MANDADO DE SEGURANCA CONTRA A TRAMITACAO
DE PROJET(O DE LEI

MANDADO DE SEGURANCA
N.° 2.561

Julgu-ge prejudicedo o manda-
do de segurance impetrado con-
tra a tramitagdo de projeto de
lei, na Assembléia Legisiativa,
porque, ultimada o tramitecdo,
sobreveio a sangdo do (Goverse-
dor do Estado, transformando o
projeto em lei.

Tribunal de Justica de Estado da
Guanabara (Tribunal Pleno)

Requerente: Fundagie Pargue do

Plamenga. !
Informente: Assembléia Legislativa
do Estado da Guanabara,

Relator: Sr. Des. Marcelo Costa.
ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos éstes
autos de Mandado de Seguranca na-
mero 2.561, em que sde impetran-
tes Fundagio do Parque do Flamen-
go e Maria Carlota Costallat de Ma-
cedo Soares, sendo informante a
Assembléia Legislativa do Estado da
Guanahara:

Acordam os Juizes do Tribunal de
Justica do Estade da Guanabara, em
sessdio plendria e por unanimidade de
votos, preliminarmente, em julgar
prejudicado o mandado de segurancga,
porque, posteriormente & sua impe-
tragio, foi {ransformado em lei o

projete de lei gue constituia sen obje-
tive, sende que o Exme. Sr. Des.
Valporé Calado assim ¢ julpava em
virtnde de decisdo judicial que ex-
tinguiu & Fundagic e o Exmo. Sr.
TDies. Oduvaldo Abritta por entender
que, tendo side julgada extinta, a
Fundag¢io ndo pederia impetrar a
seguranca, Custas ex lege.

Trata-se de mandade de seguran-
¢ca impetrado pela Fundagio Pargue
do Flamengo e, ainds, em nome in-
dividual, por sua Diretora Exeeuti-
va, Maria Carleta Costallat de Ms-
cede Soares, contra a Assembléia
Legislativa do Estado da Guanahars,
a fim de impedir o término da tra-
mitagio de Substitutive ao Projeto
de Lei 2@ 1.708, de 18985, dispondo
sobre o envie de mensagem do Poder
Executivo, para eriagho de um érgio
auténomo destinade & administragio
do chamado Parque do Flamengo e
de outros pargues da cidade, com re-
vogacio do Decreto “E” n® 887, de
28-10-19856, que criou aquela Fun-
dagio,

Alegam as impetrantes que a Fun-
dagiio instituida pelo Govérmo do
Estade, através de Decreto acima
referido, estava em plene funciona-
mento, com seus estatutcs registra-
doz e geus diretores nomesdos, quan-
da, nagquela Assembléia, fol aprovada
emenda substitutiva ao aludide pre~
jeto de lei, visando a deis objetives
inadmissiveis ante a Censtituigfio do
Estado: 1.2} ordenar ao Poder Exe-
cutive a elaboracio de determinadm
mensagem com finalidade e condi-
¢hes prefixadas, importande isso enm
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vesurpacdo de faculdade atribuida ao
Governador; 2.9) revogar um Deere-
to através de lei, érro evidente,
porgue uma lei s6 revoga outra lei
e se hi decreto colidinde com ela,
a sua nulidade e ineficdcia sao pro-
nunciadas pelo Poder Judiciério.

Acrescentam as impetrantes que a
instituicio de uma fundagéo é ato de
natureza administrativa, ineciuido,
por isto, na 6rbita do Poder Executi-
vo, cabendo ao Legislativo sdmente
legislar sbbre as matérias de compe-
téncia do Estado, sem que exista na
Constituigio do Estado disposigio
que lhe dé competéncia para ecriar
essa espécie de entidade. Com as au-
tarquias, o problema é diverse, pois
dependem de lei para a sua existén-
cia, nio havendo outro meio de crid-
las. J4 as Fundacdes tém processo
proprio de criagio, estabelecido no
Cédigo Civil, comecando a sua exis-
téneia legal com a inseri¢gio do res-
pectivo ato constitutive no registro
proprio.

Frisam as requerentes que o Par-
que do Flamengo é um logradouro
plblico de caracteristicas especiais,
destinade & vrecreagio phblica, &
priatica de esportes e diversbées po-
pulares, contendo instalagbes e apa-
relhamento que produzem renda, ha-
vendo ai, portanto, um palriménio
inicial, obtido mediante utilizagio re-
munerada de imdvel do dominio pu-
blice, bem publico de uso comum, use
que pode ser retribuide (Cédige
Civil, artiges 66 e 67). Essa utili-
zagio, por sua vez, pode ser outoer-
gada livremente pela administracio
estadual ou por drgdo autdnomo ao
qual o imével esteja afeto. Nao se
cogita, no caso, de transferir o imé-
vel, ato que exigiria autorizagio
legislativa, mas de simples permis-
sfio para utilizd-lo mediante retri-
buicao.

Finalizam as impetrantes dizendo
que a fundagio é entidade euja exis-
ténein tem discipling juridica pro-
pria, sendo a sua extingao somente
possivel mediante processo peculiar
o decisfio judicial; e que o ato pelo
qual foi instituida ¢ ato juridieo de-
finitivo, que eriou sitnacio juridica
individual, insuscetivel de ser altera-
da pele ato com o qual a Aszsembléia
Legislativa a ameaga.

Prestando infermacgbes, o Exmo.
Sr. Deputado Edson Guimardes,.
entio Presidente da Assembléia Le-
gislativa, declarou gque, se a juris-
prudéncia dos tribunals tem enten-
dido ser incabivel v mandado de se-
guranc¢a contra a leli em tese, com
mals razie o sera contra um projeio
de lei em tramitacio. Por outro lade,
nenhum absurde haveria na revoga-
¢ao de um decreto por uma lei, sendo
certo, ainda, que as fundag¢des, Ulti-
mamente, pasgaram a constituir uma
nova espécie de género paruesfatal,
cuja instituicdo =6 pode provir de
uma lei, nao de simples ato do Poder
Executivo, sem autorizacio legisla-
tiva.

Pelo Exme, Sr. Des, Qliveira e
Silva, entao relator, foi concedida a
medida liminar, mais tarde revogada,
no despacho de fls. 90, a requeri-
mento da Procuradoria da Justiga,
sob fundamento de estar finde o
prazo legal para a sua duragio.

A Procuradoria, exarou o parecer
de fls. 78, opinando pela denegacgfio
da seguranga. Posteriormente, depois
de apresentadas as razfes de fls. 88
a 121, da Procuradoria-Geral do Es-
tade, requerey fosse julgado preju-
dicado o pedide, porque, revogada a
medida diminar, o projeto de lei con-
tra o /qual se insurgiram as impe-
trantes se convertera na Lei n.© ...
1.045, de 20-8-65 e, com isto, a Fun-
daciio se extinguira e perdera a sua
parsonalidade juridica.

Isto posto:

Preliminarmente, deve ser decidida
a questdo prejudicial suscitada pela
douta Procuradoria da Justica: estar
prejudicado o mandado de seguranga,
por jé se ter convertidy em lei o
projeto cuja tramitacio se pretendeu
obstar e, em virtude de lei, ter side
extinta a Fundacio impetrante.

O writ estd realmente prejudicado,
Nao pelo motive de se considerar
extinta 2 Fundagio, pois isto egui-
valeria & julgar prejudicado o pe-
dido precisamente por ter sido pra-
ticado o ato que através déle se
pretenden prevenir. Seria o efeito
eliminando a causa, em verdadeiro
circulo vicioso. Se o mandado visava
a evitar que o ato da Assembléia Le-
gislativa extinguisse a Fundagéo, ha.
veria denegacgio de Justiga se a efe—
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tivacfio do ato, por si s6, prejudicasse
0 mandado. A nio se entender assim,
indeuo seria tode mandado de segu-
ranga preventivo, quande nio hou-
vesse medida liminar, ou esta fésse,
eomo na espécie o fol, revogada: o©
ato consumado acabaria fulminando
a seguranca, pela via da prejudicia-
lidade.

O que torna prejudicado éste man-
dado & outre motivo: a conversio do
projets impugnado em lei, através
de outro ato posterior, emanado de
outro Poder, ou seja, a sangio ro-
vernamental. A elaboracio legisla-
tiva perfectibilizou-se, Deixon de
existi» um simples ato do drgde le-
gislative para, em substituiciio, sur-
gir a lei, com a participacio do Go-

vernador por meio do ato de sna
competéncia constitucional,

Transmudou-se, em congeqiiéncia,
a sitnacfo existente 4 época da im-
petracio da seguranca. J4 nio mais
zerd possivel invalidar o ato da
Agsembléia Legislativa, sem invali-
dar o ate de Governador e a prépria
lei. E svidente que o pedido nao teve
tal alcance, nem poderd lograr ésse
ubietivo.

Rio de Janeiro, 1.9 de junhe de

1967. — Aloysio Maria Teineira,
Presidente. — Mearcelo Santicgo Cos-
ta, Relator.

Ciente. — Rio, 26 de junho de

1967. — Arnolde Wald, Procurador
Geral da Justica do Estade da Gua-
nabara.

COMENTARIC

1. Introducdo. — O mandado de seguranca em tela abrange diversas
questbes juridicas do mais vive interésse, relativas ac writ.

Temos, em primeiro lugar, o problema referente ao cabimento déste
remédie, em carater preventivo, contra a tramitacio de projeto de lei, com
as congideragdes acrea da pertinéneia do mandade contra ato legislative:
outrossim, cahe referir a questSo relacionada com o julgamentc de preju-
dicialidade do mandado, em tal hipétese, pela ultimacio da tramitagio do
projeto e sua sanciic e promulgac¢iio pelo Poder Executive; finalmente, o
problema de se saber se o writ preventivo é prejudicado pela préitica do
ato impugnado.

2. O Mandado de Segurance e o Normae em Tese — 2.1. No sis-
tema juridice brasileiro, existe somente uma a¢io gue tem por objeto o
julgamento da ineonstitucionalidade da lei ou ato normative, isto &, da
norma em tese, pelo Poder Judieidrio, mals especificamente, pelo Supremo
Tribunal Federal: é a chamada represeniacio ou agde direta de inconsti-
tucionalidade e que admite duas espécies, conscante o regime da Consti-
tuicdo Federal de 1967: a da letra ¢, do § 1.9, do arf. 11 (a¢de de vrepre-
gentagdo taterventive) 1 e a da letra [, do inciso I de art. 114.2

(1) A ac¢io rcpresentativa interventiva é sempre contra atos dos
podéres publicos locais. No nivel da legislagio ordindria a matéria esta
disciplinada pela Lei 4.337, de 1-6-64, que alude a declaragio de inconsti-
tucionalidade.

