

(6) Apud NUNES, Castro. Op. cif, p. 6.
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Os debates travados em torno desse projeto foram densos e
radicais, por existir corrente que preconizava o simples alargamen-
to conceitual da faixa de aplicacfo legal dos interditos possessérios,
conforme se anotou acima, em contraste com a inspiragiao daquele
documento proposto & discusséo, o qual néo se logrou viabilizar.

Apdés o lapso ocorrido entre aquela reforma constituecional
(alias, de aplicagdo sumaria e breve), a turbuléncia juridica vivida
pelo sucesso da Revolugiio de 30 e o advento de nova ordem legal,
com a Constituicio de 1934, triunfou o entendimento que recebera
adesido majoritdria nas disputas sobre a criagdo do novo instituto
juridico, que recebeu a denominacio ainda hoje prevalente, tendo-
se disposto na Lei Suprema, de 16 de julho daquele ano, art. 113,
ne 33:

AL 118 — i e e

33 — Dar-se-4 mandado de seguranca para defesa de
direito certo e incontestivel, ameacado ou violado por ato
manifestamente inconstitucional ou ilegal de qualquer
autoridade. O processo serd o mesmo do habeas corpus,
devendo ser sempre ouvida a pessoa de direito publico
interessada. O mandado néo prejudica as agdes petitérias
competentes.”

_ Na seqiiéncia desta disposi¢do, regulamentando-a, sobreveio a
Lei n? 191, de 16 de janeiro de 1935, pela qual se estruturou, pela
vez primeira, a acio de mandado de seguranca no direito patrio.

Nela se estabeleceram as hipoteses de cabimento do mandamus,
o conceito do ato impugnavel pela via processual do writ, a legiti-
midade das partes, a competéncia dos érgaos judiciais para o conhe-
cimento do processo, os pressupostos e os recursos cabiveis da
decisdo nele proferida.

A vigéncia deste diploma foi precaria e breve, de menos nos
moldes amplos ali expostos, vez que em 16 de novembro de 1937
restrigbes foram impostas a4 sua aplicacio pelo Decreto-Lel no 8,
o qual, na esteira da ideologia autoritiria de que estava imbuida
a Carta Magna de 10 de novembro do mesmo ano, tornou defeso
0 seu uso contra atos do Presidente da Repiiblica, de Ministro de
Estado, de Governadores e Interventores (art. 18) (7).

O Cdédigo de Processo Civil de 1939, na linha do que fora esta-
belecido pela legislagio ordinéria referente i acdo de segurancs,

(T) Releva observar ter sido extraida do texto constitucional a matéria em pauta,
retirando-se, portants, do mandado de seguranca & natureza de garantia
constitucional como fora preconizado e decidido pelo constituinte de 1934
Manteve-se ele, contudo, como salvaguarda legal infraconstitucional, vale
dizer, mais fragilizado e menos eficaz do que antes se propusers.
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mas impressionado pela experiéncia politica ditatorial em curso,
estreitou o cabimento daquela espécie, vedando a sua admisséo
contra o lancamento de impostos e taxas, ressalvada a hipotese de
existir norma legal estatuindo medidas restritivas da atividade
profissional do contribuinte assecuratérias da cobranca (arts. 319
a 331).

O lapso autoritarista, com os seus reflexos imediatos no insti-
tuto focado, restringiu, pois, o seu Ambito de aplicagdo, circunstan-
cia, entdo, necessiria para a inibicio das garantias dos direitos
individuais tdo afligidos no periodo ditatorial.

O restabelecimento do principio democratico, em 45/46, refu-
gando o fantasma do regime politico anterior e do arbitrio, sedi-
mentou as bases para o rebalizamento do sistema juridico, voltando
a integrar o corpo da Constituicio promulgada em 1946 a garantia
do mandado de seguranca (art. 141, § 24). Mais ainda, do cotejo
dos textos constitucionais de 34 e 46 constata-se, nitidamente, a
superveniéncia de uma abertura maior no ultimo, a qual certa-
mente teve por escopo a ampliagao das hipoteses de cabimento do
mandamus e a maior facilitacdo do seu processamento, para um
maior aproveitamento desta via processual pelos individuos.

Adveio, em 1951, a Lei n® 1.533, de 31 de dezembro, que se
tornou a norma basica do mandado de seguranca e que encontrou
criticas positivas e negativas da comunidade (%), mas que, iniludi-
velmente, constitui-se, ainda hoje, o diploma fundamental sobre
a matéria, subsistindo mediante a introducdc de alteracges que
nela incluiram novos aspectos.

Revogando alguns dispositivos do Cédigo de Processo Civil de
1939, relativos a espécie em pauta, para melhor atender ao espirito
da Constituicdo de 1946, cujas vertentes democréiticas demanda-
vam maior vigor as garantias aos direitos individuais, a Lei
n? 1.533/51 alargou a esfera de incidéncia do mandamus, estabe-
leceu os casos de inexercitabilidade da acfo e regulamentou 0 seu
procedimento.

Inumeras foram as modificacoes legalmente aportadas aos
preceitos contidos naquele diploma legal, promanadas algumas de
descomedida e exorbitante utilizacdo do mandade de seguranca,

(8) Acida e vigorosa fol, verbi gratie, a critica feita por CASTRO NUNES
aquele diploma legal, averbando ele que: “Ao Cédigo de Frocesso de 1939...
sucedeu a Lel n° 1,533, de 31 de dezembro de 1951 — preceituacgio incon-
gruente nas suas disposigdes, desconexas, alheada de qualquer idéia de
sistema, que vejo gerar confusdo em ponfos ja assenfados e modificar para
pior o que estava certo.” (Do Mendado de Segurance, Rio, Forense, 1980,
p. 11D
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que serve de instrumento, as vezes, de verdadeiras aventuras pro-
cessuais e outras de eventuais injuncgdes politicas, que lhe ensan-
cham a utilizacao,

Basicamente foram introduzidas na legislagdo pertinente ao
mandamus as seguintes modificaces: a) Lei n® 2.410, de 29-1-55,
que proibe a concessdc de liminar initio litis para o desembaraco
de bens procedentes do estrangeiro, sem licenca prévia ou quando
esta for tida como falsa e subordina a execucgio provisoéria da
sentenca concessiva de seguranca para se liberarem os bens ¢ depd-
sito, em caugéo, de titulos da divida publica; b} Lei n® 2.770, de
4-5-56, que, assimilando aquelas normas anteriores, amplia a sua
incidéncia, estendendo a vedac¢iio de medidas liminares a todos os
procedimentos judiciais de gualquer natureza, que visem & libe-
raciao de bens, mercadorias ou coisas de procedéncia estrangeira;
c) Lei n® 4,166, de 4-12-62, modifica o paragrafo Unico do art. 8¢
e o inciso I, do art. 79 da Lei n® 1.533/51, elevando de 5 (cinco)
para 10 (dez) dias o prazo para que a autoridade publica fornega
copia de certiddo inerente a documento necessario a ser incluido
no processo, ¢ de 5 (cinco) para 15 (quinze) dias o prazo para
que a autoridade indigitada coatora preste informacoes; d) Lei
no 4.348, de 26-6-64, restringe o prazo de informacodes para dez dias
€ 0 de eficacia da medida liminar & fixado em noventa dias, pror-
rogavel por mais trinta se ocorrer hipotese de excesso de servico
de autoridade judicial, estabelecendo-se também o prazo de cadu-
cidade, quando o impetrante nio atender as determinaces ou
prazos legais para © célere andamento do processo; estabelece,
ainda, esta lei hipbteses suspensivas ou impeditivas de concessdo
de medida liminar e de execugdio da sentenca antes do seu trénsito
em julgado; e) Lei n? 4.357, de 16-7-64 (art. 39), veda a concessao
de medida liminar em mandado de seguranca impetrado contra
a Fazenda Nacional em decorréncia da aplicacioc dessa mesma lai,
que criou as ORTNs, institui a corre¢ic monetdria dos débitos
fiscais, altera a legislacao do imposto de rendas, além de estabele-
cer outras providéncias; f) Lei n? 4.862, de 29-11-65, revoga ©
art. 39 da Lei n® 4.357/64 ¢ fixa o prazo de 60 (sessenta) dias
contados de peticfo inicial para a eficAcia de medida liminar con-
cedida em mandados de seguranga impetrados contra a Fazenda
Nacional; g) Lei n® 5.021, de 9-6-66, regulamenta a forma de paga-
mento de vencimentos e vantagens pecuniarias asseguradas em
sentenca concessiva de mandado de seguranca, a servidor piiblico
civil e proibe a concessdo de medida liminar objetivando a reali-
zacdo de tal pagamento; k) Lei n? 6.014, de 27-12-73, altera os
arts. 12 e 13 da Lei n® 1.533/51, estabelecendo a apelacdo como
recurso préoprio contra a sentenca prolatada em mandado de segu-
ranga, estatuindo o duplo grau de jurisdicio obrigatéric neste
processo e tornando inominado o anterior agravo de peticdo, opo-
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nivel contra ato suspensivo da execucdo de sentenca pelo Presi-
dente do Tribunal ad quem; i} Lei n? 6.071, de 3-7-74, especifica
a obrigatoriedade da sujeicdo do duple grau de jurisdicdo somente
da sentenga concessiva da ordem de seguranca e estabelece a apli-
cabilidade das regras processuais referentes ao litisconsorcio na
acdo de seguranca, expungindo também do corpo da Lei n?
1.533/51 remissdes a dispositivos legais revogados.

Ha que se relevar que na vigéncia dessa legislagcao e ensejando,
inclusive, algumas vezes a superveniéncia de alguns destes diplomas
legais suso-arrolados, ocorreu, no Pais, a transformacao politica
deflagrada pelo procedimento revolucionaric de 1964, o gual, acar-
retando a ruptura e modificacio das instituigoes vigentes, alterou,
paralelamente, ¢ sistema juridico-constitucional com reflexos ime-
diatos na estrutura e dinimica normativa do mandado de segu-
ranga.

Assim, o Ato Institucional n? 1, de 9-4-64, seguinte ao miovi-
mento politico referido, limitou o controle jurisdicional dos atos
do Governo implantado & sua legalidade extrinseca, restringindo-
se, destarte, o uso desta via assecuratdria dos direitos individuais,
conquanto nio se lhe tenha eliminado completamente a aplicacio.

Todavia, os atos praticados com fulcro naquele Ato Institu-
cional n? 1/64, bem como no de n? 2/65 e hos Atos Complemen-
tares deste ultimo foram excluidos da provincia de apreciabilidade
pelo Poder Judicidrio por forca do disposto no art. 19 deste wltimo,
0 qual restaurou a Justica Federal de 19 grau, atribuindo-lhe
competéncia para conhecer e julgar os mandados de seguranca
impetrados contra autoridades federais nos casos ndc entregues a
competéneia dos Tribunais superiores.

A Emenda Constitucional n? 16, de 26-11-65, ampliou a com-
peténcia do Supremo Tribunal Federal e do Tribunal Federal de
Recursos, entronizando-se nela a apreciacio dos mandados de segu-
ranga impetrados contra atos dos demais 6rgéos judiciais.

A Carta de 1967, em seu art. 150, § 21, manteve a garantia
do mandamus, exercitavel para proteger “direito individual liqui-
do e certo” €, em seu art. 114, I, i, excluiu da competéncia origina-
ria do Supremo Tribunal Federal o julgamento dos mandados de
seguranca impetrados contra atos emanados dos Tribunais Supe-
riores (do Trabalho, Eleitoral, Militar e Federal de Recursos).

O Ato Institucional n® 5, de 13-12-68, subtraiu do controle
Jurisdicional todos os atos praticados pelo Presidente da Repiiblica
com fundamento nele e em seus atos complementares e que lhe
constituissem efeitos.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 23 n. 90 abr./jun. 1986 139



O Ato Institucional n? 6, de 19-2-69, eliminou o recurso
ordinario para o Supremo Tribunal Federal das decisdes denega-
térias de seguranca decididas pelos tribunais locais e federais.

A Emenda Constitucional n? 1, de 17-10-69, que reedita a Carta
politica de 67 e absorve o Ato Institucional n? 5/68, mantém o
principio da inapreciabilidade jurisdicional dos atos apelidados
revoluciongrios, anteriores ou posteriores 4 sua superveniéncia e,
no art. 153, § 21, estabelece o instituto do mandado de seguranga,
dando & matéria a seguinte redacéo, que ainda vigora:

“Conceder-se-4 mandado de seguranca para proteger
direito liquido e certo ndo amparado por kabeas corpus,
seja qual for a autoridade responsavel pela ilegalidade ou
abuso de poder.”

Ademais, atribui aquela Carta competéncia ao Supremo Tribu-
nal Federal para apreciar mandado de seguranca impetrado contra
atos do Presidente da Republica, das Mesas da Camara e do Senado
Federal, do Supremo Tribunal Federal, do Tribunal de Contas da
Uniao ou de seus presidentes, bem como os impetrados pela Uniéo
contra atos de governos estaduais (art. 119, I, §).

A Emenda Constitucional n® 7, de 13-4-77, insere na compe-
téncia do Supremo Tribunal Federal a apreciagio de mandado
de seguranga impetrado contra atos do Conselho Nacional de
Magistratura e do Procurador-Geral da Republica (art. 119, I, i),
estabelecendo-se no art. 125, VIII, que o juiz federal conhecerd do
mandado de seguranga impetrado contra a autoridade definida
em lei como sendo federsal.

A par esta legislagdo constitucional, o Supremo Tribunal
Federal, no uso da competéncia que lhe é atribuida pelo art. 119,
§ 19, da Carta Magna, veda a interposi¢éio de recurso extraordinario
da decisdo prolatada em mandado de seguranga na qual nio tenha
sido julgado o mérito da quesféo nele proposta (Regimento Interno,
de 15-10-80, art. 325, item III).

O Regimento Interno daquela Casa, de 15-10-80, em seu art.
325, III, acresceu as hipoteses até entfio previstas novos casos de
impossibilidade de interposi¢cio do apelo recursal extraordinirio,
ocorrentes quando a acdo de seguranca versar qualquer das maté-
rias arroladas nos itens I, IV, V, VI, VII e VIII daquele mesmo
dispositivo.