PONTES DE MIRANDA (Comentdrios ¢ Constituicdo de 1946, 2,% ed., 1953,
Max Limonad, vel. I, pg. 490) sustenta: “Seria de discutir-se a carga de
eficicia da decisfio do Supremo Tribunal Federal, na espéeie do art. 8.9,
pardgrafo tUnico, é deeclarativa, juntando-ge-lhe, depois, & desconstitutivi-
dade, com a suspens@o da lei cu ate, ou se & descomstitutiva dependente
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E ssbido, porém, que, em qualquer feito, fode juizd on tribunal,t con-
siderando inconstitucional & determinado ato normative, pode julgd-lo eomo
tal, com as respectivas conseqgiiéncias juridicas, mas abrahgendo éste jul-
gamento, tac-sémente, aquéle caso concreto, ou seja, valende a respectiva
decisio sdmente inter pertes ¢ nio, erga omnes. A-norma deixa de operar, ape-
nas na hipétese sub judice, Salienta PONTES pE MiRanps (op. cit, vol. ¥,
2.2 ed. 1953, pags. 286 e 209) que “tal quaestic duris preciudicicls” de
wonstituicdo negativa e conecreta, raziic por gque a sua eficicia & in coswd

Se se tratar, em tal hipitese, de decis@io definitiva de Supremo Tri-
bunal Federal, ao Senado Federal caberi suspender a exeenciio, tirar a
-eficdcia, no todo ou em parte, da lei ou decreto, expedido por qualguer
das pessoas politicas e¢ declarade inconstituciomal por aquéle (art. 45, IV,
da Carta de 1867}.

Caso a lel ou decreto seja estadual, competird, concorrentemente com
o Senado Federal, & respectiva Assembléia Legislativa efetivar dita suspen-
580, qaer a decisfo corrvespondente de declaracfio de incenstitucionalidade seja

da intervengio, uma vez que & desconstituicio com determinado fim. Nio
gse equivalem as duas construghes. A segunda € maig acorde com os prin-
«ipios e evita dificuldades que a primeira suscitaria. H& desconstituicio
M easu; apenas a eficdeia constitutiva negativa do prenmunciamente do
Supremo Tribural Federal preciza de integracio com & intervengio, pois,
por ser in casw e o caso dependente de ato alheio, a eficdeia fica protraida.”
J4 no Comenidrio ¢ Comnstituiodo de 2887 (Ed. Bev. dos ‘Pribs., 1967,
vol. II, pg. 254, afirma: “Se a decisio do Supremo Tribunal Federal &
para a intervencio federal, a carga preponderante é sé declarativa, pois
& suspensiio pelo Presidente da Republica é gue descomstitui. Se a deei-
sfio ndo ¢ para a finalidade da intervengieo federal, nfo: desconstitui-se
o ato estadual, inclusive a led, #n cosu®”.

Pelo art. 13 da Constituigio anterior, cabia aa Congresso Nacional
suspender a execucde do ato argilide de inconstitucionalidade. Pela atual
Carta (arte. 11, § 29 e 12, § 2.9), ¢ Presidente da Repiublica, através
de decreto, suspenderd a execugfio do ato impugnado, ficando dispensada
g apreciacic de citado decrete, pelo Conhgresso Nacional, se a suspsnsio
tiver produzide seus efeitos. Vé-se, destarte, gue, meamo neste easo, a
decisfio judicial ndo tem eficdcia ergo omines, sendo i cosw e com deter-
minade fim; a suspensio pelo Executive & que dd exeeutoriedade dquela
decisdo, que & guestfio prévia para a deliberacio da intervencio,

(2) A representaciic prevista ne ariige 114, T, I, da Carta de 67 ¢
“aefio constitubiva negativa, por inconstitucienalidade, dn ebstracte™, “com
legitimagio ativa sdémente para o Procurador-Geral da Repdblica” (PoNTEs
pr MiranDa, Cementdrios & Constituwigiio de 1867, vel. IV, po 41). Pode
dizer respeite a regra jurvidica (lei ou uto wormedivoe) federal ou estadual,

{3y Cf. item IFE, e respectiva alinea b, do art. 114 da Constitui-
cho de 67,

{4) Deve ser respeitado o disposto ne art. 111, da Constituicio de 6%,
sopundo o qual “sdmente pelo voto da maioria absoluta de sens membros
poderfio os Tribunais declavar a inconstitucionalidade de lei ou ate do
poder piblieo” (reproduzide pelo art. 51 da Coenstituicio da GB. CF. Afo
Regimental n.? 14, do T. Just. da Guanabars).

{5) A inconstituciomalidade pode ser em relagio a Cartn Federal ou
A Constituicdo Estadual.

(6 As Constituicdes {(of. citado art, 111 da Const. de 67} sludem
a “declaracio da inconstitucionalidade™.
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do Supremo Tribunal ou do préprio Tribunal de Justica local (cf. art. 7.9,
XVIII, da Const. da Gb. de 67; art. 28, XXI, da Const. do Est. do Rio:
de 67).

Deve ser observado, finalmente, que, como consta da Stumula n.° 347,
do Supremo “o Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuicdes, pode
apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do poder publico”.

2.2. O problema do contréle da constitucionalidade das normas juri--
dicas em tese pelo Poder Judicidrio ndo é, portanto, especifico do mandado-
de seguranca.

Se descabe, salvo a excecdo indicada no item anterior, a propositura
de acdo que tenha por pedido especifico a decretagio da inconstituciona-
lidade da norma juridica em tese, é porque o exercicio do direito de acionar
tem de fundar-se, para ser legitimo, em interésse pessoal e concreto, e nio
de ordem geral.

Dissertando sébre o problema em pauta, no tocante ao mandado de
seguran¢a, diz FRANCISCO CAMPOS sébre a méxima da inviabilidade de seu
uso contra a lei in abstracto: “Ela se limita a reproduzir, em relagdo ao
mandado de seguranca, um principio que rege nio somente a éste, como
a todo o direito de acfio, cujo exercicio nfo pressupde apenas um interésse-
em tese ou de ordem geral, mas um interésse legitimo, concreto e atual,
vulnerado pela aplicacio da lei” (parecer in Ecv. For., CLV/T7).

Com referéncia ao writ, por circunsténcias vérias, apresenta-se, porém,.
a questio com grande relévo, acarretando intimeras questées na pratica,
bem como debates doutrindrios e jurisprudenciais.

Tal fato deve-se, em primeiro lugar, & propria natureza déste remédio
especifico de contrile da legalidade dos atos de quaisquer autoridades es--
tatais, na protecio dos direitos individuais liquidos e certos ndo amparados
por habeas corpus. OQutrossim, é predominante o entendimento de que a
ilegalidade ou abuso de poder a que se tém referido Constituicdes e legis-
lacio ordiniaria, abrange a inconstitucionalidade (Cf. SEABRA FAGUNDES,.
in O Contréle dos Atos Administratives pelo Poder Judieidrio, 3.2 ed., 1957,
pag. 303). A Constituicio de 1934 (Carta Magna que instituiu o writ no
Direito Brasileiro), no n.2 33 de seu artigo 113, aludia a “ato manifesta-
mente inconstitucional ow ilegal de qualquer autoridade” (o grifo é nosso).

2.2.1. HA os que sustentam o descabimento da impetragio do man-
dado de seguranca contra a norme juridice, contra o ato materialmente
legislative, abrangendo desde aquéles que simplesmente reproduzem os prin-
cipios expostos no 2.1. acima, até os que negam, em térmos amplos e de-
finitivos, a viabilidade da interposiciio do writ contra téda e qualquer norma.

Alguns doutrinadores manifestam-se neste sentido.

“Cabe, em relaciio aos atos legislativos propriamente ditos,
a mesma observacio que, hd pouco, fizemos a propésito dos
atos de jurisdicio graciosa: nio héd interésse em pleitear man-
dado de seguranca contra éles. Se o ato legislativo néo con--
traria a Constituicdo, éle ndo pode ser considerado ilegal, por--
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que revoga qualguer lei anterior que se lhe contraponha. Se,
ac confrario, &le é inconstitneional, é nulo e nio pode, por =
§6, ferir direitos particulares. Neste Gltimo caso, nada impede
que a antoridade administrativa, reconhecendo-lhe a inconstitu-
cionalidade, deixe de aplicd-lo. Se isto ocorrer, nfo haveri ne-
cessidade do mandado de seguranga para protecio do direito
que por éle seria viclade. Se a autoridade administrativa nfo
lhe reconhecer a inconstitucionalidade e guizer aplied-lo, cabera,
entfio, o mandade de seguranca, nag porém confra o legislativo,
e sim contra a administragio.

0 mandado de seguranca contra drgies do legislative cabe,
pois, apenas quanto aos seus atos administratives, tais come,
nemeacio, exoneracdo, punicie e licenciamento de funciondrios.
O sujeito passive da lide, guando houver, serd a pessoa juridica
de direito publico a que corresponder o dérgfo legislativo, isto &,
a Unifo, o Estade en o Municipio” (Lurz Evririo oo BusNo
VioicaL, Do Mandado de Segurange, 1953, Sfo Paule, pigs.
124/5).

ALFREDO BUZAID assim se manifesta:

“O mandado de seguranca é admissivel também contra
autoridades legislativas. O que se deve entender por autoridade
legislativa & matéria stbre a qual n&c hd unifermidade de
vistas. A nosso ver, antoridade legislativa, entendida ecomo su-
jeito passive do mandade de seguranga, & aguela a gus toea a
direcao dos trabalhes dos corpes legislatives, Os ates que po-
dem ser atacados por mandado de seguranga do cs abos admi-
nistratives das mesas das cAdmaras, nfo cs ates legislatives ou
leis, gue traduzem a vontade colegial dos representantes do
pove. Nio é admissivel mandade de seguranga contra a Jei
considerada em tese; mas, aplicada a lei, se ela fere direito
individual, ¢ mandado de seguranga € meic iddnen para afastar
o ilegalidade. O que se impugpa é o ate administrative ewe-
eutdrio decorrente da ilegalidade ou inconstitweionalidade da lei,
que o Poder Judicidirio deixard de aplicar no case conereto
(“Do Mandade de Seguranga”, in Rev. de Dr. Adm., 44 /85).

CagtRo Nunws (Do Mandede de Segurcingw, Forense, 6.2 ed, 1961,
pégs. 115 ¢ segs.) sustenta a tese de que @ lei ndo é ate de auntoridade,
mas de zoberania. O mandadoe cabe contra ato administrative (“pressuposts
necessdrio de mandado de seguranca”) de autoridades legislativas (mesas
das Camaras legislativas).

THEMISTOCLES BraANDAO CAVALCANTI afirma gue, mesmo na hipitese
de lei cujo contetido se confunda com o ate administrative (p. ex., que anuls
uma concessdio), contra o ato executorio € que se deve promover a ago



— 196 —

judicial (Do Mandado de Seguram¢e, Freitas Bastos, 1957, 4.8 ed., pigi-
nas 185/186).

Com relagio & jurisprudéncia, cabe citar os seguintes julgados:?
Supremo Tribunal Federal: Stmule n.° 266 (“Nio cabe m. de s. contra
lei em tese”); Supremo Tribunal Federal: rec. de m. de seg. n.0 2.477:
Rel. Min. Nelson Hungria, ac. un. do Trib. Plenc, de 28/7/54;: Arq. Jud.
113/283 (*Nao cabe m. de s. contra a lei em tese, inexistindo qualquer
ato de autoridade administrativa contra o impetrante individualmente...'?);
Supremo Tribunal Federal: mand. de seg. n.® 2.494; Rel, Min. Mério Gui-
maraes, ac, un, do Trib. Pleno, de 7/12/64; Arqg. Jud., 114/224 (“Nio cabe
mand. de seg, para se obter a decl., em tese, da inconstitucionalidade
da 1ei”) ; Supremo Tribunal Federal: mand. de seg. 0.0 8.228; Rel. Min.
Rocha Lagoa, ac. un. do Trib. Pleno, de 22/8/56; Rev. Forense, CLXXIV/120
(“Néao cabe mand. de seg. contra norma juridica em tese, editada com
carater de generalidade, sendo mister a ocorréncia de ate administrativo
que aplique ac caso concreto as regras gerais estatuidas em abstrato);
Supremo Tribunal Federel: rec. de mand. de seg. n® 2.961; Rel. Min.
Ribeiro da Costa; ac. un. do Trib. Pleno, de 8/7/57, Rev. Tvim. Jur., 2/232
(“O S.T.F., nio obstante os dizeres amplos do texto do art. 1.9 da Lei
n.° 1.533, de 31/12/1951, mantim o entendimento de que coentinuario ex-
cluidos os atos legislativos da apreecingiio pelo Poder Judicidrio, através
do mandado de seguranca, se ésfe visa a lei em tese. Matéria cuja dis-
ciplina é tratada pelo art. 8.2 da Const. Federal, compreendendo a hipétese
prevista no seu art. 7.9, item VII, letras b e ¢”); Supremo Tribunal Fe-
deral: mand. de seg. n.% 5.261; Rel. Min. Afranio da Costa; ac. un. do
Trib. Pleno, de 18/6/58; Rev. Trim. Jurisp., 6/402; Supremo Tribunal Fe-
deral: mand. de seg. n.° 5.118; Rel. Min. Sampaio Ceosta, dec. do Trib.
Pleno, de 4/6/58; Rev. Trim, Jur. T/CXI (“Contra a lei em tese ou contra
decreto do Poder Executive que contenha o mesmo teor de norma abstrata,
niio cabe mand. de seg.”); Supremo Tribunal Federal: mand. de seg.
n.° 6.772; Rel. Min. Lafayette de Andrada; ac. de 14/8/69, do Tribunal
Pleno; Rev. Trim, Jur., 11/C (“Pedido para nidoc aplicagido de lei. Inidonei-
dade do remedium juris; seguranca nido é o caminhe préprio para obter
niioc aplicagio da lel. Pedido indeferide”); Supremo Tribunal Federal:
rec. de mand. de seg. n° 6.301; Rel. Min. Henrigue D'Avila; dec. do
Trib. Plene, de 29/12/58, Rev. Trim. Jur., 9/CXXIV (“Impraticabilidade
do mand. de seg. contra a lel em tese"); Supremoe Tribunal Federal:
ree. de mand. de seg. n.® 7.159; Rel. Min. Henrique D’Avila; dec. un. do
Trib. Pleno, de 20/11/69; Rew, Trim. Jur,, 12/32 (“Mand. de Seg. requerido
contra a lei em tese. Seu indeferimento. Recurso desprovide”); Supremo
Tribunal Federal: mand. de seg. n.? 4.9884; Rel. Min. Ribeiro da Costa;
ac. un, do Tribunal Plenc, de 25/7/58; Rev. Dir. Adm., 57/108 (“Nio cabe

(7) No tocante 3 doutrina e jurisprudéncia sébre o mandade de
seguranca consultar as indieages compiladas por Josié CARLOS BARBOSA
MoreRA (scparata do vol. 12 da Revista de Direito da Procuradoria-Geral
do Estado da Guanabara, 1064).
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mand. de seg. contra ato normativo que fixa atribuicdes de funcionarios
publicos...”); Supremo Tribunal Federal: ac. do mand. de seg. n.° 2.655;
Rel. Min. Ribeiro da Costa; de 5/7/54; Arq. Jud., 114/16; Supremo Tri-
bunal Federal: ac. por unanimidade, em sesséio plena, de 20/11/1959; Rel.
Min. Henrique D’Avila; recurso n.° 7.159, Sio Paulo; Rev. Trim. Jurispr.,
12/32; Supremo Tribunal Federal: ac. do Trib. Pleno de 4/1/1960, publi-
cado em 27/1/1960; rec. de mand. de seg. n.° 7.224; Rel. Min. Ribeiro da
Costa; Rev. Trim. de Jurisp., 12/256 (“Lei em tese. Ndo conhecimento.
Niao se conhece do mandado de seguran¢a impetrado contra lei em tese.
O writ reclama o pressuposto da ofensa ou ameaca de ofensa do direito
subjetivo. Inexiste &sse pressuposto na chamada Lei de Meios”): Supremo
Tribunal Federal: rec. extr. n.° 51.351; Rel. Min. Ribeiro da Costa; ac.
un. da Segunda Turma, de 25-6-63; Diario da Justica (ap. ao n.° 182),
de 26/9/63 (“Mandado de seguranca incabivel para o efeito de revogar
ato administrativo em tese. Pressupostos legais dos arts. 141, § 24, ¢ 1.0
da Lei n.® 1.5383, de 1951"); Supremo Tribunal Federal: agr. no ree. de
mand. de seg. n.° 16.836; Rel. Min. Victor Nunes Leal; dec. un. da Pri-
meira Turma, de 12/12/66; Rev. Trim. Jur., 41/333: (“Aplicacio da Sa-
mula n.° 266”’) ; Tribunal de Justipn da Guanabara: mand. de seg. n.° 2,.303;
Rel. Des. Joio Coelho Branco; ac. un. da 5% Camara Civil, de 19/1/64;
Rev. For., 214/132 (*A doutrina e a jurisprudéncia predominantes siio no
sentido de nio admitir mandado de seguranga contra lei em tese ou norma
in abstracto, que sé6 podem, por ésse meio, ser apreciadas por via de con-
seqiiéncia, quando se examine o ato concreto que emana de uma ou de
outra; assim, nio ha ilegalidade na portaria do Juizo da Vara de Acidentes,
que, de acordo com a Lei de Acidentes do Trabalho, estabelece mnormas
reguladoras do pagamento das indenizacdes respectivas”) 8; Tribunal de Jus-
tice de Guanabare: mand. de seg. n.® 2.455; Rel. Des. Homero Pinho;
ac. un. do Trib. Pleno, de 25/10/65; Rev. Jurigpr., 15/656 (“... o mand.
de seg. ndo se aplica contra a lei em tese”); Tribunal de Justice da Gua-
nabara: agr. de pet. n.° 20.216; Rel. Des, Valporé de Castro Caiado;
ac. un. da 7.2 Camara Civel, de 14/12/65; Rev. Jurispr., 15/196 (*“Mandado
de seguranca. Nio é meio idoneo para combate a lei em tese”); Tribunal
de Justica de Guanmabara: agr. de pet. n. 20.306; Rel. Des. Jodo José de

(8) No acérdio, 18-se: “Em snas informagées a éste tribunal, obser-
vara o Dr. Juiz que se tratava, na espécie, “de mandado de seguranca
impetrado contra ato normativo em tese. O impetrante nio alega que foi,
em determinado processo, impedido de receber alguma quantia em nome
de cliente seu, nem que estd ameacado, in concreto, de sé-lo. A segu-
ranca é requerida contra norma in absiracto, o que, data venia, é inadmis-
sivel em face dos principios que regem o remédio juridico do m. de s.
Em verdade, a doutrina e a jurisprudéncia predominantes sfio no sentido
de nio admitir o mandado de seguranga contra lei em tese, ou norma
in cbstracto, que sé podem, por aquéle meio, ser apreciados, por via de
conseqiiéncia, quando se aprecia o ato concreto que emana de uma ou de
outra. Poder-se-ia, porém, invocar o cardter preventivo da medida tm-
petrada e, por isso, mio custe examinigr o ato do Juizo de Acidentes, que
ostenta inegdvel indole mormativa gemérica”. — (o grifo é nosso).
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Queiroz; ac. un. da 1.2 Cadmara Civel, de 22/12/65; Rev. Jurispr., 15/198
(“Descabe contra ato meramente normativo”) ; Tribunal de Justica da Gua-
nabare: mand. de seg. n.° 1.866; Rel. Des. Vicente de Faria Coelho; ac. un.
do Trib. Pleno, de 4/7/62; Rev. Jurispr., 6/33 (“Mandado de seguranca.
Néo & meio idéneo para declarar, ou ndo, a vigénecia de leis, nem mesmo
para ataca-las em tese. E medida a ser usada contra violacio de direito
liquido e certo. Nao se apresenta o writ com efeitos declaratérios. Dene-
gacao”) ; Tribunal de Justica da Guenabere: mand. de seg. n® 1.700;
Rel. Des. Guilherme Estellita; ac. un. do Trib. Pleno; Rew. Jurispr. 4/50
(“Nao cabe pedir mand. de seg. contra a lei em tese™); Twibunal de Jus-
tien do Guanabare: ap. civel n. 11.823: Rel. Des. Estdcio Corréa de S&
e Benevides; ac. un., em embargos, de 2/9/563; drq. Jud., 108/324 (“Man-
dado de Seguranga constitui um meio de defesa contra o ato ilegal de
qualquer autoridade. Entre ésses atos ndo se inclui o exercicic do Poder
Legislativo, que é uma expressio de soberania. A lei em tese pode ser ata-
cada apenas, quando inconstitucional, em cada caso concreto...”); Tribunal
de Justica de Sdo Poulo: dec. em sessiio plena, de 30/10/57; mand. de
seg. n.° 83.544; Rel. Des. Erix de Castro; Rev. dos Tribs., 271/497 (“O man-
dado de seguranca mio cabe contra leis e deeretos, mas contra quem executa
ou tenta executar o ato”); Tribunal de Justica de Sdo Paulo: ac. un. da
12 Camara, de 17/5/60, no mand. de seg. n.® 92.777; Rel. Des. Juarez
Bezerra; Rew. dos Tribs., vol. 300, pag. 142 (“E incontrovertide que nio
cabe mandado de seguranca contra a lei em tese, tomado o térmo lei em
sentido amplo, compreensive de decretos e regulamentos”); Tribunal de Jus-
tice de Sd@o Poulo: ac. em sessdo plena de 4/12/57, no mand. de seg. nime-
ro 84.413: Rel. Des. Hugo Caceuri; Rev. dos T'ribs., vol. 276, pag. 518 (“Nao
se admite mandado de seguranca contra lei em tese. O exame da lei, no
mandado de seguranca, s6 se faz por via de eonsegiiéneia, quando a argfiida
inconstitucionalidade de um ato se funde na inconstitucionalidade da lei”) ;
Tribunal de Justice de SGo Poulo: ac. em sessdo plena de 20/11/57, no mand.
de seg. n.0 83.785; Rel. Des. Osvaldo Aranha Bandeira de Melo; Rev. dos
Tribs., vol. 276, pag. 506 (“0O mandade de seguranga deve ser impetrado
contra o ato administrativo especial e concreto e nao contra regras gerais e
abstratas, em tese”); Tribunal de Justica de Sdo Pawlo: mand. de seg. n.©
75.326, de 15/2/1956; ac. em sessfio plendria, por maioria de votos; Rel. J. G.
Rodrigues Alekmin; Rev. deos Tribs., 250/290 (“Lei argiiida de ilegal nao
enseja o pedido de seguranca. Em si mesma, como norma genérica e abstrata,
nio concretiza ofensa a direito subjetivo™) ; Tribunal de Justica de Sdo Pau-
lo: mand. de seg. n.© 86.785, 18/4/1958, ac., por maioria de votosy Rel. Des.
Dimas de Almeida; Rev. dos Tribs., 277/209 (“Mandado de seguranca. Incons-
titucionalidade de lei. Argiiicio pelo impetrante, sem indieacho de ato concre-
to do impetrado traduzindo violagio de seu direito subjetivo. Meio processual
inabil. N&o conhecimento. O mandado de seguranga nido é meio habil
para a declaracio, em tese, de inconstitucionalidade de uma lei. 86 ao
Colendo Supremo Tribunal Federal cabe, nos térmos da Lei n® 2,271,
de 22 de julho de 1954, declarar, em tese, a inconstitucionalidade de leis,
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através da representagdo prevista nesse diploma’); Tribunal de Justica
de Sdo Paulo: mand. de seg. n.° 106.559; Rel. Des. Carmo Pinto; ac. un.
da 22 Camara Civil, de 11/4/61; Rev. Dir. Adm., 69/240 (“N&o cabe
mand. de seg. contra ato materialmente legislativo” (tratava-se de um de-
creto de reajustamento de tarifas no Tendal Mumnicipal) ¢; Tribunal de Jus-
tica de Sdo Paulo: mand. de seg. n.% 108.907; Rel. Des. Ferraz de Sampaio;
ac. un. da 3.2 Camara Civil, de 13/7/61; Rev. For., 204/184 (“Sao pacificas
doutrina e jurisprudéncia no sentido de que nic cabe mand. de seg. para
neutralizar os efeitos da lei em tese”); Tribunal de Justica de Sdo Paulo:
agr. de pet. n.° 110.031; Rel. Des. Andrade Junqueira; ac. un. da 6.* Céa-
mara Civel, de 18/8/61 (“Nao cabe mand. de seg. contra a lei em tese”).