A Lei Orgénica da Magistratura Nacional (Lei Complementar
n® 35, de 14-3-79), em seu art. 21, item VI, fixou a competéncia
dos Tribunais para apreciarem, em nivel origindrio, os mandados
de seguranca impetrados contra seus atos, ou dos respectivos Presi-
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dentes e Turmas, Secoes ou CAmaras e, em seu art. 101, § 32, alinea
d, estendeu essa competéncia aos Tribunais de Justi¢a estaduais
para julgarem as a¢des de seguranca intentadas contra ato de
Juiz de Direito, norma aplicavel pelos Tribunais de Alcada, em
virtude do disposto no art. 110, paragrafo tnico (®).

Dessa breve incursdo sobre a trajetéria do instituto estudado,
constata-se ser o mandado de seguranca um dos baluartes garan-
tidores da inviolabilidade dos direitos individuais pelo Poder
Publico, sofrendo, por esta sua natureza, sérias investidas e reve-
zes ao contraste de situacdes politicas mais ou menos liberais.

Como produto da ideologia democratica, restringe-se ele em
sua estrutura normativa e possibilidade juridica sempre que cir-
cunstancias institucionais refreiem a esfera de liberdade do indi-
viduo e ampliem o contingente de arbitrio das autoridades ptublicas.

E certo que ndo participa o0 mandado de seguranca da esséncia
da democracia; mas, seguramente, tem atuado nela, no Brasil,
como vetor essencial na senda que se palmilha buscando a reali-
zacdo daquele prineipio.

B) NATUREZA JURIDICA

O mandado de seguranca é remédio de que se vale a pessoa
para sanear ou restabelecer o respeito a direito subjetivo publico
seu ameacado ou lesado por ato do Poder Publico. Logo, repre-
senta ele a viabilizagéo judicial de defesa contra tal afo, é dizer,
o instrumento juridico propiciador da legitima reacéo da pessoa
a?azag:ada ou lesada pelo cometimento publico contra ela defla-
grado.

Esse antidoto juridico entregue constitucionalmente a qual-
quer pessoa submetida ao ordenamento patrio inaugurou no Brasil
a possibilidade de se obter, jurisdicionalmente, por aclo prépria,
a cessacdo de conduta piiblica lesiva a direitos subjetivos, seja pela
pratica, seja pela omiss@o de provimento, que por via dele se impée
a0 poder competente.

Muito se disputou, nos primeiros momentos de aplicacido do
instituto em anilise, sobre a sua natureza juridica. Consideraram-
no interdito, causa dissociada do conceito de acdo, remédio espe-
cial (*), ou medida cautelar (1'). Tais debates esmaeceram-se

(%) Em Minas Gerals, esta competéncia para processar e julgar tais processos
fol oferecida exclusivamente ao Tribunal de Justiga do Estado (art, 30, VI,
do Regimento Interno do Tribunal de Justica — Res. n® 63/84).

(10) NUNES, Castro. Op. cit.
(i) STF, MS n» 60, in Arquivo Judicidrio, vol. 39, p. 346.
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cedendo lugar ao sedimentado entendimento de se tratar essa
figura processual de acdo judicial, dotada de procedimento espe-
cial (12).

Persiste, contudo, a dificuldade de se enquadrar o mandado
de seguranca num dos tipos de acflo judicidria especificados pela
doutrina e jurisprudéncia.

O mandado de seguranga dota-se de forca para produzir a
sustacdo imediata do ato ameagador ou lesivo a direitos, consti-
tuindo via processual que permite a analise de uma lide pendente
entre partes para, resolvendo-a, tornar coisa julgada o decidido,
expedindo-se, entdo, em virtude do julgamento processado, man-
dado a ser cumprido pela autoridade (*?).

A indagacdo que se coloca para deslinde da questio proposta
& qual o elemento que, sobrelevando numa agio, lhe especifica a
natureza. Na classificagdo tradicional das agles, segundo o tipo
de sentencga obtida, inexiste uma espécie que contenha o modelo
exato com o qual se possa vestir o mandado de seguranca. Assim,
nio se poderia cogitar de enquadrar-se esta a¢io no bloco daquelas
declaratérias, vez que como tais se consideram as que objetivam
a afirmacio judicial da existéncia ou inexisténcia de uma relacéo
juridica (1),

Nota-se, de conseguinte, ndo se conter neste modelo a agdo
de mandado de seguranga, eis que o que se busca, precipuamente,
neste processo € a determinacao de um comportamento concreto
do representante do Poder Publico, pelo que a mera declaracgo
obtida em juizo seria insuficiente para o atingimento do escopo
perseguido ().

Identicamente desarmoniosa é a acfo constitutiva com a natu-
reza do mandado de seguranca. Denominam-se constitutivas as

(12 MEIRELLES, Hely Lopes. Do Mandado de Seguranca. S. Paulo, Ed. Rev.
dos Trib, 1980, p. 6; FAGUNDES, M. Seabra. Do Conirole Jurisdicional
dos Atas Administrativos pelo Poder Judicidrio. Ed. Saraiva, 1984, p. 221;
BASTOS, Celso Ribeiro. Do Mandudo de Segurange. Sio Paulo, Ed. Saraiva,
1976, p. 5; BARBI, Celso A. Do Mandado de Seguranca. Rio, Forense, 1984,
D. 73.

(13) A Lei n® 1.533/51 nao mais se refere 3 expedi¢cio de mandado. Todavia,
refere-se a oficio compreendendo a cépia da decisfio prolatada, o que tem
o condio de garantir s eficdcia da ordem de seguranga concedida e tornar
exegliivel o que no julgado se contém (art. 11),

{14) A aciio declaratéria estd prevista pelo Cdédigo de Processo Civil brasileiro,
em seu art. 4.°: “C interesse do autor pode limitar-se & declaracdo:
1 — da existéncia ou da inexisténeian de relagio juridica. ...".

(15) J& se tem por assentado na Jurisprudénela patris que a agho de segu-

ranca nio pode visar a mera declaracdo, pois estarla a substituir esta
espécie stiva: MS n° 736 — STF, in Rey. Forenge, vol. 106, p. 64,
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acoes cujos julgados criam, extinguem ou modificam uma situacao
juridica posta. Essas acbes ndo comportam, contudo, a execugio
indireta, pertinente ao mandado de seguranca, que seria frustrado
em sua peculiar natureza e finalidade se, como aquelas, necessi-
tasse de uma fase executodria improépria (16).

No que concerne as acdes condenatdrias, pelas quais se perse-
gue o reconhecimento da existéncia de uma relagéo juridica, em
virtude do que se impde uma prestacdo de fazer ou néo fazer a
parte vencida, tem-se que a aproximacao delas com ¢ mandado de
seguranca é& estreita, porquanto a imposicdo de uma conduta impe-
rativamente determinada é também desta espécie e corresponde a
uma obrigacio & qual se condena a auforidade indicada autora do
cometimento impugnado. Todavia, a identidade nao é absoluta
entre as duas agoes, vez que a particularidade da acfo de seguranca
repousa no reconhecimento do direito liquido e certo, o que, entao,
abre ensanchas, imediata e necessariamente, & deflagracaoc da
ordem de seguranca.

Fugindo-se a remansosa ¢ tradicional teoria das acGes de cog-
nicdo, classificadas naquele triplice modelo, ha uma parcela signi-
ficativa da doutrina que insere a acao de seguranca numa categoria
nova, classificando-a como de natureza mandamental (17).

Esta, na licGo do seu teorizador, KUTTNER, em cuja obra
Urteilswirkungen Ausserhalb des Zivilprozeses, passa ela g adicio-
nar nova categoria de acdes 2 classificacio tradicional, é a espécie
pela gual

“... 0 juiz, sem resolver por si mesmo sobre a relacio de
direito privadc que exista no fundo do litigio, d4 a outro
érgao do Estado, autoridade publica ou funciondrio publi-
co, a2 ordem concreta de praticar ou omitir um ato com-
preendido dentro dos poderes do seu cargo, e isso em vir-
tude de nova e especial peticdo da parte vencedora’ (18).

(16) Assinala CELSC A. BARBI que “... a circunstincia de serem exeqiiiveis
sentengas proferidas em mandado de seguranc¢a, em alguns casos, é insu-
ficiente para lhe dar carater executivo ou ‘executdrio’, pois as agdes conde-
natorias, em geral, pertencem & categoria das agbes de ‘cognicdo’ e as sen-
tencas nelas proferidas sfo exeqiiiveis, sendo mesmo esse o sen cariter
distintivo™.

(17) Nem todos os autores admitemn a existéncia desta classificacfio inovadora,
havendo aqueles gue, & maneira, vg, de MOACYR AMARAL SANTOS,
dizem-se em duvida quanto & admissdo das acdes mandamentais; “Somos
daqueles que, fiéis & doufrina dominante, consideram duvidosa a admissi-
bilidade da existéncia das chamadas agbes mandamentais como categoria
distinta.” (*Natureza Juridica do Mandado de Seguranca”, in Rev. de Dir,
Pyabl, vol. 17, p. 14),

(18) Apud, MIRANDA, Pontes de. Tratado das Acdes, SAo Paulo, Ed. Rev. dos
Trib,, 1976, Tomo VI, p. 9.
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Duas ordens de fatores contribuem para que seja contestada
por alguns proéceres da doutrina processual a adog@o desta nova
modalidade de agdo na categorizacio geral dessas e a inclusdo do
mandado de seguranca nesta se¢do: primordialmente, por duvida-
rem os adversarios desta classificagdo da sua existéncia como sub-
divisdo dotada de autonomia, eis que 0s seus caracteres se conte-
riam nas espécies tradicionais de agdo; de outra parte, a especifi-
cacdo do mandado de seguranca como pertencendo a este grupo
torna-se de dificil aceitagdo pela circunstincia singela de que
naquele o julgador pode conhecer, e normalmente conhece e apre-
cia, a relagao juridica compreendida na lide formada, ao contrario,
pois, do que acentuava KUTTNER em sua conceituacio da espécie
ativa mandamental. Ademais, calha observar que, nc mandado de
seguranca, a relacio juridica que se contém no bojo do processo
ndo é de direito privado, mas sempre de direito publico, submetida
a hipdtese apreciada pelo Judicidrio sempre ao regime juridico
peculiar a esta rama do direito, pois que o ato impugnado e anali-
sado nesta espécie processual é emanado de autoridade geralmente
publica, logo, de menos formalmente, trata-se de ato juridico
publico (19).

A critica que se poderia fazer a esta celeuma formada em
torno da natureza juridica do mandado de seguranca é, em primei-
ro lugar, quanto aoc apego excessivo a esquemas classificatérios
tradicionais, nos quais se deseja fazer conter espécies ativas inédi-
tas, formuladas com elementos antes impensados e distanciados,
pois, da dinfmica processual anterior a tal elaboracéo,

Em segundo lugar, remarca-se dotar o mandado de seguranca
de caracteristicas préprias, especiais, engajadas num sistema nor-
mativo determinado — o brasileiro — e prestante a solucionar lides
que se formam na dindmica desse sistema, tendo ele sido con-
formado pelo constituinte patrio que hauriu da mecAnica das insti-
tuigdes e experiéncias juridicas naclonais os elementos que o com-
puseram. Ora, as classificagdes de a¢des apresentadas pelos proces-
sualistas brasileiros foram cunhadas por doutrinadores al6ctones,
normalmente europeus, vale dizer, doutores do direito processual,
que iniciaram e dirigiram suas pesquisas para a realidade sisté-
mica na qual se enquadravam seus estudos.

Logo, muito dificil é encontrar nos ensinamentos apresentados
em suas obras paradigmas que assentem perfeitamente ao insti-

(19) PONTES DE MIRANDA, teorizador e divulgador no Brasll desta espécle
de acfio, conceitua-a como “... aguela que tem por rito preponderante
que alguma pessod atenda, imediaiamente, ao que o juizo manda... a agio
mandamental tiplea supde que o juiz decida apds o exame dos elementos
contenutisticos, e de t{al modo se considere baseada, acertadamente, a sua
decisdo, que ele possa mandar” (op. cit, p. 3.
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tuto do mandado de seguranga, formuladc por autores e legisla-
dores patrios para se contrapor a injuncdes ilegais das autoridades
publicas brasileiras.

As proprias fonfes do mandado de seguranca, tendo sido as
Ordenacgdes Filipinas e as propostas de Rul Bareosa € ALBERTO
Torres, sdo muito peculiares e coerentes com a realidade juspo-
litica nacional, donde a impossibilidade de se chegar a bom termo
naquele intento de se vestir o instituto brasileiro com o modelo
europeu.

Nio se pode, por igual, deixar de se considerar a sibia ponde-
racao de CELs0 A. Barei, no sentido de que “em cada caso concreto
é que se poderd dizer se o acdo ajuizada & condenatoria, constitu-
tiva ou declaratéria” (**). E que a afronta a um “direito liquido
e certo” e a busca do seu restabelecimento podem ensejar pedidos
varidveis, que se néo ajustam, assim, a um modelo preestabelecido.
Destarte, se o que se pretende, verbi gratia, é reconhecer-se a nuli-
dade de um cometimento publico determinado pela inconstitucio-
nalidade da norma que o respalda, poderia parecer suficiente o
pedido formulado no mandamus, no sentido de se declarar tal
vicio. Contudo, a retirada do ato acoimado irrito pela jaca contida
na regra que subsidiou & sua pratica poderia ser objeto de questio-
namento por parte da autoridade que o cometeu e que se poderia
inclinar pela inteligéneia de somente operar tal decisfo efeitos ex
nunc, pelo que o objetivo do autor da impetracao néo teria assegu-
rada a pronta restauracio do stafus quo que acreditou violado pelo
cometimento publico criminado lesivo a seus direitos. Urge, p01s
neste caso, como de resto em todos os outros em que a Unica via
processual propua e operante seja a,quela espécie ativa, que se
expeca copla do julgado proferido i autoridade pubhca, a fim
de que a acdo de seguranca complete o seu ciclo de realizaciio com
o implemento imediato ¢ integral da ordem garantidora do direito

do impetrante reconhecido judicialmente nos termos postos na
decisiio prestada.