2.2.2. HA4, porém, os que sustentam a viabilidade, em térmos amplos,
da impetracéo do mandado de segurange contra atos materialmente norma-
tivos, isto é, cujo contetido seja uma norma juridica. 10

Diz PoNTES DE MIRANDA :

“O Poder Legislativo também pratica atos inconstitucionais
ou ilegais. Quande o Poder Legislativo faz lei inconstitucional,
o ato nao é administrativo, porém o mandado de seguranca
¢ cabivel (Corte de Apelagio do Distrito Federal, 19 de junho
de 1935).” (Comentdrios a Constituicdo de 1946, 2.2 ed., 1953,
Max Limonad, vol. IV, pdg. 372).

2.2.3. BSomos partidarios de uma posicido intermédia.

Em principio, a lei in abstracto, que depende de atos executérics, para
sua aplicagéio in conereto, ndo lesa direito subjetivo, ndo ofende o individuo
com sujeito de direito.

(9) No acordao, 18-se: “E em razdo dessa distin¢io que, em se tra-
tando de lei que o seja apenas formalmente — como a que versa sdbre
objeto individual e concreto — cabivel é o mandade de seguranca.

Sera lei tdo-sdmente na forma pois que lhe falta a substdncia do ato
legislativo.

Ao reverso, certos atos de outros podéres, que nio o Legislative, podem
ser leis materialmente, embora sem revestir o carater de leis segundo a
terminologia geral. Assim os tribunais, quando elaboram os seus regi-
mentos, legislam.

O regulamento, por seu turno — ato formalmente administrative por-
que emanado do Poder Executivo — é exemplo de ato administrative na
forma e legislativo na substdncia — dado o seu conteido geral, abstrato

e obrigatério.

Ora, na espécie, o decreto impugnado ambora ndo seja regulamento,
56 & ato administrativo sob o ponto de vista orgénico ou formal. Mate-
rialmente é ato legislative. Contém, como a lei, normas gerais abstratas.
A sua aplicacdio necessita de ato concreto coercitive para dar margem ao
remédio herdico de que se trata.”

(10) A decisfio teria sempre, é claro, eficAcia, apenas, in casu, obe-
decidos os principios expostos no n.® 2.1. supre.
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Mas hd, em verdade, hipéteses em que a norma, por si 6, lesa o
patriménio juridico individual, ensejando que contra si seja interposte o
writ; nio, é clare, para nulificd-la, mas dentro dos prineipios expostos.
no n° 2.1. acima.

Diz 0 eminente PAULING JACQUES:

“Se, a principio, havia ddivida quanto 4 aplicagio do re-
médio contra atos dos podéres legislative e judicidrio, foi ela
dissipada com o tempe, pela construgdo jurisprudencial. Qual-
quer ato legislativo que fira direito ligquido e certo, pode ser
atacado por mandado de seguranca, tanto quante qualquer ato
judicial, desde que n&o caiba outro recurso — € a jurispru-
déncia dominante” (Curse de Direito Constitucional, Forenge,
2.8 ed., 1958, pag. 377)".

Sobre qualquer critério formal deve preponderar o prineipio bdsico do
sistema de defesa dos direitos piblicos subjetivos: sempre que ocorrer
lesio aos mesmos, haverd uma acfio para repard-los (art. 150, § 4.°, da
Constituicio Federal). Destarte, o importante, na consideracio do cabi-
mento, ou ndo, do mandado de seguranca, nfic é a autoridade a que se
imputa o ato impugnado; ndoc é a forma ou o conteido do ato, mas sim,
a ocorréncia de lesio ou ameaca desta a direito individual liguido e certo
nio amparado por habeus corpus.

2.2.3.1. Estamos com Celso Agricola Rarbi (Do Mandado de Segu-
ran¢e, 2% ed., 1966, Forense, pags. 92 e segs.), quando sustenta, com
brilbantismo, que, contra lei aufo-executdvel, ndo obstante sua natureza
formal e material de norma juridica, cabe o mandado de seguranca, obede-
cidos, evidentemente, como salientamos, os prineipios apontados no n.° 2.1.
supre. Afirma o festejado mestre, acérea das consegliéncias do writ, no
particular: '

“No caso, por exemplo, das leis auto-executéveis, a sen-
ten¢a judicial ndo poderd ter nunca o aleance de anular, ani-
quilar a lei, como nfo o poderia ter com relacio a qualquer lei.
Seu efeito seria apenas de subtrair o autor da demanda acs
efeitos da lei inconstitucional. A lei continuaria valida em
relacio a outros direitos do demandante que nilo tivessem sido
deduzidos na acdo. E, igualmente, continuaria valida relati-
vamente a outras pessoas que nido fissem partes na demanda’
(ob, cit., pag. 94).

O cabimento do writ contra lei ewecutéria por gi mesma tem a seu
favor o prestigio das opinides de SEABRA FAGUNDES (ob, cit.,, pag. 300) e
de GONGALVES DE QLIVEIRA (Rev. de Dir. Adm., IX/151).

Sustentam os eminentes mestres que, neste caso, a lesfio se consuma
pela acdo direta do texto legislativo, sem carecer da pratica subsegiiente:
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de ato administrative. Diz o primeire jurista eitado, acérea da norma auto-
executivel:

“Ela traz em si disposicies capazes de fazé-la operar auto-
maticamente sdbre certos acontecimentos, em determinadas.
contingéncias; dispde, em suma, sibre a sua prépria e imediata
aplicagiio a situacles concretas pré-estabelecidas, podendo tor-
nar-se, pela sé vigéncia, dispensado ato executério, lesiva ao
individuo (Corpus Juris, vol. 57, pig. 108, vb. Self-executing)™

Seasra sublinha (4b.) & hipbtese das leis proibitives, que, impondo
obrigagdes negativas, decorrentes, imediatamente, do texto legal, sem neces-
sidade de qualquer ulterior ato administrative, concretizam, por si mesmas,
a lesfio. E aduz:

“Seria absurdo exigir gue o individuo, convencide de sua
ilegitimidade, aguardasse o péso da sancfo consegliente da dese-
bediéneia, para, entdio, valer-se do contréle jurisdicional™
(loe. eft.).

Cumpre indicar, também, brilbante licdo do douto Frawcisco Camros,
onde diz:

ra

“A norma em tese é aquela que ndo produz, desde lopo,
ou pelo simples fato de haver sido editada, as congeqiiéneias
on os fing a que sla se destina; ela somente passa a inecidir
sdbre os individuos, cuja conduta pretende regular, através de
atos administrativos em que se individualize ou gualifique o
destinatdrio do mandamente até entdo concebido em térmos
abstratos ou genéricos.

Quando a lei contém uma ordem concreta as autoridades
piblicas, de cujo concurso depende o exercicio de uma stividade
individual, ¢ que ela visa, é tornar-se, desde logo, exeeutdria,
sem necessidade de qualquer ato administrativo destinade a es-
pecializar ao caso conereto a norma geral que enuncia” (Rew.
Forense, CLV/77 cit).

Manifestou-se no mesmo sentido o ilustrade CANpIDG pE OLIVEIRA NETO.
como Procurador-Geral da Justica do Estade da Guanabara:

“f falso principio juridico e falsa preliminar, em tema
de mandade de seguranea, a afirmagiio de que nfo cabhe ¢
mandade de seguranga contra leis e regulamentos, contra atos
genéricos, como j4 vai, lenfamente, reconhecende a doutrina.
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pois os atos genéricos muitas vézes ji violam direitos e ainda
mais numerosas vézes representam ameaca de violagio de di-
reito, vetdvel pelo mandado de seguranca (parecer no mandado

de seguranga n.° 1.561, em 23/10/59, in Diario da Justica, de
4/11/1959)”.