Leciona ALFrEDO Buzalb néo ser a expedicio do mandado
sendo um efeito secundério da acio intentada e que “a caracte-
ristica dessa acfio ndo estd tanto no mandado que o juiz expede,

(23) Salienta CELSO A. BARBI que: “... caiu em desuso a expedicio de um
mandado para cumprimento da senten¢a concessiva. A Lei n.? 1.533 nfo
mais se refere 4 expedicio do mandado e, em seu art, 11, determina apenas
a remessa de copia da sentenca, acompanhada de oficio” (op. cit, p. 72
n.® 95,

HA que se notar, contudo, que a remessa da cédpla do julgado, contida
no oficio, desempenha o mesmo papel que anteriormente se atingia medi-
ante a expedicic do mandado.
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como no reconhecimento do direito liquido e certo que o juiz
declara na sentenca” (*'). Na mesma corrente apostila SEABRA
FAGUNDES que somente a liminar concedida nos termos do art. 79
da Leil n® 1.533/61, traz o objetivo exclusivo de sustar a execulo-
riedade do ato increpado ilegal.

Quanto & licio do mestre paulista, ha se atentar que se o reco-
nhecimento do direito liquido e certo particularizasse e informasse,
definitivamente, a agdo de seguranca, em nada se oporia ela a
acdo declaratéria, que se aperefeicoa com o reconhecimento da exis-
téneia ou inexisténcia de uma relacdo juridica, eventualmente
compreensiva de situacio que se poderia titular de direito liquido
e certo do postulante.

Daf porque entendemos que, ainda que o mandado, encarnado
na nova féormula legal adotada, a dizer, o encaminhamento de
oficio contendo cépia da decisdo judicial & autoridade, ndo cons-
titva a finalidade material do processo, iniludivel é gque aperfeigoa-
se por ele a prestacido perquirida pela via processual eleita pelo
impetrante e a sua forga de tornar “exeqiiivel, imediata e direta-
mente, a decisdo prolatada fa-lo o elemento formalizador da entrega
da prestagio jurisdiecional pleiteada e caracterizador, irrefraga-
velmente, desta espécie processual.

Estamos, pois, em que o mandado de seguranca € uma acio
judicial constitucional, de procedimento especifico e objeto proprio
— a garantia de direito liquido e certo ameacado ou lesado por
ato ilegal de autoridade publica —, e de natureza tridimensional,
vez que comporta, em seu célere rito, trés fases auténomas e com
caracteristicas proprias, a saber: fase cautelar, de provimento limi-
nar; fase cognitiva, de natureza especial e sumaria; fase executo-
ria, de natureza indireta e imediata (22).

(21) BUZAID, Alfredo. “Do mandado de seguranca” in Revista Forense, vol. 164,
mar./abr. 1956, p. 11.

(22) A natureza do “remédio constitucionael” & encarecida por todos os auiores
pela circunstdncia de ser marcante, na caracterizagio destn espécie pro-
cessual, 8 fonte juridica que & erige em garantia da pessoa, projetada em
nivel superior pela naturcza da norma suprema na qual se contém (Cf,
SILVA, José Afonso. Direito Constitucional Positivo, S&o Paulo, Ed. Rev,
dos Trib,, 1084, p. 581).

Nio sendo essa, contude, no atual sistema, a Unica peculiaridade do
“mandamus”, busca-se compreendé-lo ha integralidade dos seus elementos,
o que faz, verbi gratie, MILTON FLAKS, nos termos seguintes: “agfo judi-
ciéria, de origem constitucionsl e rito especifico, destinada a amparar direi-
tos viclados ou ameacados por ata de autoridade, mediante provimento
cautelar, cognicho sumaris e execucho indireta” (FLAKS, Milton. Mandado
de Seguranca — Pressupostos de Impetragdo. Rio, Forense, 1980).
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Por isso, pois, que ela condensa e reelabora elementos e fases
que, isoladamente, consubstanciam espécies processuais diferen-
ciadas e auténomas na doutrina tradicional, e, em prineipio,
incompossiveis numa Unica experiéncia, é que surge a acio de
seguran¢a como uma modalidade ativa singular, cuja feicdo néo
se contém em qualquer dos blocos categoriais recortados pelas
teorias processuais propostas.

PRESSUPOSTOS E CONDICOES DA ACAO
DE SEGURANCA

Adotando-se a licio de CHIOVENDA (*%), tem-se por pre3suposto
processual o cabedal de exigéncias a serem atendidas a fim de que
a relacéo juridica forme-se validamente. A caréneia de qualquer
destas exigéncias é suficiente a impor a declaracio de inexisténcia
da relagio juridico-processual valida, pelo que o processo sequer
serd, considerado constituido para o seu exame pelo Judiciario,

Arrola a doutrina pressupocstos objetivos e subjetivos de acéo,
aqueles referindo-se ao juiz (competéncia, imparcialidade ete.) e
as partes (capacidade), e estes pertinentes o fatos e atos proces-
suais (impedimentos, litispendéncia, prazos, formalizacio dos atos
de chamamento a juizo, ete).

De outra parte, expde a doutrina processual a teoria das condi-
¢oes da acdo, segundo a qual ha que se dotar essa de requisitos
essznciais para a obtencio pela parte de uma decisio favoravel
(**). Tais requisitos atinem a possibilidade juridica do pedido, a
legitimidade do interesse e a legitimacdo para agir.

No que concerne ao mandado de seguranca, hi que se distin-
guir, pols, entre as exigéneias que se relacionam a formacio da
(23» “Entendem-se como condigdes da acdo as condicdes necessirias que o
juiz declare eg:istente e atue & vontade concreta da lel invocada pelo autor,
vale dizer, as condigbes necessarias para obter um pronunciamento favo-
ravel. ... Por pressupostos processuais... compreendem-se as condi¢des
para a obtencho de um pronunciamento qualquer, favoravel ou desfavo-
ravel sobre a demanda” (CHIOVENDA, Giuseppe. Instituicdes do Direito

Processual Civil. 8o Paulo, Livraria Académica — Saraiva & Cla. Editores,
1942, pp. 109 e 111).

(24) Esta posicio, embasada na doutrina de CHIOVENDA, nfo é unanimemente
aceita pelos processualistas, vendo-se, verbi gratia, em FREDERICO MAR-
QUES a afirmativa de serem condices “os elementos e requisitos necessa-
rios para que o juiz decida do mérito da pretensdo, aplicando o direito
objetivo & uma siiuagdo contehciosa”. E acrescenta ele: “As condigdes da
acdo nada tém a ver com as condicbes de decisfio favoravel ac autor...
Inaceitavel é, por isso, o entendimento de CHIOVENDA de que condicdes
da agfio sfo aguelas “necessarias para obter um pronunciamento favora-
vel...” (Instituicbes de Direito Processual Civil, Rio, Forense, 1958, vol, II,
pp. 29/31),
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relacdao processual valida e as condigbes da agéio, que pertinem &
prossecucio e obtencao do decisério favoravel a concessio da ordem
pedida.

Sao pressupostos especificos da impetracgdo do mandamus, de
conseguinte, aqueles que a norma legal fixou especialmente para
essa espécie de a¢fo relativos ao juiz e a jurisdiciio e & qualidade
e capacidade das partes, além da auséncia de qualquer elemento
impediente a obliterar a sedimentacio valida da relacdo juridica
encarnada na espécie processual.

E de se remarcar encontrarem-se, na doutrina brasileira do
mandado de seguranca, referéncias freqiientes aos pressupostos
especificos da sua impetracdo, listando-se no rol apresentado ele-
mentos e exigéncias que preferimos, contudo, takelar como condi-
coes da acdo (*9).

Temos como tais condicdes a exsténeia de direito ligquido
e certo ameacado ou lesado, o ato de autoridade publica do qual
de auttoridade publica eivada de ilegalidade ou abuso de poder.
que se contenha no provimento questionado.

Estas condigdes tém sede constitucional, vale dizer, “conceder-
se-4 mandado de seguranca”, na férmula imperativa exposta pelo
constituinte, sempre que alguém sofrer ou se achar ameacado de
vir a sofrer lesio a direito liquido e certo em virtude de conduta
de autoridade publica eivada de ilegalidade ou abuso de poder.

Ocorrida, pois, a lesdo, e demonstrada ela de plano, conceder-
se-f a ordem de seguranca pedida. Cumpridas, assim, as condicdes
para que se obtenha o mandado pleiteado, a dizer, atendidas as
exigéncias para que a acio prospere e resulte favoravel ao impe-
trante, acolhe-se, judicialmente, o pedido. Tal acolhimento constitui
o reconhecimento da existéncia das condigdes da acéo.

4) ATO DE AUTORIDADE

A primeira condi¢io para que prospere a acdo de seguranca
€ a ocorréncia de um ato de autoridade que acarrete ameaca ou
lesdo a direito liquido e certo de alguém.

Duas ilagdes promanam de imediato da exigéncia de ser con-
trastavel pela via do mandamus apenas ameaca ou lesio a direito

(25) Preleciona, dentre outros, MILTON FLAKS: “Constituiriam... pressupostos
de impetragido: 1) ato de autoridade; II) llegalidade; III) direito liquido
e certo; IV, inexisténcia de restrigbes; V) observincia do prazo legal”
{(op. cit., p. 34). De idéntico modo afirma CELSQ RIBEIRO BASTOS ser
“pressuposto de cabimento” a existéncia de direito lquido e certo (cf. op
cit,, pp. 11 e 15),
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compreendida em ato de autoridade publica: primariamente daf
decorre a natureza da relacao juridica que se esboca entre o autor
da lesdo e o lesado, a saber uma relagio de direito publico, vez
que o cometimento impugnado sera sempre, de menos organica-
mente, ato juridico publico; em segundo plano, hia de se relevar
o carater singular da relacdio processual que contera sempre, em
um dos polos do tridngulo, uma pessoa de direito piiblico em eujos
quadros se contenha a autoridade fautora da conduta questionada,
ou entidade aquela legalmente equiparada para os efeitos preci-
puos de responder nesta acio de seguranga como parte passiva.

No que coucerne ao primeiro dado emanado da natureza do
ato focado no mandamaus, importa o reconhecimento de haver uma
relacao juridica de direito publico no bojo do conflitc formado em
se acatar o regime juridico publico & envolver o desenrolar e a
solucdo da lide,

E que ato de autoridade, nos termos da legislagdo patria, é a
declaracio, comissiva ou omissiva, de agente que, no exercicio de
funcdo publica, expede decistes no cumprimento de lei ou ao argu-
mento de aplica-la.

Note-se que apenas a declaragio que contenha determinacio
decisbria tera a feicao que lhe vale o apelido de “ato de autori-
dade”, dai sobrevindo, imediatamente, a nogioc do autor do provi-
mento questionével por essa via e que serad convocado a informar
o processo. Este haverd que ser o agente publico que exerca funcgéio
deciséria no desempenho do seu cargo. Ato impugnavel pela senda
da acdo de seguranca havera que ser, de conseguinte, aquele que
expresse deliberacio do Estado ou dos agentes que exercam funcgio
por ele delegada. Tal inibicdo do objeto de guestionamento advém
da singela circunsténcia de que somente uma decisfio pode render
ensejo a interferéncia na esfera juridicamente garantida de alguém,
ensanchando inseguranca que venha a pender sobre ela. O ato,
pois, causador de ameaga ou lesao, indagavel pela via do mandamus,
havera que ser aquele que exare um assentamento do Poder
Publico, nédo se compreendendo em seu conceito, destarte, o provi-
mento meramente executorio, a dizer, que se volta exclusivamente
a aplicacio de decisdo assumida anteriormente.

Importa a conceituacéo de “ato de autoridade” em se trace-
jar, além do objeto da acfio em pauta, o universo exclusivo do
debate judicial possivel de ser travado em seu &mbito e, especial-
mente, a parte passiva a se convocar em juizo para formar a rela-
céo juridica processual.

Este ultimo elemento, & sua vez, arrasta em sua solucdo a
natureza juridica da pega processual aportada pela autoridade
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coatora & acdo de seguranca para o esclarecimento dos dados arro-
lados na peca exordial pela parie ativa.

Quanto ao item inicial da indagacio primordialmente aven-
tada, a dizer, pertinente a parte passiva do mandado de seguranca,
hé de se discriminar entre o titular da situacfio juridica passiva
processualmente posta em disputa através da agdo (**) e aquele
que comparece em juizo como representante do primeiro ou como
responsavel imediato do mesmo pelo ato criminado como lesivo
e sua relagdo com o titular passive da ac@o.

Parte passiva do mandado de seguranca é a pessoa juridica
a cujos quadros pertenca a autoridade indigitada coatora pelo
autor da acdo. E a pessoz juridica publica que titulariza um dos
polos do contraditério formado perante o orgdo judicante, sendo
ela a responsivel pelo cometimento que se pretende debater pela
via do writ. Ela é a autora do provimento impugnado como provo-
cador da inseguranga juridica que se procura afastar, conquanto
fautora do mesmo seja uma autoridade que dinamiza a compe-
téncia legal possuida pela pessoa juridica publica.

O que torna esta entidade parte passiva da acdo em foco é a
circunstancia de ser ela quem responde pelo ato cujo cometimento
se questiona, sendo contra ela, pois, que se impetra a ordem (%7).

Nem poderia ter deslinde diverso a questdo na sistematica do
direito processual civil vigente, o qual positivou como sendo dotado

(26) Expde CANDIDO R. DINAMARCO que “ser parte significa ser titular
daguelas situagdes jur{dicas ativas e passivas: faculdades, dnus, poderes,
sujelcdo, autoridade, que, no seu complexo todo, caracterizam a relagic
Juridica processual” (“As Partes do Mandado de Seguranca”, in Rev, de
Prac., vol. 18, p. 200).