Cabe citar em abono da tese aqui sustentada as decisdes seguintes:
Supremo Tribunal Federal (m. de seg. 15.006; Rel. Ministro Luis Gallotti;
dec. plendria, por maioria, quanto & preliminar, de 23/3/66; Rev. Trim.
Jur., 36/644 e Rev. For. 216/106: “E cabivel mandado de seguranca contra
decreto que se argii de ilegal e que, por si sé, pode produzir efeito lesivo
ao direito”) ; Trib. de Justica de Sdo Pawlo (m. de seg. n.® 70.930, Trib.
Pleno; Rel.: Des. Dantas de Freitas, 1955; Rev. dos Tribs. 24/134: “Cabe
‘mandado de seguranca contra ato do Legislative, desde que a lei tenha
efeitos imediates, independente de ato da administracio”); Trib. de Jus-
tica de Sdo Paulo (ac. un. neste ponto, da 1.2 Cam., de 24/2/59; m. de
seg. n.? 91.878; Rel.: Des. J. C. Ferreira de Oliveira; Rev. dos Tribs.,
vol. 285, pdg. 187: “A lei, desde que independa de ato executério, por
conter em si eficdcia para atingir os seus objetivos, pode ser ohjeto de
mandado de seguranc¢a’); Tribunal de Justice de Sdo Paulo (ac. por ma-
ioria do Trib. Pleno, no m. de seg. n.? 82.671; decisfio de 28/8/57): Tri-
bunal de Algada de Sdo Paulo (agr. de peticio n.2 13.577, 4.2 Cam. Civil,
decisdo por maioria; Relator designado: Pedro Augusto do Amaral; de
8/5/566; Rev. dos Tribs., 258/448: “Quando a lei dispensa ato posterior,
para que se individualize o sujeito passive de sua obrigacio, é cabivel o
mandado de seguranca”); Tribunal de Justice do Estado do Rio de Janeiro
(ac. das Cams. Reuns., de 24/6/59, no agr. em m. de seg. n.% 9.797; Rel.
Des. Guaraci Albuquerque Souto Maior; in O Processo Civil ¢ Luz da Ju-
risprudéncia, de Alexandre de Paula, vol. 24, pag. 1.139: “O mandado
de seguranga nio cabe, em prinecipio, contra a lei em tese; mas tem ca-
bimento contra a lei auto-executavel, ou seja, quando a lei contém em si
mesma uma ordem concreta as autoridades publicas, de cujo concurso
depende uma atividade individual; quando, por forca de seus dispositives,
sem necessidade de qualquer ato complementar, ela produz, de imediato,
o efeito de impedir o exercicio de um direito anteriormente adquiride ou
cujo exercicio se encontre assegurado na Constituiciio”); Tribunal de Jus-
tica de Mato Grosso (m. de seg. n.° 111; decisdo, por maioria, de 17/6/54;
Rel. designado Des. Anténio de Arruda; Rev. dos Tribs. n.0 235/5564: “Em
regra nio cabe mandado de seguranca contra lei em tese, mas o principio
comporta excecbes, desde que se trate de lei executéria por si mesma, ou
quando o texto lepal, embora impessoal, atinge inequivocamente uma Ynica
e exclusiva pessoa...”); Tribunal de Justiga do Ceard (aec. un. em sessao
plena, de 26/4/58, no m. de seg. n.® 216; Rel.: Des. Vicente Bessa; in
Jurispr. e Doutrina, vol. 3, pag. 87: “Cabe mandado de seguranca contra
lei em tese, desde que a mesma nio necessite, para a sua execucio, de
qualquer ato administrativo”).
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2.2.8.2. E claro que, se o ato formalmente normative fér material-
mente administrative, isto &, ndo ate regra, mas, subjetive ou condiedo,
«com muito mais for¢a de razdo caberd o wrif, pois que estaremos diante
nio da criagio do direito, mas de sua individualizac¢io.

Enzina o insipne HELY LoPES MEIRELLES:

“Yé.ge, portanto, que o objeto normal do mandade de se-
guranga € o alo administrative individucl, mas por excegdo
presta-se a atacar as leis ¢ decreios de efeitos concretos, as
resolucies legislotivas e as decisbes judieiois para as quais nio
haja recurso habil a impedir a lesde ao direito subjetive do
impetrante’.

Por leis e decretog de efeitos conervetos entendem-se aguéles
que trazem em si mesmos o resultado especifico pretendido,
tais como as leis que fizxam limites territoriais, as que eriam
municipios ou desmembram distritos, as que concedem isengdes
fiscaiy; os decretos que desapropriam bens, os gue fixam ta-
rifas, o5 que fazem nomea¢ies e outros dessa espéeie. Tais
leis ou decretos nada tém de normative; sfio atos de efeitos
coneretos, revestinde a forma impripria de lei ou decrefo, por
exigéneias administrativas. Nfo contém mandamentos genéri-
cos, nhem apresentam qualquer regra abstrata de conduta;
atuam concreta e imediatamente como qualquer ato administra-
tivo de efeitos individuais e especificos, razfio pela qgual se
expdem ao atague pelo mandado de seguranga’ (in Direite Ad-
ministrative Brasileire, 2.2 ed., 1968, piags, b61/2).

Mesmo autores que afirmam que “a lei material ndo tem poténcia
ativa para ferir direitos subjetivos”, sustentam que “dessa naturezae, po-
Tém, niio é a lel no sentido formal — de ato emanado do Poder Legislativo
— sem aquéle cardater de generalidade, Particularizada, a resolugio se
dirige determinadamente c¢ontra o individuo — ({¢f. LopEs pa Costa, Di-
veito Processual Civil Brasileiro, 2% ed., 1959, Forense, vol, IV, pig. 422).

O saudose JorRGE SALOMAQ escreveu:

“A primeira delas (restrigdes) econcerne aos abos legisla-
tivos propriamente ditos: aquéles através dos quais se formula
umsa regra de direite destinada a reger calegorias de casos.
Atos legislativos em sentido material, portanto.

Tais atos, quando considerados em tese, ou seja, sem re-
feréncia a determinado caso e pessoa concretamente indicados,
estiio excluides do contrdle jurisdicional. A jurisprudéncis sssen-
te dos tribunais consagrou, hd longos anes, ésees entendimento.
Nao se admite — ji dizia RUY — que se faga um processe
exatamente com aquéle fite, para que a inefiedcia da lei cons-
titua “a conclusiic da sentenga ¢ o objeto do julgamento”.
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Afigura-se-nos que a restrichio de que se cuida, além de
incidir sobre as leis propriamente ditas, estende-se, também,
aos atos normativos em geral: aosg decretos, regulamentos, etc.,
expedidos por guaisquer dos trés Podéres, desde que portadores
das caracteristicas de abstracio e generalidade a econferir-lhes
a qualidade de atos legislativos em sentide material.

Em resumo: nos atos origindries do Poder Legislativo,
o contréle jurisdicional s6 sera viavel guando éles apresentem
contelido de ato administrative” (Ewecucdo de Sontenca em
Mandado de Seguranga, pags. 44/45).

Igualmente neste caso, é evidente, a decisfio do mandado nido anula
a lei, embora esvazie seu conteido, se o ato administrativo consubstancmda
na lei disser respeito apenas ao impetrante (ef. 2.1. supra).

Julgados de nossos Tribunais tém consagrado tal tese. Podem ser
citados: decisfo do Supremo Tribunce! Federal no m. de seg. n.® 8.712;
Rel.: Des. Luis Gallotti; ac. un. do Tr. Pleno, de 16/8/61; Args. Min. Just.,
81/235; “Quando se trata de lei material (contra lei formal, relativa a de-
terminada pessoa, ¥ que pode caber a impetracio da seguranca) ou guando
se trata de decreto normativo (gue até, ndo raro, entre nés, surge, surpre-
endentemente como se lei fosse), o pedide de seguranca ¢ inadmissivel
contra a lei ou o decreto, sdmente cabendo contra os atos administratives
de aplicaciio dela ou déle...”); acérdio undnime da 2.2 Cam. Civil do
Tribunal de Algnda de S&o Paulo, de 21/8/61; Rel.: Flavie Térres; agr.
de peticio 44.076. Rew. Dir. Adm. T3/282; nc. un. do Trib. de Just. do
K. G. do Sul, de 9/4/56, no m. de seg. 191; Rel.: Des, Oldemar Toledo;
Eev. For. 171/275 (*A lei que determina a realizagiio de plebiscito, por
ser de contetide administrative, autoriza a seguranca, quande viola ou traz
justo receio de violagiio do direito liquido e ecerto); do mesme Tribunal,
ac. de 22/12/58; Rel.: Des. Bustroloni Martins; Rev. For. 180/221 (%O
prineipio dominante de que a lei, dado o seu cardter de norma abstrata
e genérica que a todos se aplica, nio pode ser atacada por meis do man-
dado de seguranga, diz respeite & lei no sentido material, e ndoc 4 lei de
aspecto meramente formal, que nfo contém a substincia do ato legislativo;
o conteido daquela nido passa de um ate administrative, sendo executoria
por si mesma”); ac. do Tribunel de Justion de Pernambuco, no m. de seg.
45.688; Rel.: Des, Luis Marinho, acérdio, por maioria de votos, das Cams..
Conjuntas, quanto ao conhecimento do pedide; decisiio de 11/3/B7; Rew.
For., 183/313 (“E cabivel o mandado de seguran¢a contra ameaca de co-
branga de impdsto inconstitucional. Bem gue emanado do Poder Legisla-
tivo, o orgamento tem fei¢io de ato administrativo, podendo as suas dis-
posigies constituir, 6 por si, ameaca iminente de violagde de direito”™);
voto vencido de SpaBRrA FAGUNDES, no m. de seg. n.? 66, do Tribunal de
Justiga do K. G. do Norte; Rev. For.,, CXXXII/511.

2.2.4. A admissio do it contra normas auto-excecutdveis e de con~
teido administrative acarreta o problema de se saber gual a autoridade:
eoatora, nestas hipbteses.
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Também neste passo, seguimos a ligdo do ilustre BARBI (op. cit., pag.
94), quando defende a tese de que, no case, deve obedecer-se & regra
geral de que “coator é sempre quem pratica o ato impugnadoe como lesivo™,
Na hipotese em consideracéo, trata-se do Poder Legislative, representado
por seu Presjdente, e do Chefe do respectivo.Poder Executivo, se éste tiver
sancionado ou promulgado a lei.

Adotando, outrossim, a opinido do preclaro AMILCAR DE CASTRO, con-
sideramos a hipétese como de litisconséreio necessdirio (Rev. For. 122/194).
Diz o acérdio do Tribunal de Justica de Minas Gerais, do qual foi relator

o ilustrado Desembargador:

“A lei é produto de colaboracio e, impetrando-se mandado
de seguranga contra a sua sanc¢do, chama-se a juizo apenas
um dos colaboradores, o Poder Executive, verificando-se, por-
tanto, falta de legitimagio ad causam passiva” (m. de seg.
n.° 177, dec. das Camaras Civis Reunidas, de 16/6/48).

2.3. Pode ter o mandado de seguramca cardter preventive.
A Constituicdo de 1934, no ji citado n.® 33 de seu artigo 113, dizia,
expressamente:

“Dar-se-4 mandado de seguranca para defesa de direito,
certo e incontestavel, ameacado ou wioclado por ato manifesta-
mente inconstitucional ou ilegal de qualquer autoridade...”
(é nosso o grifo).

As Cartas de 46 e 67 ndo fizeram mencdo expressa a ameaga (arts.
141, § 24, e 150, § 21, respectivamente). Dai, terem alguns sustentado
a abolicio do mandado em sua funcdo preventive (cf. citacdo em SEABRA
FAGUNDES, ¢b. cit., pag. 324). Tal opinido nio vingou, porém, tendo a lei
ordindria (Lei n.0 1.533, de 31/12/51, art. 1.°) consagrado o writ preven-
tivo. Alids, as Constituicdes de 1946 e 1967 (§ 23, do art. 141; e § 20,
do art. 150, respectivamente), ao tratarem do habeas corpus, admitem-ne,
explicitamente, contra a ameaca de violéncia ou coagio contra a liberdade
de locomogiio, por ilegalidade ou abuso de poder. Ora, se o mandado cabe,
por exclusio, para a protecio de direitos nao amparados por habews corpus,
hia de admitir, também, a funcio preventiva. O indicado art. 1.2 da Lei
1.533/51, assim dispbe sobre a matéria:

“Conceder-se-4 mandado de seguranca........... sempre
qQue’. % o & ot o0 RGN alguém sofrer violacio ou houver
justo receio de sofré-la...” (é nosso o grifo).

Né&o alude, pois, a ameaca, tendo-se referido ao reflexo subjetive da-
quela, o receio. Mas é prevalente a opinide de que, para ser cabivel a
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impetraciic da seguranga, em cardler preventivo, dois elementos tém de
estar presenfes: um, ebjetive, a ameagn, consubstanciada em atos prepa-
ratérios ou em indiciog razodvels que manifestem a tendéncia das autori-
dades para a prética ou a omissfio de atoes caracterizadora da lesdo: outro,
subjetivo, o justo receio, isto é, o temor fundado e razodvel de que o di-
reito subjetive seja violado.

2,8.1. Somos de cpinific de gue, nas hipdteses nas quais descabe o
mandado contra a lei, porque ndo ineluidas nas previstas acima, isto
é, se aquela hecessita de atos de aplicagio in concreto, tem pertinéncia o
mandado de seguranca preventivo contra tais atos de aplicagio, quando,
sendu a norma incenstitucional, estejam presentes a ameaca ¢ ¢ justo receiv
de sua execucdio lesiva ao patriménie juridice individual,

Com efeito, sendo editada uma lei inconstitucional, com a sangio do
Executivo, que, destarte, a ratificou, contra a mesma nio se manifestando,
lei a ser pele Executive aplicada, julgamos que com a simples sancio e
conseqiientes promulgagio e publicacio, ja existe a wmeacw que, somada ao
justo receio do interessade, ensefard a seguranca preventiva. Niao se es-
tard, assim, atacando a lei em si, mas, preventivamente, os atos adminis-
trativos lesives de direitos individvais que, certamente, tude o indiea, serdo
praticados.

E dbvio que, se o Esxecutive ja tiver, além de sancionado, regulamen-
tadoe aquela Jei inconstitucional nio auto-executdria, mais evidente ainda
ficard o motivo para a propositura de writ preventivo, porguante ainda
mais patente a intenedo de aplicd-la concretamente.

Be, pelo contrdrio, o Executive tiver vetado o respective projete de lei,
por ser incounstitucional, e ¢ vete tiver sido derrubade pele Legislativo,
que promulgon aguéle, tendo-o transformade em lel, a ameaga e o juste
recelo stmente existirdo em funciio de alguma atividade do Executive que
evidencie o proxime cumprimento da lei, pois que éle poderd, se for o
caso, langar mao da provocagio da representaciio ao Supremo, através do
Procurader-Geral da Reptblica.

0 ja citade CAwpipo pE Qriveira Nemo, na qualidade de Procurader-
Geral da Justica da Guanabara, manifestou-se neste sentido, em pareceres
noe acima indicade mandado de seguranga n® 1.561, ¢ ne de n.° 1.719
(D. Of, Parte III, de 17/9/60, fls. 7589 e segs.}, ipsis verbis:

“H falso principio, na sistemdtica da Consiitui¢gio e das
leis, em tema de mandade de segurangs, o de que nio procede
€le contra leis, regulamentos e decretos, contra os atos nor-
mativos genéricos, como dizem as informaghes,

A salutar largueza do art 141, § 24 da Constituiggo Fe-
deral, foi adequadamente explicitada pelo art. 1.2 da Lei nd-
mero 1,533, de dezembro de 1951, estatuindo-se que o man-
dade pode ser impetrade, nic s6 contra a violagio de direite,
mag, também, contra a ameaca de violagio.
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Ora, nio sei de ameaca mais grave, mais atual, mais digna
de apreciacio judicial, do que aquela resultante de leis, decre-
tos e regulamentos, atos genéricos, sem duvida, mas que, pela
propria férca que os anima, devem ser cumpridos e respeitados
e, assim, certamente irdo afetar a esfera juridica daquele
que se vale do remédio constitucional.

Tudo estard na adequada apreciacio da existéncia, ou nao
da violaciéo ou ameaca de violacio mas, absolutamente, néo se
pode dizer, a priori, através da construgio de um (falso) prin-
cipio, que nio cabe ou ndo procede o mandado de seguranga
contra atos legislativos ou decretos executivos, “gue sio atos
do maior poder, que é o Poder Piblico, e surgem para ser
cumpridos”, até sob sang¢des criminais, algumas vézes.

Por isso, a doutrina, embora ainda com meias palavras,
j4 vai abrindo brechas profundas no “idolum fori”, no falso
principio”.

O Supremo Tribunal Federal assim decidiu:

Ensina
Preventiva

“Se o decreto que regulamenta a lei, mesmo antes de sua
aplicagdo pritica, ja constitui ameaca concreta contra o pre-
tenso direito dos recorrentes, justifica-se a impetracio da se-
guranca contra éle” (Ac. un. do Tribunal Pleno, no m. de seg.
n.° 6.874, Rel.: Min. Nelson Hungria, dec. de 9/9/59).

REGINALDO NUNES, em Do Mandado de Seguranga como Medida
(in Rev. For., 158/461):

“Ora, se a seguranca pode ser impetrada preventivamente,
ante o “justo receio” de violagio do direito ou de abuso de
poder, é evidente que a faculdade de agir se manifesta pelo
advento da simples ameaca, contida na san¢fio de uma lei, ou
na expedi¢do de um decreto, infundindo receio justo de lesdo.
Se a ameaca de lesdo ou de violacio de um direito liquido-
e certo estd manifesta numa lei evidentemente inconstitucional,
por que esperar que ela passe da poténcia ao ato, para 6
entfio ficar a pessoa, ou o grupo de pessoas alvejado, autorizado
a procurar abrigo & sombra da medida protetora? Nio seria
isso aguarentar o alcance do remédio, privando-o do efeito imu-
nizador?

Dir-se-4 que a prevencio pode dar-se mesmo depois de
objetivado o ato, desde que a éle se acuda antes de consumado.
Mas hi atos de consumaciio instantinea, e atos que indepen-
dem de qualquer agfio complementar, além da prépria lei ou
decreto. Ou, nestes casos se ha de admitir a seguranca desde
logo, ou néo se poderd concedé-la nunca. E se a conclusio for
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que em tais casos poderd ser, desde logo, admitida e nio nos
outros, estaremos estabelecendo distingio que a lei nio auto-
rizou quando lhe prescreveu indistintamente o alcance preven-
tivo”.

Diz BARBI:

“Largo campo de acdo pode ter o mandado de seguranca
preventivo nos casos de lei inconstitucional. Intimeros casos
que poderiam ser entendidos por ésse &ngulo tém sido apre-
ciados, erradamente, sob o prisma de acfio contra lei em tese.
O exame do uso do mandado contra ato legislativo serd feito
no capitulo IX, ns. 118 a 130, mas certos casos especiais po-
dem e devem ser analisados, tendo em consideraciio o interésse
de agir. Como veremos adiante, nosso sistema constitucional
nio permite, em principio, nenhuma acéo, inclusive de mandado
de seguranca, contra a lei em tese, isto & tendo por objetive
nulificar a lei. S6 se admite o ataque indireto, isto é, 4 nio
aplicacdo da lei ao caso concreto trazido a juizo e que deveria
ser regulado pelo texto impugnado por inconstitucionalidade.
Mas, quando foér publicada lei inconstitucional e houverem os
encarregados de sua execuciio tomado providéncias para ésse
fim, poderd vir a Juizo, através de mandado de seguranca,
impedir que se consume a lesdo de seu direito. Evidentemente,
é necessario que a ‘“‘ameaca” tenha os caracteristicos ji ana-
lisados nos niumeros anteriores, o que serd objeto de apreciacio
do juiz em cada caso, e também que ela decorra daquelas pro-
vidéncias e ndo da lei. Tanto assim que a sentenca de acolhi-
mento da demanda devera, nas suas ‘“conclusdes”, atacar as
aludidas providéncias, e nédo a lei. O exame desta é apenas
premissa no conjunto do julgamento da causa. Conseqiiéncia
dessas afirmacoes é que, nesses casos, a autoridade a ser apon-
tada como coatora nio poderid ser a que féz a lei, mas sim
a que tomou as providéncias para sua execuc¢do, providéncias
estas consideradas como ameacadoras ao direito do impetrante”
(0b. cit. pags. 69/70).

Cumpre citar, em sentido contririo, as seguintes decisoes: Supremo
Tribunal Federal, no mand. de seg. n.° 13.115 (Rel. para o acérddo Min.
Hermes Lima; dec. un. em sessio plena, de 24/5/65, Rev. Trim. Jur,
38/694: “Seguranca pedida em carater preventivo contra a aplicacdo do
D. 52.497, de 23/9/63, que disciplinou a publicacio de histérias em qua-
drinhos e deu outras providéncias correlatas. O Decreto até hoje nédo teve
aplicacio. O mandado de seguranca seria para julgar o decreto em si
‘mesmo, em tese, sem que haja qualquer ato de autoridade indispensivel
para estabelecer a relagio com o decreto, capaz de permitir concretamente
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‘que o Judicidrio aprecie se hd, ou ndo, ofensa ao direito subjetivo liquido
‘e certo dos impetrantes. O direito liquido e certo néo poderia ser apre-
<ciado, sem que se configurasse a relacio entre a norma e o fato. Segu-
ranga denegada”); do Tribunal de Justica da Guanabara, no Agr. de pet.
n° 12.033 (acérdao da 6.2 Cam., de 25 de agdsto de 1959, decisdo una-
‘nime, Relator Desembargador Osny Duarte Pereira, Didrio de Justica
(apenso ao n.° 11) de 14/1/1950, pag. 110: “Mandado de Seguranca. Nio
cabe mandado de seguranca contra direito em tese, suscetivel de ameaca’).

2.4. Nio se diga que, em caso de lei inconstitucional, cabe a qualquer
interessado (¢f. art. 2.° da Lei 4.337/64) levar ao conhecimento do Pro-
curador-Geral ato que enseje a representaciio por inconstitucionalidade, o
que poderia ser feito, no lugar da propositura da seguranca em cariter
‘repressivo ou preventivo, conforme as hipéteses dos itens 2.2.3.1., 2.2.3.2.
Cll 2 o I

Ora, a existéncia de dois remédios juridicos para uma mesma hi-
pétese é comum, no Direito, néio impedindo tal fato o uso de qualquer
déles. Além do mais, as duas acdes tém objetos e finalidades diversas:
4 representacio ataca diretamente a norma; o mandado, preventiva ou
repressivamente, visard & nao-aplicacio daquela ao interessado, no caso
conereto.