(27) Ainda se discute, na senda doufriniria, sobre a titularidade passiva do
mandado de seguranca, embora coplosa corrente se fixe na linha dos que
aceitam como tal a entidade juridica pGblica & qual integre a autoridade
havide como coatora, Neste sentido BARBL, Celso A. Op. cit, p. 183
NUNES, Castro. Op. cit, p. 244; FAGUNDES, M. Seabra. Do Controle dos
Atos Administrativos peio Poder Judicidrio. Sdo Paulo, Saraiva, 1984, p. 223:
BASTOS, Celso R, Op. cit, pp. 36 e segs.

Autores de nomeada acatam, todavia, inteligéncia diversa daquele espo-
sada pela primeira corrente, entendendo, verbi gratic, HELY LOPES MEI-
RELLES que "o impetrado é & autoridade coatora, e nfio a pessoa juridica
a que pertence € ao qual seu ato é imputade em razio do oficie” (op. cif.,
p. 27),

PONTES DE MIRANDA, & sua vez, opina ser o “mandamus” impetrado
contra o drgio ¢ ndo contra a pessos uridica compreensiva daquele, mas
aduz ser esta a parte passiva da agho de seguranca (Comentdrios ¢ Cons-
tituicdo de 1967 com e Emenda Constifucional n® I, de 1963, BSio Paulo,
Ed. Rev. dos Trib,, 1976, t. V, p. 156).
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de capacidade de ser parte em acdo judicial todo aquele “que se
acha no exercicio dos seus direitos...” (art. 7¢ do Cédigo de Pro-
cesso Civil brasileiro).

O que se disputa na acdo de seguranga é uma atuagio do
Estado ou de delegado seu e sua conformacao aos ditames legais
pré-balizados; logo é o exercicio das competéncias da entidade
publica normativamente postas que se questiona no mandamus,
razao pela qual nio se poderia deixar de reconhecer a sua quali-
dade de titular da posicdo passiva desse processo.

Dispondo a pessoa juridica publica desta qualidade, ha de
se esclarecer quem & representa judicialmente e a que titulo recebe
a autoridade apontada como coatora a notificagfo para que compa-
reca informando o juizo acionado sobre o ato acoimado causador
da inseguranca contestada.

Sobre a representacdo judicial das pessoas juridicas de direito
publico urge remitir-se & norma processual civil patria, que, tra-
tando expressamente do tema, dispoe dar-se €la pelos procuradores
das mesmas (art. 12, IT e VI, do Cddigo de Processo Civil). Argu-
menta-se que a lei poderia legitimar outras hip6teses de represen-
tacdo, assim o tendo feito ao outorgar & autoridade indigitada
coatora capacidade para se apresentar em juizo na categoria de
informante sobre o ato questionado, e que teria vinculado & espécie
a propria entidade, mas nio parece haver indicios na norma legal
a conduzir a tal inteligéneia, porque nio se lhe entregou aptidao
para prosseguir em sua atuagéo como procurador judicial da pessoa
juridica implicada na lide, nem se the estendeu a faixa de compe-
téncia pré-tracada na norma estadual e que inclui capacidade para
adotar comportamentos em area especifica que nio atinge a esfera
da representacdo judicial.

Defluem desta ilaciio duas ordens subsidiarias de indagacées
relativas & natureza juridica das informacgoes prestadas nos autos
e 4 postura processual da autoridade arghida na acdo como coatora.

Nio sendo esta autoridade representante judicial da pessoa
juridica, a qual, inclusive, pode comparecer em juizo ao lado
daquela, apresentando-se ao processo para o desempenho das fun-
cdes que lhe sdo proprias e exclusivas, ha de se aduzir ter a auto-
ridade apontada como coatora a qualidade de informante do ato
inquinado ilegal e lesivo, no que pertine a sua postura em relagao
4 parte ativa, e com o predicado de responsavel imediato pelo ato
inquinado irregular ou nulo, com todas as conseqliéncias dai proma-
nadas, no que concerne & sua posicio em face & pessoa juridica
cujos quadros integra.
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Dimana desta referéncia a natureza juridica da peca infor-
mativa requisitada judicialmente & autoridade havida como coatora
e que nio parece ter a feicao de contestacéo, conforme entendem
alguns doutrinadores (**), mas sim o carater de prova atipica pré-
produzida (*). Trata-se, é certo, de prova precaria e que pode ser
meio de encaminhamento de outros documentos e pecas proba-
torias mais consistentes e definitivas. Contudo, as informacoes
constituem meramente aporte de dados que esclarecam fatos
e circunstincias juridicas cuja elucidacéo norteie o desate judicial
do conflito processual pendente (*%).

(28) Leciona, dentre outros, ADA PELLEGRINI GRINOVER ser “Réu... o
Bstado € ndo a autoridade, muito embora as informacdes desta correspon-
dam & uma verdadeira contestacio” (“Tutela Preventiva das Liberdades:
Habeas Corpus ¢ Mandado de Seguranca”, in Rev. da Proc. Geral de Sdo
Paulo, vol. 17, p. 196, Também HELY LOFPES MEIRELLES entende serem
as informagdes “... a defesa da Administracio™ {(op. cit, p. 500,

Niao obstante tais ligoes, hi de se considerar que a contestagio produ-
zida em juizo havera que representar a intervencio da parte passiva que,
através de procurador legalmente habilitado, comparece a0 processo parg
firmar, com o prineiplo do contraditério, as traves mesiras do due proces
of law.

Na hipotese de terem esta natureza as informacdes oferecidas, haveria
que se entender ter lei nacional subtraide das entidades federadas a com-
peténcla para disporem de per si sobre os servigos estaduais e a competéncia
das autoridades a eles vinculadas em campos especificamente delimitados,
eis que teria circunscrito esfera de atuacdo das autoridades piblicas esta-
duais no &mbito da representacido judicial na acao de seguranca, quando
a norma estadual teria cuidado de outra provincia comportamental entregue
A sua responsebilidade. Ademais, teria de ter excepcionado de cutra deter-
minacio legal naclonal a representagio judicial, que dispde ser este mister
singular aptidio de advogedos (art. 67, da Lei n? 4.215/64), rtributo dc
que nem sempre dispSem aquelas autoridades.

Além disso, ter-se-ia subtraido da pessoa juridice publica a faculdade
de comparecer em juizo apresentando os seus elementos e razdes juridicas
sobre a lide pendente e que ndo serio necessariamente aquelas firmadas
pela. autoridade, de cuja conduta nasceu g cometimento impugnado.

(29) MARCQO AURELIO GRECOQ, em brilhante comentario, assevera que “Q
pedido de inforimacgdes exerceria a fungdo de ‘uma prova atipica’...” (“Co-
mentario”, in Rev. de Processo, vol. 5, p. 343,

(30) Marca esta inteligéncia e determinagio legal segundo a gqual a auséncia
da prestacfio de informacoes nfio desvencilna o julgador do seu dever de
entregar a prestacdo jurisdicional pedida. Tivessem, assim, tais informacdes
a feicdo juridica de defesa da entidade de direito publico e ver-se-ia que,
na hipotese de ndo-prestagin daquelas, o principio do contraditérlo naoe
st teria produzido pela ausénela da parte ou se teoria estendido & aglo
de seguranca o principio da revelia quando do nao-comparecimente da
autoridade tida como coatora. Todavia, os 6rgaos de representagio judicial
da pessoa juridica, responsavels pela presenca dessa em juizo, ndo teriam
tido sequer conhecimento da pendéncla @da lide, o gue tem ocorrido com
freqiiéncia, especialmente em comarcas que ndo contamn com & presenca
local de procuradores das entidades que arcario com os 6nus desta dissi-
déncia.
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Finalmente, ha de se esclarecer ter o legislador dilatado o con-
ceito de autoridade, para os fins de avocacdo judicial através do
writ, englobando nele os administradores ou representantes das
entidades autirquicas e das pesssoas naturais ou juridicas com
funcdes delegadas do Poder Publico no que entende com essas fun-
cOes (art. 19, § 19, da Lei n® 1,.533/51).

A guisa de concluséo, pode-se conceituar, pois, o ato de autori-
dade impugnéavel através do mandado de seguranca como sendo
o cometimento, omissivo ou comissivo, do Estado ou de quem lhe
faca as vezes, que, no aperfeicoamento de atividades inerentes as
fungbes publicas assumidas ou ideando desenvolvé-las, interfere
unilateral e ilegalmente na esfera juridica do particular lesando
direito liquido e certo deste.

B} DIREITO LIQUIDO E CERTO

A segunda condicdo processual do mandado de seguranca € a
existéncia do que o constituinte brasileiro, desde 1946, preferiu
denominar direito liguido e certo ().

O conceito deste elemento constituiu, desde a entronizacédo da
acio de seguranca no sistema normativo patrio (*¥), vertente das
malis acirradas disputas doutrinarias e das mais dificeis questdes
com gue se deparou o Judiciario. Tal embaraco advém, primor-
dialmente, da inexisténcia de uma definicao legal que balize a apli-
cacdo do instituto em causa e da caréncia mesma de elementos que
caracterizem a nocdo em pauta. Desta situacio decorreu o inicial
acanhamento dos 6rgios judicantes em concederem ordens de segu-
ranca, tendo-se alargado, contudo, substancialmente, com a apli-
cacao reiterada da norma legal, referente a espécie, aguele conceito.

(31) A Constituicio de 1934, tratando da matéria em seu art. 113, 33, previa
o mandado de sgguranca a ser concedido para “defesa do direito, certo
e incontestavei...”.

Coube ao constituinte de 1946 alterar a locugdo, passando 8 empregar
a expressdo direito liquido e certo (art. 141, § 24), que até hoje se mantéem
{art. 153, & 21).

(32) Parece ter side PEDRC LESSA o introdutor da expressido direito liguido
e Incontestavel no direito brasiieiro, referindo-se ele a tal situacgao
juridica em decisdes de habeas corpus: “Quando o direito que o paciente
quer exercer e para cujo exercicio precisa desta condicio, deste meio, deste
caminho — a liberdade de locomogao — ¢ um direito liquido e incontestavel,
concede-se o habeas corpus, cujo processo, de andamento muifo riapido, sem
forma nem figura de juizo, ndc comporta s resolucio de questéss estranhas
a de saber se 0 constrangimento é ou nao ilegal...”. (Apud CAVALCANTI,
Themistocles Brandio. Do Mandado de Segurance, Ric de Janeiro, Liv. Frei-
tes Bastos S.A., 1966, p. 99).
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Ensinava CasTRO NUNES, valendo-se da expressdo contida no
Codigo Supremo de 1934, ser direito certo e incontestavel sintese,
cujos elementos seriam:

“19, direito provado de plano, documentalmente, sem
necessidade de provas complementares, nem maior debate
elucidativo dos fatos...; 29, ilegalidade do procedimento
administrativo na prestacdo positiva ou negativa recla-
mada. A nocéio de direito certo (incontestavel é expressao
enfatica, sem sentido na técnica do direito) é correlata da
de obrigagdo certa, an debeatur, conhecida no direito
privado” ().

No que pertine ap primeiro elemenfo elencado por aquele
autor, ha de se reconhecer ser ele o ponto nodular da construgéo
doutrinaria alicercada sobre o tema a travejar o préprio instituto do
mandado de seguranca ().

Com efeito, encarecendo a tibieza e tangibilidade da nogio
de direito liquido e certo, recebem os autores tais qualificativos
legais da faculdade questionada no mandamus como requisitos
de que se devem dotar os fatos ensejadores do pedido de seguranca.

E que o direito contém, em sua propria nocéo, a caracteristica
da retiddo, da certeza (do proprio nome Direito, de rectum, direc-
tum, o que é reto, certo). Logo em qualquer causa sobre a qual
se pronuncia a Justica, ha que se buscar, para se elucidar a contro-
vérsia e aplicar o direito concedendo-se a prestacdo reclamada, o
que é certo.

Repousa nesta razdo o ensinamento do Ministro COSTA
MANSO ao ponderar que o que deve ser liquido & certo, para que
se conceda a ordem de seguranca pedida nesta agfo, é o fato sobre
o qual pende a lide e cujo advento tornou a pessoa insegura do
exercicio do seu direito (*%). '

(33y Op. cit, p. 55.

(34} Observa-se, na andlise das obras gue versam o tema em foco, que quase
todos os autores ¢que se debrugaram sobre a maléria, referem-se aquela
qualidede a envolver o “direito liquide e certo”, definido, verbi gratie, por
HELY LOPES MEIRELLES, como “direito comprovado de plano” {(op. cit,
p. 11).

(35) De idéntico teor é a licio de CELSO R. BASTOS, para quem: “A solugio
correta, sem duvida, é a gue faz residir o carater de liquido e certo néo
ns vontade normativa, mas nos fatos invecados pelo impetrante como aptos
a produzirem os efeitos colimados. Mais precisamente ainda, na propria
materialidade ou existéncia fatica da situacéo juridica” (Mandado de Segu-
ran¢a, Sio Paulo, Saraiva, 1978, p. 10).
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Liquida e certa haverd que ser, pois, a situag@o fatica cujo
relato se contém na impetracdo, a qual é por aquela motivada.
Neste sentido, pois, é que tém os doutrinadores se valido do conceito
de direito liquido e certo como aquele “comprovado de plano”.

Tomando-ze, todavia, aquele conceito, ha de se sublinhar que
seria ele entdo pressuposto da impetracio e nio condi¢io da acao,
pois ndo se forma a relagdo juridica-processual numa acado de
mandado de seguranca, quando ¢ 6rgdo judicante nio vislumbra
a lucidez absoluta e imediata do fato narrado pelos proprios ele-
mentos de comprovacio carreados a juizo juntamente com a peca
vestibular do processo (*%).

Mas a extensfio da idéia compreendida na expressao “direito
liquido e certo” ndo se exaure no contingente da narracio e com-
provacdo inicial e definitiva dos fatos narrados.

Traduz aquela expressdo a infungibilidade e incontrastabili-
dade de uma faculdade fundada em norma vigente a propiciar o
exercicio atual da prerrogativa que dela decorre.