2.5. Dentro desta ordem de idéias, em se tratando de lei auto-exe-
cutdvel ou norma apenas em sentido formal, mas ato administrativo do
ponto de vista material, julgamos caber, irrefutivelmente, a seguranca,
em sentide preventivo, contra sua edigéo, em caso de inconstitucionalidade,
ainda quando de sua tramitacio legislativa.

Em verdade, a apresentaciio do projeto de lei ou de substitutivo in-
«constitucional, sua aprecia¢io pelos 6rgfos competentes da Camara Politica,
sua tramitacdo normal, enfim, caracterizam a emeaca, a provocar o justo
receio, elementos gue, como vimos, autorizam a propositura do writ pre-
ventivo.

Ora, se contra a lei executéria por si mesmo, ou de conteiido de ato
administrativo, uma vez editada, caberia, irretorquivelmente, a seguranca
repressiva, contra a tramitacio respectiva cabe o mandado preventivo.

A jurisprudéncia divide-se, no particular. A favor da pertinéncia do
writ contra tramitacio de projeto de lei cabe citar decisio do Tribunal
de Alcada de Sdo Paulo, no recurso ex officio n.° 61.686 (Rel.: Des. An-
ténio Chaves; ac. un. da 2.2 Cam. Civil, de 5/8/63; Rev. Dir. Adm., 84/137:
“Q prefeito municipal pode impetrar m. de seg., visando a impedir a pro-
mulgacio de lei votada irregularmente”. Diz o acérdio: “Basta ler a
certiddo de fls., para verificar que a votaciio foi precedida de exame de
urnas e de cédulas, com chamada de vereadores para votacio e com mno-
meacio de uma comissdo dos mesmos para servirem como escrutinadores.
Foi, portanto, desobedecido o preceito legal. E ja deixou decidido esta
mesma colenda Cémara, em venerando acérdio publicado na Revista dos
Tribunais, volume 321/438, que tem nao apenas o direito, mas até mesmo
© dever o prefeito municipal de impetrar seguranca, visando a impedir a
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promulgacio de uma lei que ndo se formara legitimamente. Do contréario,.
estaria dando aplicacfio a uma lei notoriamente inconstitucional, o gue lhe:
acarretaria até um processo de responsabilidade. No mesmo sentido mani-
fostaram-se g colenda Quarta Camara déste Egrégio Tribunal (Revista det
Direito Administrative, vol. 54/166), o Egrégio Tribunal de Justiga (Revista
dos Tribunais, vol. 258/251) e o Pretorio Excelso (repertério citade, vol.
193/454). A ilegalidade, como bem encarece o impetrante, fere o seu direito
subjetivo publico de bem exercer as fungdes de seu cargo eletivo.”’

Em sentido contrario, podemos indicar: Swupremo Tribunel Federal:
m. de seg. n.° 16.652, rel, Min. Luis Gallotti; dec. un. do Trib. Pleno,.
de 9/11/66, Rev. Trim. Jur., 41/249 (*Mandado de seguranca. Se ndo cabe:
contra a lei em tese, também ndo pode caber contra o ato que a sanciona
e assim a integra, constituindo uma fase de sua elaboragio); Tribunal de
Justice. do Guanabara: agr. de peficio m® 10.322; Rel.: ~— Des. Roberto
Medeiros; ae, un. da 4.2 C. Civel, de 18/7/68; Rew. Dir. Adm., 56/296
(*Néao cabe m. de seg. contra a tramitacio de projeto de lej, nem contra
a lei em tese; no relatorio, l&-se: “Gladstone Chaves de Melo e outros
vereadores 4 CAmara do Distrito Federal impetraram mandado de segu-
ranga contra a mesa da referida Clmara, alegando irregularidades e wvio-
lagio do respectivo Regimento Inferno na tramitagio e votagio do
prejeto de lei orgamentdria que se converteu na Lei n.° 899, de 28 de no-
vembro de 1957. A seguranca é pedida “para o fim de, declarados nulos
e sem efeito os atos de referida mesa — admitindo apresentacfio de substi-
tutivo ao projete de lei orcamentdria, relativa ao exercicio de 1958, em
3.% discusséo, e submetendo-o & votagdo, depois de findo o prazo preserito
no art. 91, § 1.9, do Regimento Interno da mesma Camara, e, em conse-
giidneia, todos os atos dai decorrentes — ser determinado & referida Mesa
que reinicie a discussfio e votagiio do projeto de lei orcamentaria, tal como
foi aprovado em segunda discusséio, com estrita observineia das normas
regimentais, especialmente da inscrita no referide artige 91, § 1.9, do
Regimente Interno” (fls. 13/14)"™. A seguir, diz o acérddc: “Como
assinala o ldcido parecer da Procuradoria-Geral, “nfic é possivel ata-
car projeto de lei que, bem ou mal, se converteu em lei., Seria atacar
¢ que ndo existe. Desde que o projeto, bem ou mal, se converteu em lei,
nao ¢ mais projeto, é lel. Serd, se se quiser, fantasma de lei, lei natimorta
por vicio constitucional; mas lei, que somente como lei poderd ser atacada’
(fls. 102). Ora, o malsinado projeto converteu-se em lei, € a Lei n.° 899,
publicada no Didric Municipal de 29 de novembro de 1957, antes do in-
gresso dos impetrantes em Juize. Deixon de existir o projetoc e passou
a ter existéncia a lei. Seu exame, porém, pelo Poder Judicidrio, como lei,
e sdmente como tal, depende de provocacdio de quem se sinta lesado pela
sua aplicaciio, se ¢ quando se der, uma vez que nic cabe mandado de
seguranca contra lei em tese”); Tribunal de Justica do Porand: rec. de
mand. de seg. n.° 18/684; Rel. Des. Ernani Abreu; ac. un, da 2.2 Cimara
Civil, de 14/9/64; Rev. Dir. Adm., 83/202 (“Nfo cabe mand. de seguranga,
impetrado pelo Prefeito, contra ato legislativo da CAmara de Vereadores”.
Diz o acdrdiio: “Ajusta-se ac caso dos autos o acordio da Primeira Cé-
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mara Civil do Tribunal de Sdo Paulo, publicado na Rewista Forense,
vol. 140/275 e 276: “Incontestivel a ilegitimidade da impetrante, a que,
alids, cabia, pelo seu prefeito, nos térmos da Lei n.® 1, de 18 de setembro
de 1947, que dispOe sdbre a organizacdo dos municipios, vetar, no todo ou
em parte, a lei contra a qual se insurge na seguranca ora impetrada.
Se a edilidade lhe rejeitou ésse veto, exauriram-se as suas atribuicdes
tendentes a obstar a execucio da lei! Alids, tratar-se-ia de anular uma
lei emanada do corpo legislativo de Bauru. Sob ésse aspecto, a medida
também nio tem cabimento, porque inextensivel aos atos legislativos, con-
forme demonstra Castro Nunes, quando sustenta que a expressdo consti-
tucional de qualquer autoridade diz referéncia a autoridades administra-
tivas.””)

2.5.1. Ni&o se argumente, no particular, com o niao cabimento do
mandado de seguranca contra a viciosa tramitacio da lei, por se tratar
de ato interno do Legislativo.

Sabemos que a exclusdo dos interna corporis, da apreciacio judieial,
s6 prevalece, quando estamos no campo politico-discricionirio das decisdes
legislativas.

Se a atuacio déste Poder contraria a lei, que éle ou ¢ Poder Consti-
tuinte editou, cabe o contrdle judicial, inclusive através do mandado de
seguranca.

Diz HELY LoPES MEIRELLES:

“Interna corports sdo sb6 aquelas questdes ou assuntos que
entendem direta e imediatamente com a economia interna da
corporacio legislativa, com seus privilégios e com a formacio
ideolégica da lei, e que, por sua prépria natureza, sio reser-
vados a exclusiva apreciacio e deliberagio do Plendrio da Ca-
mara. Tais sfio os atos de escolha da Mesa (eleicles internas),
os de verificacio de podéres e incompatibilidades de seus men-
bros (cassacdo de mandatos, concessio de licencas ete.) e os
de utilizagio de suas prerrogativas institucionais (modo de
funcionamento da Camara, elaboracio de Regimento, constitui-
cio de Comissdes, organizaciio de Servigos Auxiliares etc.) e 0
processo de elaboracéio das leis e resolucdes.

Dai nio se conclua que tais assuntoes afastam, por si sés,
a revisdo judicial. Nao & assim. O que a Justica nio pode
é substituir a deliberacio da Cimara por um pronunciamento
judicial sdbre o que é da exclusiva competéncia disericiondria
do Plenirio, da Mesa ou da Presidéncia. Mas pode confrontar
sempre o ato praticado com as prescrigdes constitucionais, legais
ou regimentais, que estabelecam condicdes, forma ou rito para
o seu cometimento.

Nesta ordem de idéias, conclui-se que é licito ao Judicidrio
perquirir da competéncia das Camaras e verificar se ha incons-
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titucionalidades, ilegalidades e infringéneias regimentais nos
seus tnlerna cerporis, detendo-se, entretanto, no vestibulo das
formalidades, sem adentrar o conteide de tais atos, em relacio
ao0s quais a corporagio legislativa é ao mesmo tempo destina-
tiria e juiz supremo¢ de sua prética.

“Nem se compreenderia que o érgie incumbide de elaborar
a lei dispusesse do privilégio de desrespeiti-la impunemente,
desde que o fizesse no recesse da corperacio. Os dnferng corporis
86 sfo da exclusiva apreciacio das Cimaras naguilo que en-
tendem com as regras ou disposigies de seu funcicnamento e
de suas prerrogativas institucionais, atribuidas peor lei.

Assim, se numa eleipio de Mesa, ¢ Plendrie violar o Re-
gimento, a Lei, ou a Constituicsio, o ato ficard sujeito & invali-
dagdo judicial, para que a Cmara o renove em forma legal,
mas o Judicidrio nada poderd dizer, se, atendidas tddas as
prescrigbes constitucionais, legais e regimentais, a votagiio nio
satizfizer acs partidos, ou nfdo consultar ao infer@sse dos ci-
dadios, ou & pretensdo da minoria. O contréle judicidric nio
podera estender-se aos atos de opefio e deliberacio da Camara
nos assunfos de sua economia interna, por que &sted & que
constituem propriamente os seus dnderne corperis” (in Direifo
Administrative Brasileire, 2.8 ed., 1968, pdgs. 553/555).