Certo, portanto, para os efeitos perseguidos através da agao
de seguranca, é o direito que tenha inquestiondvel assento em
norma legal (*'), na qual se contenham os limites determinados
do exercicio da faculdade nela embasada e pela qual se reconheca
a atualidade do seu desempenho (**}.

Analisada a espécie proposta e verificada a existéncia daquele
direito e a superveniéncia de lesac a ele, a hipotese € de concessao
da seguranca, a dizer, de acolhimento da acéo e da pretensio nela
exposia pelo cumprimento de suas condigbes de viabilidade e
justeza.

(36) Nos termos da legislacdo vigente, a caréncia de elementos faticos trans-
lucidamente postos na peticdo inicial do mandamus provoca o abortamento
do processo inicial, por ato do julgador fulcrado ne art. 8.°, da Lei
n. 1.533/51, que reza: “A inicial sera desde logo indeferida guando néo
for caso de mandado de seguranga ou lhe faltarem alguns des requisitos
desta lei.”

(37 Tal & a prelecio de CASTRO NUNES, segundo o gual: “Nas relagdes de
direito publico ajuizaveis pelo mandado de seguranca, sera a lei o assento
da verificacdo da certeza de obrigagio exigida da administragio no cum-
primento de dado dever funcional (prestacdo determinada)™ (op. cit., p. 65).

(38) Vem & pélo, neste particular, avocar insuplantavel licio de HELY LOPES
MEIRELLES, de conformidade com a qual “... o direito invocado, para ser
amparavel por mandado de seguranca, ha de vir expresso em norma legal
e trazer em si todos os requisitos e condigbes de sua aplicagdo ao impe-
trante: se a sua existéncia for duvidosa; se a sua extensio ainda néo
estiver delimitada; se o seu exercicio depender de situagdes e fatos ainda
indeterminados, nio rende ensejo A seguranca...'" (op. cif, p. 10},
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Essa a razao que nos conduz a aduzir ser condicao da agéio
€ nao mero pressuposto processual a existéncia de direito liquido
e certo argiiido como objeto da incidéncia do ato ameacador ou
lesivo. Comprovada a sua ocorréncia, a ordem de seguranca havers
que ser concedida, vale dizer, serd reconhecida ao impetrante a
faculdade de perceber a prestagéo jurisdicional positiva do Estado.

O direito, pois, a que fazem referéncia o constituinte e o legis-
lador infra-constitucional e que deve dotar-se de liquidez e certeza,
néo ¢ o direito norma, consoante o assinalou Costa MaNso (*?), mas
a direito faculdade com que conta o sujeito em virtude'da projecéo
da norma em sua esfera de liberdades juridicas, quer dizer, o direito
subjetivo publico que se apura na anilice da relacio fato-norma.

Dai por que nao obstante haja critérios nos quais se podem
e devem fulcrar os julgadores no ensaio de apreciarem as agdes
de seguranca, néo se chega a uma visdo Unica da questdo posta,
vez que interfere na andlise de cada lide o terceiro elemento do
proprio direito, o valor, ou, na hipétese do processo judicial, a valo-
racdo feita pelo 6rgdo judicante e a propria interpretacio dos
dados trazidos a cada causa. Persiste, portanto, a prevaléncia do
elemento subjetividade encerrado no conceito de direito liquido e
certo, tal como o ponderava OroziMBo NONATO, para quem a “con-
sideracéio da certeza do direito é eminentemente subjetiva”, sendo,
por isso, “impossivel enquadrar-se o conceito de direito certo e incon-
testavel numa férmula objetiva, com elementos de definicdo que
servissem a solucdo de todas as espécies” (RE n® 18.355 — Supre-
mo Tribunal Federal, Rel.: Sr. Min. Orozimbo Nonato, in Rev. de
Dir, Admin., vol. 48, p. 342).

Tem-se argliido como elemento estrutural da agdio de segu-
ranga, paralelo aquele de direito liquido e certo, a ilegalidade ou
abuso de poder a ameaca-lo ou lesé-lo.

Segundo alguns autores, a propria caracterizacdo de direito
liquido e certo inclui a ilegalidade, Sobre este tema trataremos em
seguida.

(39} O celebrado voto de COSTA MANSO anslisa o conceito de direlto liquido
e certo sob um prisma pouco considerado, até & sua superveniéncia, pela
jurisprudéncia pdtria. Asseverava aquele Ministro na ocasifio que: “O direito
subjetivo, o direito da parte, é constituide por uma relacio entre a lel e o
fato. A lei, porém, é sempre certa e incontestavel. ... O fato é que o peti-
cionario deve tornar certo e incontestavel, para obter mandado de segu-
ranga. ... Desde, pois, que o fato seja certo e incontestavel, resolveri o
juiz a questdp de direito, por mais intrincada e dificil que se apresente,
para conhceder ou denegar o mandado de seguranga” (Apud NUNES, Castro
— op. cit, p. 92).
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A ILEGALIDADE OU ABUSO DE PODER
Argiiicao de inconstilucionalidade em mandado de seguranca

Integra o conceito de direito liquido e certo, impugnavel pela
via do mandado de seguranga, a existéncia de ilegalidade ou abuso
de poder do ato causador da lesdo alegada.

Tal elemento contém-se no propric preceito constitucional que
cuida do tema (art. 1563, § 21, da Emenda Constitucional n® 1/69)
e, superadas as perquiricoes sobre os pressupostos processuais cons-
titui o polo central do debate posto na acfo intentada, vez que por
ela se delineia a certeza e liguidez do direito protestado e cujo
exercicio se quer restabelecer (),

A Constituicdo de 1934, introdutora do instituto no constitu-
cionalismo positivo patrio, referia-se, no texto do art, 113, item 33,
a ato “manifestamente inconstitucional ou ilegal”, o qual, amea-
¢ando ou lesando direito certo e incontestdvel, ensejaria a conces-
540 da ordem pedida.

Fixou-se, destarte, no &mago do ro! dos direitos individuais,
a garantia de contrapor-se a pessoa, com uma ordem judicial, a
uma lesdo provocada por ato que contrariasse o sistema normativo,
a nivel de afronta ac Codigo Maximo ou as leis.

Exigia-se, contudo, que o furtar-se aos limites daqueles dita-
mes fosse manifesto, a dizer, patente, flagrante, indubitavel, no-
tério.

Mais ainda, a Unica ameaca ou lesfo ensanchadora da acéo
de seguranca seria aquela decorrente de aio que divergisse de uma
norma objetiva, residisse ela na Carta Magna ou na legislacdo
infraconstitucional. E ndo bastante seria que se estivesse diante
de uma situacdo gquestiondvel perante o ordenamento juridico,
imprescindivel seria que a oposicio a normatividade fosse obvia,
sobressaindo de molde iniludivel ao juizo do magistrado.

{40} Daomina, pacificamente, na douirina patria o entendiniento segundo o qual
8 existéncia da ilegalidade ou abuso de poder & o segundo naecessirio critério
objetivo a ser apurado para que se conclua pela existéncia de direito Hquido
& certo a ser protegide pela ordem de seguranca pedida. Neste sentido a
ligho de CASTRO NUNES: “Direito certo e incontestavel é sintese. Seus
elementos compoenentes podem ser destacados analiticamente, mas teran de
coexistir na espécie para gue seja conceituade como tal,

Esses elementos s@io, ao meu ver: 19 direito provade de plano: 2%
ilegalidade do procedimento administrativo na prestacio positiva ou nega-
tiva reclamada.

Sao dois critérios pbjetivos. Da coexisténein de ambos é que tera de
resultar a conceituagio como cerio e inconteslivel do direito a assegurar.
conclusio a que se chega depois de apreciadas todas as circunstancias da
hipétese” (op. cit, p. 65).
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Tal requisito, afirma CasTro NUNES a0 tecer consideracgdes sobre
o tema, persistiu como exigéncia a condicionar a concessio do
mandamus, pelo que, na duvida, nega-se a ordem pleiteada (*').

A nova formula legal, assimilada constitucionalmente a partir
da Lei Magna de 1946, subtraiu, pois, a expressa instancia de ser
a ilegalidade manifesta, sem retirar da acdo, todavia, tal condicao,
contida no proprio conceito de direito liquido e certo, a dizer, aquele
patenteado de plano.

De outra parte, aquele texto constitucional alterou a articula-
cdo anteriormente posta no cerne da Constituicio de 1934, pas-
sando a figurar qualquer espécie de contrariedade a ordem juri-
dica sob o signo de ilegalidade e fazendo figurar, ao lado do ele-
mento objetivo ocasionador da lesdo impugnada, o abuso de poder,
elemento impregnado de subjetivismo contide na intencéo do
agente.

Com essa rotulacdo acatou o constituinte para o mandado de
seguranca ¢s termos positivos a serem obedecidos para a concessan
do habeas corpus, cujo vicio ecmbatido também repousa na ilegali-
dade ou abuso de poder (**}.

A ilepalidade a que passou a se referir o constituinte como
uma das expressoes da les&o a direito liquido e certo, autorizadora
da impetracéo do writ, néo afastou, todavia, em sua manifestacao,
qualquer dos graus de ilegalidade, vale dizer, seja qual for a regra
de direitc — Constituicéo, lei ordinaria ou ato normativo — afron-
tada pela conduta discutida, merecera a situag@io litigada anhlise
e pronunciamento do Poder Judiciario na acio de seguranca.

Tal circunstincia decorre do préprio conceito de ilegalidade,
considerado em sua acepcio ampla, como a situacéo que desborda
dos termos postos pelo ordenamento juridico.

Esse, sistematizado em diversas categorias normativas, pode
vir a ser contestado por qualquer comportamento que resista & sua

(41) Preleciona aquele autor: “... NAo mais se exige, a0 menos expressamente,
seja manifests, o ilegalidade do procedimento oficial, gue o ato seja eviden-
temente inconstitucional, que ¢ abuso ou excesso de poder se mostre patente
acs othos do juiz. Mas estari dispensado esse requisito no julgamento dos
mandados de seguranca? ... A qualificagde pressuposta no direito ampa-
ravel pela seguranca é correiata de obrigago liquide e certa, que se define
no direito privado por um critério praticamente equivalente ao da apre-
ciacfio da ilegalidade manifesta, no direito piblico. Retomsa-se assim o cri-
tério antigo, que subsiste na qualificacfio de ‘liguido e certe’, exigida para
a protecio & assegurar-se, De outro modo, estaria incondicionada & conces-
siio, sem sentido aquela locucfio e sem apoic no pensamento do novo texto
constitucional, em cuja elaboragioc nada indica o propdsito de inovar o
instituto existente” (op. cit., p. 126).

(42) Art. 121, § 20, da Constituicio federal, de 1946.
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plena realiza¢do, quer por acdo ou Oomissao, quer por desconformi-
dade ou por incompatibilidade com a regra de direito.

Nota-se que esta regra juridica, cuja contrastacdo implica em
ilegalidade, é toda norma que integre o ordenamento positivo e
pela qual se expeca um comando juridico, seja ele escrito ou nao,
disponha ele do carater formal de lei ou qualquer outra categoria
de mandamento juridico. Toda regra de direito que constitua fonte
de imposi¢des coercitivas, obrigando as pessoas e normando as
relacdes entre elas estabelecidas, constitui “lei” para os efeitos de
se contingenciar “legalidade”, e, paralelamente, “ilegalidade”.

Neste sentido é que leciona ANDRE LAUBADERE: “. .. la legalité...
est issue de toutes les régles de droit qui s'imposent a l'adminis-
tration” (**). Toda norma de direito vigente constitui, portanto,
lei para os fins ora buscados, o primeiro dos quais sera o de esta-
belecer o objeto que se conterd na relagio de atos que realize ou
néo, conforme o seu aperfeicoamento proprio ou improprio, a
legalidade.

Assim, desde os contratos e convencdes internacionais até as
praticas administrativas sedimentadas e tornadas, assim, obriga-
torias (1), enquadram-se no conceito de legalidade como um dos
elementos compenentes da relagdo pela qual se realiza tal principio.

Adotando-se a “hierarquia dos distintos graus do processo
criador do Direito”, a que se referia KeLsEN (*°), constata-se ter,
igualmente, “distintos graus”, se nao a legalidade, certamente a
ilegalidade, vez que a resisténcia a norma sera tanto mais grave
quanto mais elevado for o nivel em que se situe esta no ordena-
mento juridico.

Tal ilacdo parece inquestionével quando se prossegue na licao
kelseniana segundo a qual cada categoria normativa constitui fonte
criadora de outras normas, escalonadas em grau inferior aquela
na qual estas haurem sua validade. Tanto malis elevada, pois, a
gradacido da regra da estrutura piramidal do direito positivo,
quanto mais vigor tera ela como manancial de juridicidade de uma
pletora mais fecunda de normas. Ento, a investida contra a lega-
lidade sera sempre tanto ma's grave quanto mais alta se sediar a
norma afrontada.

Estando no apice da piramide juridica positiva a Constituicio
do Estado — ler fundamentalis —, Gbvio que a mais grave ilegali-
dade consistira na adversagio a ela.

(43) Traité de Droit Administratif. Paris, Librairie Générale de Droit et de Juris-
prudence, 1977, t. I, p. 213.

(44) Arts. 96 98 e 100, do Cddigo Tributaric Nacional

(45) KELSEN, Hans. Teoria General del Estado, México, Ed. Nacional, 1976,
D. 325.
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Tendo sido empregado pelo autor da Carta Magna, de 1967,
em sentido abrangente o termo “ilegalidade”, constata-se marche-
tar, no conceito de direito liquido e certo, protegivel pela agdo de
mandado de seguranga, qualquer contrariedade s regras encastoa-
das no ordenamento juridico, sendo, pois, perquirivel a sua cessa¢éo
imediata pela expedicdo do mandamus.

Dai porque a analise da constitucionalidade pode conter-se na
acdo mandamental, porque mais nio é ela que um aspecto — 0
mais elevado — da legalidade que se pretende amparar por esta
via judiecial.

O aspecto de verificacio da legalidade dos atos -— mormente
dos atos administrativos — tem sido admitido, de menos formal-
mente, com certa trangiiilidade na doutrina e jurisprudéncia do
presente século. Mais que aceita, tem-se constituido a legalidade
em esteio que arrima toda a estrutura do Estado de direito, vez
que o continente refreador do exercicio do poder politico é a norma
estatal posta, que, em principio, ¢ 2 manifestagiio méxima do
direito positivo.

Por isso néo surpreende a observacao de que, quando se cuida
da averiguacdo da legalidade em sua gradacdo mais elevada, que
¢ aquela inerente a constitucionalidade, as op¢hes nos sistemas
juridicos sejam plurimas. Ora se permite o seu questionamento
perante qualguer 6rgéo jurisdicional (Estados Unidos da América —
“sistema difuso”), ora fixa-se um unico orgdo competente para
conhecer da lide (Italia — “sistema concentrado”); em alguns
Estados se criou uma espécie ativa propria para se arghir a
inconstitucionalidade (Austria); em outros, examina-se a constitu-
cionalidade de uma lei ou ato normativo no bojo de qualquer agio
eleita pela parte e que se comporte no modelo processual
previamente firmado, a pender perante qualquer 4rgéo jurisdicional
competente (Venezuela; também no Brasil ha a possibilidade de
se impugnar o ato considerado incompativel com o sistema consti-
tucional através da via de excecfo, hipétese em gque, no curso de
qualquer espécie ativa, poderd ser suscitado o exame da sua consti-
tucionalidade).

No sistema juridico brasileiro, em que seguem paralelas as
possibitidades de indagacdo da constitucionalidade dos atos juridi-
cos pela via de agéo e pela via de excecéo, tem-se por assente que
a controvérsia socbre a “lei em tese” (¥) somente pode ser alocada

‘4) Nao se entenda “lei em tese” como aguela unica espécie de ato legislativo,
0O conceito de “lei” compreendido naquela expressio é tomado em seu sen-
tido material, vale dizer, comando nermativo determinador de uma conduta
genericamente obrigatéria em determinado espaco. Qualquer que seja a fonte
orginica desse comando juridico poderd ser ele considerado compreendide
naquele conceito desde que aporie tese legal
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na chamada acdo direta, conduzida exclusivamente perante o
Supremo Tribunal Federal. Nessa, julga-se a propria lei ou ato
normativo; o mesmoe nio ocorre com a hipétese de controle da
constitucionalidade pela via de excecéo, quando se julga a aplicacio
da lei ou do ato inquinade viciado.

Por uma ou outra forma de controle jurisdicional da consti-
tucionalidade, todavia, 0 que ¢ imprescindivel relevar é que se
entregou 4 sociedade a instrumentalidade processual necessaria
ao debate, a ser travado perante o Poder Judiciario, sobre possivel

jaca de inconstitucionalidade de atos normativos.

Contudo, tem-se acentuado, na pratica, a ineficacia dos meios
dispostos no sistema para o anteparo as colocacdes normativas
contrarias a Constituicdo, especialmente porque se, teoricamente,
o ato inconstitucional é nulo, irrito e, nesta qualidade, nio gera
direitos, nem cria obrigacdes, e a declaragioc de tal jaez produz
efeitos ex tune, a aplicacio deste principio €, muitas vezes, de difi-
cil solucio e, em algumas hipodteses, de duvidosa eficacia, pois
casos existem em que os efeitos do ato, produzidos antes da decla-
racdo de inconstitucionalidade, se petrificaram ou se exauriram
e nem mesmo a forca da coisa julgada os resgata. A inexpugnabi-
lidade de tais atos é, pois, patenteada na dindmiea da execucio das
decisbes judiciais.

Urge, pois, que se mesclem, no ordenamento juridico patrio,
novas alternativas de sindicdneia da legalidade — em todos os
graus — dos atos normativos, especialmente quando a eiva, que
se argli como maculadora de sua esséncia, seja a da inconstitu-
cionalidade.

Mais que se introduzirem novas alternativas de acio para o
aperfeicoamento de tal investigacdo, o que parece indispensdvel
é a adequacio dos instrumentos processuais existentes as neces-
sidades praticas que os institutos juridicos — como ¢ do controie
jurisdicional da constitucionalidade — demandam.

Assim, a agdo de mandado de seguranca, garantia outorgada
a0 cidadéo brasileiro para livrar-se de ameaca ou lesdo a seus direi-
tos — desde que, obviamente, estes sobrelevem com as qualidades
de liquidez e certeza -—, fornece o mais eficaz aparato processual
para que se leve a cabo o conircle da eonstitucionalidade dos atos
juridicos normativos.

Primordialmente, hd de se evidenciar existir, paralelamente
ao dever da Administracdo Publica de obedecer, estritamente, ao
principio da legalidade, o direito da pessoa de exigir, inclusive judi-
cialmente, o cumprimento desse principio. Ora, sendo 2 constitu-
clonalidade, conforme antes rememorado, o mais elevado grau da
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legalidade, obviada esta a existéncia do direito liguido e certo que
assiste a todo individuo de reclamar, pelas vias proprias, a obser-
véncia daquele principio, pelo que a acdo de mandado de seguranca
serve, iniludivelimente, como via processual compelente para resta-
belecer-se o equilibrio roto pelo ato normativo questionado em
Juizo, 0 qual, sem respaldo constitucional, terd criado a insegu-
ranca que se pretende fazer cessar pelo advento da ordem judicial
pleiteada através do writ.

E direito intangivel de toda pessoa exigir das autorittades publi-
cas o perfeito atendimento ao principio da legalidade, no qual se
contém a obediéncia aos ditames constitucionais. N&do teria cabi-
mento, por evidente, estenderem-se vias judicials para se impugnar
a contrariedade as normas infraconstitucionais e vedar-se ao indi-
viduo senda prépria, através da qual pudesse ele buscar o seu
direito de ver exercitarem-se os poderes publicos nos termos postos
pela ordem normativa fundamental.

Note-se que o dano emergente do desatendimento a Consti-
tuicdo pode ser tido como presumido jure et de jure, porquanto,
sendo aquels a lei fundamental do Estado, nao se admite a contra-
riedade a suas regras sem que dai decorra ameaca ou lesdo a pro-
pria seguranca do sistema juridico, no qual se apéia o cidad@o.

Poderse-ia afirmar que pela via de excecio processual se
admite plenamente a disputa através de mandado de seguranga
sobre pretensa inconstitucionalidade do ato normativo embasador
da situacdo contra a qual se posiciona a parte. Todavia, a ilega-
lidade, em sua diversificada graduacgdo, mais ndo é, nesta espécie
ativa, que o fundamento juridico, no qual se fulcra a parte para
postular o reconhecimento de seu direito manifestado por uma
situacdo descrita nos autos e cujo exercicio se encontra comprome-
tido pela contrastacio contida na pratica impugnada.

Néo se releva, entio, sob esse enfoque, o direito impostergavel
e, indisputavelmente, liquido e certo do cidaddo de exigir que todo
e qualquer ato promanado dos poderes publicos se compatibilize
com 8 Constituicio. Destarte, se nao se reconhece como garantida,
judicialmente, a defesa direta do individuo contra a inseguranca
juridica que se lhe advém do ato normativo imbuido de inconsti-
tucionalidade, torna-se notério que inexiste, em verdade, o direito
que se pretende tenha instaurado com o advento do Estado demo-
cratico, o de reclamar o cidadao a atuacio exclusiva e inarredavel-
mente legal dos poderes publicos aos quais se submete. O patriménio
politico, que integraliza a vivéncia social do individuo e que se cré
firmado quando da formulag¢éo, indireta e representativa, do orde-
namento juridico democratico, passa a ser, pela inviabilidede do
controle jurisdicional direto daquele primério direito do cidadéo,
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qual seja, o de submeter-se somente & atuagéo legal do Estado, uma
quimera juridica forjada para apaziguar, ou anular, a busca de
objetivos concretos e justos que, certamente, seriam perseguidos,
nio fosse a crenca no falaz argumento da existéncia anterior do
seu atendimento nos termos do modelo normativo posto.

Obtemperava Francisco Camros, ao deslindar o tema, ser a
doutrina proibitiva da admissdo de espécies ativas — que néo
a acdo direta de inconstitucionalidade — com o objetivo precipuo de
debater teses legais, ... velha e revelha e ndo se entende téo sé
com os mandados de seguranca, mas, igualmente, e pela mesma
razdo, com todas as agdes, seja qual for a sua natureza, o seu rito,
ou o seu objeto”. E enunciava:

“Q direito de acdo pressupde um interesse atual e
legitimo, Para que o individuo seja admitido a pleitear
contra a lei, por motivo de sua inconstitucionalidade, néo
basta o interesse genérico pelo principio da conformidade
da tese legal com os dispositivos constitucionais por ela
violados. Se admitida a acfo que se fundasse exclusiva-
mente nagquele interesse genérico ou de natureza pura-
mente tedrica, o que estaria em causa seria, precisamente,
a lei em tese, ou a lei em si e por si mesma, independente-
mente da sua incidéncia concreta sobre um interesse
legitimo e peculiar do litigante, privando-o de adquirir
ou de exercer um direito a ele assegurado na Constitui-
¢ao” (*1).

Segundo aquele mestre, que perfilha a doutrina e jurispru-
déncia brasileiras cedicas no sentido da incontrastabilidade de ato
normativo por via judicial direta, ajusta-se tal entendimento &
interpretagio assentada no direito positivo patrio quanto aos
efeitos exclusivamente inter partes da decisdo judicial oferecida no
incidente de inconstitucionalidade suscitado.

Ele préprio, porém, encarrega-se de demonstrar a equivocidade
do argumento, estabelecido atualmente em Simula do Supremo
Tribunal Federal (*%), segundo o qual descabe mandado de segu-
ranca contra lei em tese.

Primordialmente, ha mister salientar-se que o descabimento
de debate jurisdicional sobre teses legais é a regra que encontra no
sistema constitucional positivo a exclusiva excecdo da acao direta
de inconstitucionalidade, pelo que o enunciado peca por restringir

47y CAMPOS, Francisco. “Parecer” in Revisie Forense, vol. 155, set./out. 1954,
. 79,

(48) Reza a Stimula n° 266, do Colendo Supremo Tribunal Federal que: “Nio
cabe mandado de seguranga contra lei em tese”.
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a0 mandado de seguranca uma norma pertinente 4 integralidade
sistémica processual positiva.

Por outro lado, a inviabilidade da escolha da agio de seguranga
contra tese legal somente prevalece quando nfo se traiar de lei
auto-executavel, hipétese em que o patriménio juridico do cidadéo
n&o sofre a investida imediata do cometimento indigitado amea-
cador ou lesivo (**). Sendo auto-executével, pois, a norma impug-
hada, tem sidoc normalmente admitido o seu questionamento in
abstracto.

Néo dissentem a jurisprudéncia e doutrina patrias, ainda,
quanto a néo-aplicagio daquela ilagio, quando a regra disputada
como inconstitucional tiver natureza proibitiva, pois essa espécie
é havida como obviamente incidente sobre uma atuacio ohriga-
toriamente omissiva dos poderes publicos, contra os quais néo se
poderia insurgir sendo mediante o questionamento direto da regra,
determinadora da conduta gquestionada.

Assim, ainda que tisnado se encontre o ato normativo pela jaca
de inconstitucionalidade, é ele tido por inatacavel pela via do
mandamus (ou por qualquer outra espécie ativa, conforme visto,
ressalvada a hipotese da acéo direta constitucionalmente criada),
por ndo germinar, segundo a doutrina sufragada pelos tribunais
pétrios, pela sua sé entroniza¢dio no mundo juridico, o legitimo
interesse & acéo.

Verifica-se, pois, que o interesse para agir, que deveria consti-
tuir o fundamento da garantia processual realizadora do direito, &
avocado como argumento que tolhe o asseguramento 3 agéo
e esvazia a faculdade juridica enunciada.

O interesse de agir tem sido conceituado pelos processualistas
como a legitima aspiracio de se obter um bem, juridicamente
garantido, através da atuacfo concreta dos érgfos judlciais (5).
E, pois, a postura positiva do individuo para se tornar parte no
processo judicial, a fim de ver projetada em sua esfera de liberdade,
juridicamente protegida, a vontade da lei.

Tem-se afastado, pois, a possibilidade de se impetrar mandado
de seguranga contra lei em tese, a0 argumento de que aquele inte-
resse haveria que ser atual, juridico (ou legitimo) e especifico,
inocorrente no debate visando aquele objeto. Todavia, o cidadao
(49) STP-MS n° 18.428 — DF, in RTJ, vol. 54, p. 71; STF-MS n® 6.874, in

Rey. For.,, vol. 196, p. 126; STF-MS n? 18.883 — DF, in RTJ, vol. 47, p. 654;

TJSP-MS n® 91.878, in Rev. dos Trib., vol. 285, p. 188,

(50) Leciona CHIOVENDA que: “De modo geral, é possivel afirmar que o inte-
resse de agir consiste nisto, que, sem a intervengdo dos 6rgios jurisdicionals,
o autor sofrerin um dano injusto” (Imstituicoes de Direito Processual Civil,
8&0 Paulo, Livraria Académica-Saraiva & Cia. 1842, . I, p. 263).
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que suscite, através do mandamus, o controle jurisdicional da cons-
titucionalidade de ato normativo tido como contririo a lei funda-
mental, dispde, evidentemente, de interesse para agir, pois, sendo
titular do direito, contido no principio da legalidade, o qual informa
basilarmente todo o ordenamento juridico positivo, de verem dina-
mizadas as funcdes publicas nos limites da normatividade posta,
vé-se contrariado no respeito a esta faculdade e instabilizada a sua
situacgéo juridica.

Este interesse &, obviamente, especifico, pois o que se pretende,
entdo, é que a atuacio dos orgdos judiciais restabeleca, através
do mandado, a seguranca juridica, a que tem direito o individuo,
comprometida pelo ato inquinado contririo & legislagdo vigente.