Em outra passagem, doutrina o grande administrativista gque como
resolugies legislativas

“atacdveis por mandado de sepuranga, entendem-se as delibe-
raghes do Plendric ou da Mesa ofensivas de direito individual
liguido e certo, dos membros da ecorporacio, das Comissdes, ou
da propria Mesa, ne use de suas atribuigdes e prerrvogativas
institucionais, As cimaras legislativas nfo estdo dispensadas
da observancia da Constituicfio, da lel em geral, e do Regimento
Interno em especial. A tramitacio e a forma dos atos do Le-
gizlativo sdo sempre vineuladas &3 normas legais que os regem;
a disericionariedade ou sobevania dos eorpos legislativos sd se
apresenta na escolha do contefido da lel, nas opgdes da votagio,
e nas questdes interne corporis de sua organizacho represen-
tativa. Nesses atos, resolugées ou decretos-legislatives caberd a
seguranga, quando ofensives de direite individual piblico ou
privado” (ob. eff., pag. b62).

Destarte, em casog déste tipo, o mandade poderd ser repressivo, se
j4 tiver ferido algum direito individual liquide e certo e for proposto pelo
respectivo titular; ou preventive, se proposte por guem g6 veria seun direito
lesado pela promulgacio do projeto em tramitacfio, por sua comversdo
em lei.
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Cabe citar em abono desta tese decisdes uninimes do Supremo Tribunal
Federal no mandado de seguranca n.° 2.542, em sesséio plena, em 12/1/55,
relator, o Ministro Henrique D’Avila (Arq. Jud., 116/276); e no recurso
em mand. de seg. n.° 11.140; Rel. Min. Luis Gallotti; ac. un. do Trib.
Pleno, de 10/6/63 (*Assembléia Legislativa. Eleicio da Mesa. Competéncia
do Poder Judicidrio — Questfes Politicas — Mandado de Seguranca —
A competéncia do Poder Judicidrio se estende as questdes politicas, quando
elas exorbitam da discrigio do Congresso ou do Govérno e lesam direitos
individuais”) — O Tribunel de Justica de SGo Peulo, por seu turno, de-
cidiu que “é cabivel mandado de seguranca contra ato ilegitimo de pro-
mulgac¢iio da lei” (ac. un. da 2.2 Camara, de 2/10/56, no agr. n.C 78.057,
Rel. Des. Rodrigues de Alckmin, Rev. dos Tribs., 268/251 e Rew. Forense,
173/233); que ‘“cabe mand. de seg. impetrado pelo Prefeito, contra ato
da Camara Municipal que, desprezando o seu veto, promulgou lei de exe-
cucio imediata em favor de beneficidrios individuados, com infracdo de
textos de maior hierarquia e por votagéo irregular” (agr. de pet. n.% 19.936;
Rel. Des. T. Cavalcanti Silva, dec. un. da 4.2 Camara Civil, de 3/12/57,
Rev. Dir. Adm., 54/166) ; e no mand. de seg. n.% 131.491 (Rel. Des. Lopes
Meireles; ac. quanto & preliminar, por maioria, da 52 Cimara Civil, de
6/3/64; Rev. Dir. Adm., 85/208) que: “Cabe mand. de seg. contra reso-
lucdo da Assembléia Legislativa que determina a realizacio de plebiscito,
para o efeito do desmembramento do Municipio, sem observincia da lei”.
Cabe citar o seguinte trecho do acérdao: “Quanto & preliminar de desca-
bimento do mandado por se tratar de ato legislativo, é também inacolhivel.
A seguranca dirige-se contra um ato formal e materialmente administra-
tivo, que é a Resolucdo da Mesa n.° 477, de 8 de novembro de 1963, con-
eretizadora de uma autorizaciio especial para a realizacfo de plebiscito de
consulta & populaciio interessada no desmembramento de determinada &rea
territorial do Municipio impetrante. Resolucio legislativa nfio é lei: é
deliberacio administrativa, sempre sujeita ao contréle de legalidade pelo
Judicidrio. Nao ocorre, portanto, qualquer invasiio da Justica na 4rea dos
interna corporis da Assembléia Legislativa do Estado. O exame judicial
da indigitada Resolucfio é perfeitamente cabivel dentro do mnosso sistema
constitucional de “freios e contrapesos”, expresso na triparticio dos Po-
déres e na sujeicio de todos ao pronunciamento de legitimidade do Judi-
ciario. Desde que o impetrante se queixa de um ato ofensivo de seu
direito subjetivo, cabe ao Poder Judicidrio verificar se ocorre a alegada
lesdo, ainda que proveniente do Legislativo no desempenho de suas atribui-
¢bes ou a pretexto de exercé-las. E uma vez que a alegacio é de ofensa
a direito liquido e certo, contida na determinacio ilegal de um plebiscito,
cabivel é o mandado de seguranca, como reiteradamente se tem decidido
em casos andlogos (Supremo Tribunal Federal, Rewvista de Direito Adwmi-
nistrativo, vol. 65/174; Tribunal de Justica do Parana, Revista Jurisdicional,
vol. 49/426; Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, Revista Jurisdi-
eional, vol. 48/171; Tribunal de Justica de Sao Paulo, Revista de Direito
Administrativo, vols. 57/329, 60/247 e 61/175; Rewvista dos Tribumais, vo-
lumes 288/262; 289/152 e 291/153). Até mesmo a lei de efeitos concretos,
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como a de organizacio administrativa e judiciria, é atacdvel per mandado
de seguranga por se equiparar ao ato administrative na sua auto-executo-
riedade imediata como explicam os publicistas (GONCALVES DE OLIVEIRA,
in Revista de Direito Administrative, vol. 9/151 — SEABRA FAGUNDES,
O Contréle dos Atos Administratives, 3.2 ed., pag. 300), e tem admitido
éste mesmo tribunal em repetidas oportunidades (Tribunal de Justica de
Sao Paulo, Revista dos Tribunais, vols. 242/314, 285/188, 289/152 e
291/171)”.

2.5.2. No caso vertente,1l o remédio teve, exatamente, o cariter
preventivo, com referéncia & transformacio do substitutivo que estabelecia
a extincdo da Fundacgfo, em lei, tendo tido a impetracio por base a ameaca
e o justo receio determinados pela tramitagio daquele substitutivo e sua
aprovacio pela maioria dos deputados. :

Foi, portanto, perfeitamente legitima a propositura do wrif ora em
estudo.

A linguagem da respectiva peticdo inicial nfo ¢, porém, por vézes,
clara. Com efeito, embora proposto contra o ato da Assembléia que aprovou
o substitutivo pelo qual se extinguia a Fundacio, reconheceram seus au-
tores que tal ato era por si s6 ineficaz, incapaz, ainda, de lesar, constituindo,
tdo-somente, ameaca. E o que se vé do seguinte trecho da peticho dos
autores:

“18. O ato da Assembléia, embora ainda nio concluido,
pois depende da aprovagio da redacio final do projeto e do
pronunciamente do Governador, constitui clara e concreta
ameaca & situaciio juridica criada pelo decreto instituidor da
Fundacdo Parque do Flamengo e aos direitos dai resultantes.

Deve, pois, cessar essa ameaca de abuso e de ilegalidade”.

8. OUTRAS QUESTOES

3.1. Quanto ao ultimo aspecto referente ao mandado de seguranca
em si, e relativo ao problema de ser o writ preventivo prejudicado, ou nao,
no caso de se consumar o ato que se busca evitar, estamos com o Eminente
Relator, Des. Marcelo Santiago Costa.

Sustenta éste, com razio, que a opiniio contriria leva ao absurdo
de se ter “o efeito eliminando a causa, em verdadeiro circulo vicioso”,
e de ser inécuo “todo mandado de seguranga preventivo, quando nio hou-
vesse liminar, ou esta fosse, como na espécie o foi, revogada: o ato con-
sumado acabaria fulminando a seguranca, pela via da prejudicialidade”.

(11) O que os impetrantes atacaram, foi a tramitacio (apreser{tag:éo
e aprovagio) do substitutivo Levy Neves que ext@nguia a If"urldagao: o
projeto original, do Deputado Jodo Machado, autorizava a criagdo.
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Julgamos que seria, inclusive, um incentivo & préatica do ato malsinado.
‘Outrossim, nio ha diferenca de rito entre as duas espécies de mandado,
© que favorece a transformacio de uma em outra, parecendo-nos demasiado
considerar a decisdo, em carater repressivo, wltra petita em relacio ao
pedido preventivo.

3.2. Desconhecemos a decisdio judicial que, segundo o Exmo. Des.
Valporé Caiado, teria extinto a Fundagdo: somos de opinidio de que, em
caso de a mesma ja ter transitado em julgado, aquela nido poderia ter
interposto o presente mandado.

Contra a lei que a extinguiu, a Fundag¢io pode agir, ainda que repres-
.sivamente, pois é exatamente éste ato que se pretende anular. Na hipotese
de ato ilegal extintivo de pessoa juridica, ndoc haveria, do contrario, quem
pudesse interpor o mandado, pois ji teria, inclusive, desaparecido o respec-

tivo cargo de Presidente.

3.3. Mas, data venia, nao foi feliz a decisio ora comentada, quando
Jjulgou prejudicado o mandado, porque, impetrado contra a tramitagio de
projeto de lei, na Assembléia Legislativa, j4 féra aquela ultimada, tendo
sobrevindo a san¢io do Governador do Estado, o que transformou o projeto
em lei. Diz o acérdio:

“Deixou de existir um simples ato do orgio legislativo,
para, em substituicfio, surgir a lei, com a participacio do Go-
vernador, por meio de ato de sua competéncia constitucional”.

Ora, como se acentuou acima, na hipétese de mandado impetrado, pre-
ventiva ou repressivamente, contra lei, tem-se um litisconsdéreio necessdrio
«dos Podéres Legislativo e Executivo.

Alids, a argumentacdo utilizada no reconhecimento do fator de preju-
dicialidade em tela choca-se, frontalmente, com a empregada no repidio
4 fundada na consumacio do ato preventivamente impugnado. Com efeito,
se a consumacio (isto é, a extincdo da Fundagfo) ndo prejudicou o man-
dado, e se esta consumacgio s6 se operou com a sangio do Executivo

(a simples aprovacio do projeto pela Assembléia nfo teria esta forca),
esta, logicamente, nio prejudicou, tampouco, o writ.

Outrossim, como salientamos acima, apesar da imperfeita terminologia
por vézes empregada na inicial, verifica-se, facilmente, que o mandado era
preventivo contra a eventual futura lei (ef. n.% 18 da peticdo; reproduzido
no item 2.5.2.) e ndo preventivo, ou, muito menos, repressivo tdo-somente
contra ato de aprovacdio do substitutivo pela Assembléia, por si s6 incapaz
«de lesar direitos dos impetrantes.

Este, pois, o alcance do writ, ao contririo do que afirma o V. acdrdéo.

Destarte, ji existia, ab ovo, o Itisconsorcio necessario e o Governador
deveria ter sido chamado para integrar a lide, o que mostra o equivoco
mo reconhecimento da prejudicialidade.
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4. CONCLUSAOQ

Em suma, era pertinente o mandado preventivo impetrado, que nao
deveria ter sido julgado prejudicado, cabendo, portanto, a decisio quanto
a0 seu mérito, 12

(12) Ver “A Instituicio de Fundacdes pelo Estado e o Principio da-
Prévia Autorizacio Legal”, na parte de Doutrina.
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