E atual tal interesse, diriamos mesmo, ¢ ele permanente, por-
quanto a Constituicio e sua for¢a impositiva vinculante de todos
os demais atos normativos validados pela sua vigéneia sao ininter-
ruptos. Prevalecendo, pois, a lei, devem-se-lhe obediéncia incondi-
cional os poderes publicos no desempenho das funcgdes que lhes séo
inerentes.

O uso da via expedita e especial do writ para a restauracéo
da ordem constitucional transgredida faz-se mister, pois, eis que
o efeito que nele se busca é imediato, ndo comportando dilagao.

Juridico (ou legitimo) é& o interesse que fulcre a pretenséo
exposta no mandado de seguranca impetrado contra ato incons-
titucional, porquanto com aquele adjetivo pretende-se limitar o
exercicio do direito subjetivo de aclo para o debate de situagdes
nas quais “exista um estado de fato contrario ao direito”. A expe-
dicdo de ato normativo infringente da Lexr Magna constitui, a toda
evidéncia, atuacio fatica dos detentores dos cargos publicos afron-
tosa ao direito positivo em sua mais graduada manifestagdo nor-
mativa, razido pela qual se tem por iniludivel o cardter legitimo
do interesse que detém o individuo de acionar os orgéos jurisdicio-
nais para litigar sobre a inconstitucionalidade do ato exarado a
margem da Constituicéo.

Afirma-se que seria o individuo despojado da idoneidade
juridica para debater judicialmente tese legal, nio se podendo
constituir parte da relacdo processual, quando dispusesse a disputa
a regra acoimada inconstitucional, vale dizer, nfo teria, entéo,
legitimatio ad causam.

Conceituando-a expde CHIOVENDA que

“Com esta quer significar-se que, para receber o juiz
a demanda, ndo basta que repute existente o direito, mas
faz-se mister que o repute pertencente aquele que o faz
valer e contrario Aquele contra quem se faz valer. Ou seja,
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que reconhe¢a a identidade da pessoa do autor com a
pessoa a quem a lei favorece (legitimacdo ativa) e a iden-
tidade do réu com a pessoa a quem é contraria a vontade
da lei (legitimacéo passiva)” ().

E direito pessoal, fruivel permanentemente no Estado demo-
cratico alicercado sobre uma Constituicéo, a faculdade de reclamar
0 Individuo, inclusive judicialmente, o comportamento dos poderes
publicos nas lindes extremadas pelo sistema normativo, além
do que se tem como estabelecida a incerteza juridica nas relacdes
sociais, 0 que afeta, diretamente, todo individuo submetido zo
ordenamento juridico.

A legitimatio ad causam de gualguer individwo para exigir,
através do mandado de seguranga, a direta verificacdo da ade-
quacdo dos atos normativos &s categoriais superiores em que hau-
rem eles a sua validade, emerge irretorquivel do reconhecimento
efetivo do direito primacial do individuo de subsumir-se ao compor-
tamento dos poderes publicos, desde que estes mantenham-se nos
termos pré-balizados pelos comandos dos quais nascem.

Alega-se, em detracdo a tese anuente & possibilidade de deba-
ter-se sobre a lei in absiracto, que o mandado de seguranca é
acéo que se impde contra “ato de autoridade”, tratando-se a norma
formal de “ato de soberania”, incompreensivel, destarte, no modelo
processual composto no writ (52).

Improcede tal alegaciio. O denominado “ato de soberania”,
tal como exposto na doutrina e jurisprudéncia, seria o ato politico
emanado dos 6rgidos componentes do Poder Piiblico como manifes-
tacdo da soberania estatal, vale dizer, o ato promanado dos érgéos
politicos no exercicio de suas funcdes tipicas. Dai se ter asseverado
na jurisprudéneia péatria que

“a soberania quando legisla toma o nome de Poder Legis-

lativo em vez de soberania legislativa e o mesmo ocorre
quando exerce fun¢les executivas ou judicidrias” (%8).

Essa assercAo mais nao faz que revestir, com nhovo modelo
verbal, a2 velha férmula discriminadora de atos de gestéio e atos de
imperium, que neste final de século se quer ver ulirapassada.

Até meados do presente século, buscavam os autores distin-
guir entre os atos de gestdo, aqueles aperfeicoados pelo Poder
Pablico no mesmo plano juridico dos particulares, e os atos de

(51> Idem, ibidem.
(52) TJISC-MS n° 111 in Rew. For. vol. 151, pp. 336 a 1356,
(53) Idem, ibidem.
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imperium, aqueles praticados pelo Estado no uso de prerrogativas
especificas decorrentes da sua postura soberana.

Os atos de imperium eram, pois, aqueles realizados pelas auto-
ridades encarnando a soberania estatal exercida através dos orgaos
publicos institucionalizados. Cunhou-se, na esteira desta distingéo,
a idéia de que haveria a pratica de atos de autoridade, acabados
pelo Estado segundo o regime juridico publico, e atos de gestéo,
praticados pelo Estado segundo o regime juridico privado.

A teoria que compreende o discrimen enfre ato de autoridade
e ato de soberania pretende fazer renascer a velha formula, burilada
com novos contornos, pois pretende fazer-se submeter aquele
primeiro ao prineipio da legalidade, excluindo deste, contudo, a
classe do segundo, por manifestar-se ai um comando normativo
expedido no exercicic da magica indicacédo balizada pela dogmatica
denominacéo de soberania.

O ato de autoridade, ou, no dizer de JkzEe, “acto de potencia
pliblica”, derivaria, inicialmente, da postura de potestade piblica
adotada pelo Estado como emanacio de sua soberania. Nio obs-
tante tal caracteristica, estabeleceu-se, pacificamente, na doutrina
e legislacdo hodiernas, ser imprescindivel a subsuncio desses atos
ao principio da legalidade, a fim de cumprir-se o ante-suposto
necessario & realizacdo do Estado de direito, e somente nele se
confere a seguranca juridica precisa i convivéncia social do indi-
viduo em espago democratico.

Esta a razdo pela qual refutava DUGUIT qualquer argumento
tendente a discrepar os regimes juridicos dos atos ditados pelo
Poder Publico para o efeito de excepcionar algumas categorias
deles ao atendimento do principio da legalidade, ensinando o
mestre francés:

114

on prétende qu'exceptionnellement ils (les actes
de gouvernement) échapperaient & tout recours a raison
des motifs de défense gouvernementale qui ont determine
le gouvernement quand il les a fait ou quand il a donné
l'ordre de les faire.

Admettre des actes de gouvernement ainsi compris,
c’est admettre que pour des raisons d’Etat on peut appor-
ter des exceptions plus ou moins arbitraires au principe
essentiellement protecteur, au principe fondamental, le
principe de légalité matérielle, sans lequel il n’y a pas
d’itat de droit, sans lequel, pourrais-je dire, il n'y a pas
vraiment de droit publie.

.................................................
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Si I'on fait une seule exception au principe de léga-
lité matérielle, on ne sait pas ou cela peut conduire; et
si certaines circonstances se présentent, on peut facile-
ment arriver au despotisme” (*!).

Pretender, pois, apds a superacéo do entrave aposto inicialmen-
te & ampla averiguacdo da legalidade — em todos os graus — dos
atos exarados pelas autoridades publicas, retomar sob hovas vestes
a mesma tese ao argumento de que uma determinada categoria
— a de leis em sentido material — furtam-se ao controle jurisdi-
cional popular por se tratar de ato de soberania, ¢ fomentar a
criacio de uma nova senda a ser palmilhada irresponsavelmente
pelos eventuais titulares dos poderes publicos.

N&o hé que se oferecer guarida a tal pensar no Estado demo-
cratico a que aspiramos. A experiéncia tem demonstrado que qual-
quer teoria tendente a subtrair do cumprimento do principio da
legalidade a atuagdo dos poderes publicos falseia por faltar-lhe
fundamento juridico que a harmonize com a proposta do Estado
de direito. Esta teoria apenas se prestaria a dar aparéncia pseudo-
jurfdica a um regime legal contrério ao direito.

Finalmente, ha que se notar que a Carta Constitucional brasi-
leira ndo se refere expressamente a “ato de autoridade” como
objeto da impugnacio processada através da acdo de seguranca.
Refere-se ela, em seu art. 153, § 21, & ‘“‘autoridade” (“seja qual
for a autoridade...”), ou seja, aquele que titulariza o 6rgio estatal
responsével pela conduta acoimada ilegal ou abusiva de poder. A
alus@o, doutrinaria e jurisprudencial, tecida a tal preceito, encar-
regou-se de estabelecer que seria o ato proveniente da autoridade
{e ndo “ato de autoridade” concebido, conceitualmente, como nsa
doutrina administrativa das primeiras passagens deste século) o
cometimento impugnave! pela via do mandamus.

Tem sido preconizado por uma corrente doufrindria que a
disputa sobre tese legal é viabilizada apenas pela agdo direta de
inconstitucionalidade. Duas ordens de ponderac¢des devem ser
argiiidas a projetar a ineficdcia parcial desta espécie processual.

(54) DUGUIT, Léon. Traité de Droit Constitutionnel. Paris, Anclenne Librairle
Fontemoing & Cir, Editeurs, 1930, t. III, p. 738.

Continua, ainda, sobre o0 mesmo tema, o mestre de Bourdeaux a lecionar:
“Faire une seule exception au principe de légalité, c’est aller fatalement
jusqu'a la doctrine allemande contre laquelle je me suis souvent élevé,
c'est-a-dire avec Seydel: ‘Il n'y a pas de droit & coté du Herrscher’; avec
Jellineck: ‘L'Etat est placé plus haut que toute régle de droit particuliére’,
I1 faut protester énergiquement contre de pareilles conceptions. I1 faut
repousser de toutes les forees, la théorle des actes de gouvernement, qui
west quun retour & la docirine néfaste de la raison de 1'Etat, au nom de
lagquelle ont été commis, au cours de siécles, et sont commis encore aujourd
hui tant de crimes irrémissibles” (op. cit., t. III, p. 738).
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Primordialmente, tal como posto na Carta Constitucional
vigente (com a redacfo dada pela Emenda Constitucional n? 1/69),
a legitimidade ativa para o uso desta agfo é exclusiva do Procura-
dor-Geral da Republica (art. 119, I, I). Cogita-se de ampliar o rol
de titulares da legitimatio ad causam, o que diminuiria a restrigéo
de uso daquela acdo. Entretanto, as propostas neste sentido apre-
sentadas estendem a legitimidade a determinadas pessoas repre-
sentativas de entidades politicas ou corporativas (%), néo se possi-
bilitando a utilizagdo ampla pelos individuos de senda judicial
ativa pela qual pudessem eles questionar ato normativo maculado
pela transposi¢io das lindes legais que lhe modelem a forma e a
matéria,

O fundamento da viabilizacdo do mandamus para s¢ debater
ato normativo inquinado inconstitucional repousa no direito pri-
mario do individuo de exigir o cumprimento firme e inarredavel
do principio da legalidade pelo Poder Publico, a fim de que se ndo
instale a inseguranca juridica a pender sobre o seu patrimdnio
juridico. Compete, evidentemente, a cada qual da comunidade poli-
tica submetida & ordem normativa a prerrogativa de velar, inclu-
sive através do uso de vias judiciais, pelo atendimento daquele
principio, pleiteando, pelas veredas proprias postas no sistema
juridico, o expurgo de normas inconstitucionais entronizadas no
ordenamento positivo.

De outra parte, tal como acima salientado brevemente ha-se
que considerar que a delonga no curso processual da acdo direta
de inconstitucionalidade possibilita a pratica de outros atos efetua-
dos com fulero naquela norma eivada do vicio apontado. Tais atos,
decorrentes da aplicagdo do ato normativo, embora possam ser, &
sua vez, objeto de mandado de seguranca, podem surtir efeitos
praticos de dificil ou impossivel desfazimento (%), A criacéo de

(55 Tem sido cogitada a hipdtese de se ampliar a legitimidade ad causam, para
esta aclo tornando obrigatéria, vg., a remessa da representagio formulada
a¢ Supremo Tribunal Federal quando emane das entidades politicas, de
algumas entidades como a Ordem dos Advogados do Brasil, Associacio Bra-
sileira de Imprensa etc.

(56) Recordamos, nesta oportunidade, a declaracao de inconstitucionalidade do art.
19, e seu paragrafo Unico, do Decreto-Lei n° 19781/81, do Estado de Minas
Gerais, apds mais de trés anos passados da sua expedi¢do. Ja entfo. com
fulcro nele, se tinham processade nomeacdes varias para cargos de auxilia-
res das serventias do foro judicial da comarca de Belo Horizonte, tendo
0s servidores nomeades sido ratirados de outros cargos publices, devida-
mente providos apds o afastamento daqueles. Apds a decisio do Colenda
Suprema Tribunal instalou-se verdadeira avalanche de agdes judiciais contra
o Estado de Minas Gerais, ao qual mais nfo restava que indenizar os danos
decorrentes da aplicagdo da regra declarada inconstitucional, vez gue a sua
aplicacio devera-se a determina¢io anterior do préprio Judicidrio, que a
tivera por constitucional em ac¢fes nas quais se argiiira a excec@o de incons-
titucionalidade.
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tais situagbes irreversiveis possibilita as partes interessadas t&o-
somente o ressarcimento patrimonial por danos que se lhe adve-
nham da aplicagac da norma inconstitucional.

Tal situacéio, de inconteste gravidade, a infirmar a eficécia
plena da acéo direta de inconstitucionalidade, encontraria resposta
solerte na utilizacdo da via mandamental, que dispde, em sua
padronizacdo processual, da medida liminar, pela qual, em existin-
do risco de se tornar ineficaz o mandado a ser, ao final, concedido,
pode determinar a sustacdo do ato impugnado. Destarte, nao pro-
duziria efeitos inconstitucionais a norma questionada pela agdo
de seguranca. Poder-se-ia aventar a possibilidade de introduzir-se
a etapa liminar na acé@o direta de inconstitucionalidade. Todavia,
néo cuidamos, aqui, de oferecer subsidios & remodelagéo dessa
espécie ativa, mas de demonstrar a necessidade de se abrirem as
vias do Judiciario, para que o individuo possa impetrar mandado
de seguranca para a defesa do seu direito de requerer a perfeita
observéncia do prinecipio da legalidade pelo Poder Piblico.

Questdo que merece relevo, neste passo, concerne ao efeito da
decisdo judicial concessiva de mandado de seguranca impetrado
para o efeito precipuo de se impugnar lei em tese havida por incons-
titucional.

No sistema juridico positivo brasileiro, entregou-se, exclusiva-
mente, ao Supremo Tribunal Federal, competéncia para declarar
a inconstitucionalidade, fulminando-se o ato normativo de forma
definitiva e ensejando a suspensao de sua exeqiiihilidade pelo Sena-
do Federal (art. 119, 1, I, e art. 42, VII, da Emenda Constitucional
n? 1/69). Esta regra, de inegével acerto e indubitivel sucesso entre
nos, pode ser mantida acoplando-se 4 normsa constitucional refe-
rente ao instituto em causa preceito que disponha sobre exigéncia
de se submeter, necessariamente, a acio mandamental concessiva
da seguranca, pleiteada para a declaracfo de inconstitucionalidade
de lei ou ato normativo, ao grau recursal até a instdncia suprema
para que, entio, deflagre o decisum os seus efeitos definitivos (57).

O remédio terd efeito mais célere, contudo, que aguele obtido
através da acado direta de inconstitucionalidade, eis que, compe-
tindo ao Judicidrio a sustagdo liminar e proviséria da exeqiiibili-
dade do ato normativo debatido processualmente, cessardo os
riscos de se persistir a dar aplicacdo a norma inconstitucional,

(67} Sugere-se a seguinte féormula:

“Conceder-se-4 mandado de seguranca para proteger direito individual néo
amparavel pelo habeas corpus, seja qual for a autoridade responsavel pela
ilegalidade intrinseca ou extrinseca do ato. A decisfio concessiva da ordem
submeter-se-d a recurso préprio até a insténcia suprema quando seu cobjeto
for declaragio de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo.”
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declarado o que, podem ter-se acumulados equivocos a serem refei-
tos, ou indenizados os danos dele decorrentes, pela sua reiterada
aplicacéo.

De outra parte, a necessidade de se fazerem processar, atraves
de recursos cabiveis, em grau de jurisdicfio necessaria, até se entre-
gar ao Supremo Tribunal Federal, o conhecimento e analise defi-
nitiva da acfo, apresenta trés pontos positives: @) primordialmente,
solve-se o problema da restrita legitimidade ativa, hoje posta, para
a impugnacio de norma inconstitucional; b) nao se acumula,
ainda mais, perante o Pretério Excelso o numero de processos a
terem deslinde naquela Casa, pois ali somente chegario as agdes
que tenham sido, em outras instincias judicials, analisadas, e
nas quais se tenha considerado inconstitucional a norma questio-
nada; ¢) impede-se que ato normativo, analisado e tido por incons-
titucional (como ocorre em mandado de seguranca no qual se
impugne ato embasado em norma contraria 4 Constituicdo por
via de excegdo), continue a ser aplicado sem chegar & instincia
judicial maxima, a fim de que se o retire, entdo, do sistema juri-
dico positivo.

Como “guarda da Constituicdo”, ndo se haveria de permitir
que o Supremo Tribunal Federal ficasse alijado do conhecimento
e julgamento de matéria gque consiste exatamenie em fenémeno
de patologia juridica, que agride o objeto daquela missdo entregue
a Corte Maxima.

Conforme conhecido, a acéo direta ndo tem possibilitado a
perfeita realizacdo daquele mister constitucional concedido ao
Supremo Tribunal, porquanto o arquivamento da representagéo
pelo Procurador-Geral da Republica, quando entender este infun-
dado o pedido de declaracdo da inconstitucionalidade alegada,
impede a atuacio daquele 6rgdo julgador, que nio pode agir senio
quando acionado.

Pelos motivos que ensejaram a criacido do mandado de seguranga
e pela estrutura processual de que se dotou o instituto, nao se faz
possivel arredar vasto conteudo do seu desempenho, ao argumento
de que a expediciio de ato normativo afrontoso a Constitui¢io néo
afeta direito subjetivo do individuo, razdo pela qual a sua impug-
nacao nio se poderia processar através de mandado de seguranca.

O principio da legalidade obriga o Poder Publico, qualquer
que seja o cometimento exarado pelos érgdos que institucionalizem
as funcdes puiblicas. A Constituicdo, com sua forca obrigatoria, é
um direito dos individuos, pelo que 0 seu nio-cumprimento fere
direito subjetivo nascido da ordenagdo normativa democratica,
gerando inseguranca juridica a seu patrimoénio, o que ha que ser
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sanado pela via expedita da acfo de seguranca, acionivel por
qualquer pessoa sobre a qual incida a regra inconstitucional.

DO ABUSO DE PODER

Conforme acima memorado, introduziu-se, na Constituicdo de
1946 (art. 141, § 24), este novo elemento como critério para a tipi-
ficacdo da falta ensejadora do mandamus pleiteado.

Duas ordens de ponderacdes ofereceram os doutrinadores sobre
esta opcdo constitucional: uma primeira corrente, encabegada pelo
preclaro SEaBRA FAGUNDES, apregoa a indistincdo do abuso de poder
com a ilegalidade, vez que se trata aquele de uma das formas de
meanifestagiio desta, desimportando, por isso, na pratica, o discri-
men entre estes elementos para o cabimento da acfo de seguran-
ca (%8); outra, a que se associa o emérito HELY I.OPES MEIRELLES,
v.g., entende que o repudio especial votado “entre nos” a esta espé-
cle delituosa é que conduziu o constituinte a “armar-nos” com
"o remédio heréico do mandado de seguranca’ ().

A figura do abuso de poder, sempre lembrada como vicejante
no direito penal (%), tradugz, iniludivelmente, 0 desacordo da atua-
¢do dos poderes publicos com a lei, que permite o exercicio das
atividades prescritas apenas nos limites dos seus conceitos. Ensina
Aronso RODRIGUEs QUEIRG que: “A atividade da Administragio é
uma atividade de subsuncido dos fatos da vida real as categorias
legais”, acrescendo o célebre autor portugués ainda que “a lei
ﬁu-bor}ﬁa. apenas as decisdes administrativas que n#o forem vicia-

a'sn ) .

(58) *“A definicAo do ambito do instituto bastaria a expressio ilegalidade, com-
preensiva de todos os vicios administrativos capazes de ensejar o conirole
jurisdicional. ¢...)} A conceifuagic do abuso de poder teri cariter mera-
mente tedrico, por isso que, do ponto de vista pratico do cabimento do
mandado de seguranca, s distingdo pouco importa. Sendo o sbuso de poder
espécie do género ilegalidade, onde esta se constate caberd aguele remédio,
sem embargo da classificagio que se lhe possa emprestar (usurpacgdo de
fungio, abuso de poder, defeito formal etc.).” (Q Controle dos Atos Admi-
nistratives pelo Poder Judiciario. Sio Paulo, Baraiva, 1984, p. 229, n. 55).

(59) MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativc Brasileiro, S&0 Paulo, Ed.
Rev, dos Trib.,, 1884, p. 73.

(60) Art. 350, do C6digo Penal. Sobre ele comentava NELSON HUNGRIA: “Os
fatos de que cuidam o art, 350 e seu pardgrafo unilco s que corresponde &
rubrica ‘exercicio arbitrario ou abuso de poder’ representam, na sua quase
totalidade, atentados ou ofensas, por parte da autoridade ou seus agentes,
& liberdade pessozl, sob o aspecto de liberdade de locomogfo ou direlto de
ir e vir (jus manendi, ambulandi, eundi, ultro citroque)” (Comentdrios ao
Cédigo Peral. Rio, Forense, 1958, vol. IX, p. 506).

61) QUEIRO, Afonsp Rodrigues. “A Teoria do Desvio de Poder em Direito
Administrative”, in Revr. dos Trib, vol. VI, pp. 41 e segs.
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Todo comportamento estatal adotado além dos limites legals
constitui vieio a contaminar o ato e torni-lo irrito.

O abuso de poder, “violacgdo intencional da regra de interesse
publico”, na verve daquele mesmo autor lusitano, “nao &, carac-
teristicamente, um vicio juridico, mas um vicio de moralidade
administrativa...”

O abuso de poder, caracterizado pela exorbitaneia dos extremos
legais objetivos e subjetivos impostos ao agir administrativo,
transparece, principaimente, no Ambito da conduta discricionaria
legalmente outorgada.

As divergéncias enconfradas entre os autores, quando acodem
a hermenéutica da norma constitucional em apreco {art. 153, § 21,
da Emenda Constitucional n¢ 1/69), residem exatamente na con-
ceituaciio da expressdo “abuso de poder”, que alguns doutrinado-
res explicitam contida na palavra ilegalidade e, inclusive, recha-
cando, por desnecessaria, a sinonimia (°2), enquanto outros prefe-
rem aclara-la de molde a relevar aspecto de incompeténcia, que
teria sensibilizado sobremodo o constituinte, levando-o a salientar
tal figura no texio da Lei Magna. Entre estes exsurge, v.g., SEABRA
FAGUNDES, que, sobrelevando a inaplicacdo das teses doutrinarias
alienigenas sobre o instituto & configuragdo normativa patria,
pondera dever-se conter em sua defini¢do os vicios de incompetén-
cia em todas as modalidades, pelo que, assevera ele:

“Ter-se-G0 como autorizando o mandado os atos afe-
tados de incompeténcia, em todas as suas formas (abuso
de poder), ou por qualquer outra razdo contrarios a lei
(ilegalidade)” (*).

No direito brasileiro, a teoria do abuso de poder, nc direito
administrativo, faz conter, em sua conceituacdo, formas de vicios
internos objetivos e vicios internos subjetivos, abrangendo, assim,
tanto a incompeténcia pela qual se exorbita o d&mbito da atuacho
legal permitida na prética de ato compreendido na esfera de uma
obrigacdo funcional, quanto a incompeténcia que emerge da con-
duta que, através do descaminho da finalidade legalmente estatui-

(62) FLACKS, Milton. Op. cif., p. 85, verbis: “Discriminando entre ‘ilegalidade’
e ‘'mbuso de poder’, quis significar (o constituinte de 1946) que, através do
mandado de seguranga e, por exienséio, mediante qualquer outro procedi-
mento judicidrio, era licito ao Poder Judieiario investigar o ato impugnado
sob gqualquer prisma, extrinseco out intrinseco. Atualmente, essa distingdo
j& nao seria necessarin, firmado como se encontra, na doutrina e na juris-
prudéncia, que abuso de poder ¢ ilegalidade se equivalem.” Cf. também
CRETELLA JR., José. Anulegio do Afo Administrafivo por Desvio de Poder.
Rio, Forense, 1978, pp. 11 a 36.

(83} Op. cif, p. 231, n. 55.
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da, promove a violagio da lei, acobertando uma prética afrontosa
4 moralidade administrativa sob um revestimento juridico (*).

Afigura-se-nos patenteado que o abuso de poder € vicio que
torna nulo o ato e enseja o cabimento do mandado de seguranga,
ainda que expressamente nao o estipuiasse o constituinte, vez que
consiste tal figura numa das manifestacbes da ilegalidade procla-
mada como causa do questionamento jurisdicional através daquela
acao.

Todavia, a fim de que nao se arrisque a tornar mais acanhado
o instituto pela mera supressao do texto constitucional daquela
referéncia, sugere-se a mantenca da férmula adotada quanto a
ilegalidade, explicitando a nogio a se compreender nesta com a
referéncia as diversas naturezas de vicios que podem conformé-la.

CONCLUSOES

O mandado de seguranga, nascido como instrumento consti-
tucional assegurador dos direitos arrolados na Lei Suprema, adveio
com a Constituicdo de 1934 (art. 113, 33), como o final de um
processo de maturagio de uma. idéia defendida desde os primérdios
da Republica.

Acao judicial democratica por exceléncia, o mandado de segu-
ranca temn tido extensa utilizacdio no Brasil, consistindo num dos
pilares mestres da construgio processual constitucional vigente
contra as afrontas aos direitos dos individuos.

Urge, contudo, que se aperfeigoe o instituto posto no sistema
juridico patrio, a fim de que se possa, através dele, prosseguir-se
a restauracao da legalidade, eventualmente rota pela atuag&o ilicita
dos poderes publicos, especialmente em sua mais alta expressdo
contida na norma constitucional.

Tal prossecucéo, ja aceita através da via de excego, com os
efeitos exclusivamente inter partes promanados da decisdo jurisdi-
cional exarada, haveria, contudo, que ser adiantada ainda mais,
propugnando-se, nesta linha, pela possibilidade de se questionar
0 ato normativo inconstitucional em tese através da agio de segu-
ranca, porquanto nenhuma ilegalidade é mais grave que aquela
cometida contra a Lei Suprema e nenhuma inseguranca agride
mais diretamente o individuo que aquela que atinge o principio
fundamental do Estado de direito, a saber, o da legalidade.

(64) Segundo AFONSO RODRIGUES QUEIROD, “Quanto aos vicios internos obje-
tivos... para nos, eles nédo sio mais que formas de incompeténcia do orgao,
ou entfo nfo sio nada. Uma autoridade que prossegue fins ou interesses
gque nio sio os que a lei lhe comete, € claro gque age num dominio em que
& perfeitamente ihcompetente,” (oe. cit, p. 58),
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Inexistindo, entre nos, via propria a eleger o individuo para

0 questionamento do ato normative em tese, ressalvada a hipdtese
de acéo direta de inconstitucionalidade que n&o é permitida livre-
mente ao povo, carece o sistema juridico de acfo processual que
permita o exercicio individual ativo para a impugnacio do refe-
rido vicio, 0 que esvazia o direito primacial da pessoa de ver invio-
lada a Constituicdo, fonte de todo o ordenamento normativo posi-
tivo, bem como o direito a ver operante o principio da legalidade,
sem o que insubsistente serd qualquer argumento a defender
pretensa seguranga do patriménio juridico do individuo.
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