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1. OBJETO DO MANDADO DE SEGURANCA

Garantia constitucional de direitos individuais,! remédio
constitucional, que ‘“visa a proteger categoria especial de
direitos publicos subjetivos,? garantia constitucional civil, 3

1. DALMO DE ABREU DALLARI, «O Mandado de Seguranca na
Constituicdo Brasileira». RT 418/11.
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ranca», em «HEstudos de Direito Processual in memoriam do Ministro
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remédio de Direito Constitucional “para os males da prepo-
téncia”, 4 tem o mandado de seguranca por objeto “a correcdo
de ato ou omissdo de autoridade, desde que ilegal e ofensivo
de direito individual, liquido e certo”.®

Qualquer ato ou omissdo de autoridade, pois, ilegal ou
abusivo de poder, violador de direito liquido e certo ndo am-
parado por habeas-corpus, sujeita-se a censura judicial atra-
vés do mandado de seguranca (C.F., art. 153, § 21; Lei n°
1.033/91, art: 1%)..

1.1. Lei em tese

Se o writ of mandamus visa corrigir ato de autoridade,
vale dizer, medida concreta de autoridade, ndo ha que se falar
em mandado de seguranca contra lei em tese, ou ato pura-
mente normativo.® Porque, segundo o magistério de Fran-
cisco Campos, “a norma em tese é aquela que nao produz desde
logo, ou pelo simples fato de haver sido editada, as conse-
qiiéncias a que ela se destina. Ela somente passa a incidir
sobre os individuos cuja conduta pretende regular, através
de atos administrativos que especifiquem ou qualifiquem o
destinatario do mandamento, até entao concebido em termos
abstratos, e genéricos” .7 Victor Nunes Leal ndo tem opinido
diferente. Apdés mencionar que o SUPREMO TRIBUNAL FE-
DERAL tem decidido que nao cabe a medida contra lei em
tese, assim justifica a sua posicdo doutrinaria: “... parece-
nos que o nao cabimento de mandado de seguranca contra a
lei em tese ndo se funda na maior ou menor extensio dessa
medida excepcional. Tanto assim que também ndo se pode
pleitear a invalidade, em tese de uma lei por acdo ordinaria.
Essa limitacdo, operante em relacdo a qualquer processo ju-

4. MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, «Curso de Direito
Constitucional». Saraiva, 6* ed., p. 291.

5. HELY LOPES MEIRELLES, «<Mandado de Seguranca e Ac#o
Popular». RT, 5* ed., Sdo Paulo, p. 17.

6. TFR, CC n° 2 922-DF, Rev. TFR, 55/220.

7. FRANCISCO CAMPOS, Parecer, RF, 155/77.
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dicial ndo importa de que rito, resulta de prépria natureza
da funcdo jurisdicional”, ja que “os 6rgdos judiciarios, na sua
atribuicdo peculiar, julgam in specie, e s6 excepcionalmente
desempenham funcoes de carater normativo” .® O incabimento
da seguranca contra lei em tese conta com o apoio quase
unanime da doutrina® e a jurisprudéncia predominante da
CORTE SUPREMA ¢ nesse sentido (Sumula 266) .

Em certos casos, todavia, lembra Roberto Rosas, pode a
lei ofender, desde logo, direito subjetivo, liquido e certo, caso
em que cabera “o mandado de seguranca contra essa lei em
tese” .1 E que certas leis, puramente formais, por nao apre-
sentarem caracteristicas de leis materiais, ndo passam, na
sua feicdo ontolégica, de auténtico ato administrativo.
Assim, a partir do seu nascimento, jA podem violar direitos
individuais. Por isso, sujeitam-se ao mandado de seguranca.!2
O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, no MS n° 18.883-DF,
Relator o Ministro Adalicio Nogueira, em sessdo plenaria,
proclamou esse entendimento.® No MS n° 18.428-DF, Relator
o Ministro Barros Monteiro, a Corte Suprema decidiu:

“

g L R e YOI U
2) Embora nao caiba o remédio herdico contra a lei em
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1960, ps. 447/448.
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p. 144.
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do STF». RT, 1978, p. 105.

11. CELSO BARBI, ob. cit., p. 145.

12. SEABRA FAGUNDES, «O Controle dos Atos Admin. p/Poder
Judicidrio». 2* ed., pags. 313/316; T. BRANDAO CAVALCANTI, «Do
Mandado de Seguranca», 5* ed., pags. 94/95; ARNOLD WALD, «Do Man-
dado de Seguranca na Pratica Judicidria». 3* ed., pags. 139/140; SERGIO
FADEL, «Teoria e Pratica do Mandado de Seguranca». pag. 62; CELSO
BARBI, ob. cit., pags. 145/146; HELY LOPES MEIRELLES, ob. cit.,
pags. 18/19.

13. RTJ, 47/654.

14. RTJ, 54/71.
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tese, tem o Supremo Tribunal Federal entendido ser o
mesmo admissivel quando o ato, por si s6, pode pro-
duzir ato lesivo do direito do impetrante;

1.2. Coisa julgada

A coisa julgada também ndo estd sujeita ao mandado
de seguranca, submetendo-se, sim, a acdo rescisoria. Admi-
ti-lo, leciona Roberto Rosas, ‘“seria burlar a coisa julgada
material, que ndo admite recurso ordinario ou extraordinario.
Se a parte ndo usa dos recursos cabiveis, ndo é licito dar-lhe
sucedaneo através do mandado de seguranca”.’® A Simula
268, do STF, nao enseja consideracoes em sentido contrario,
ao enunciar: ‘“nao cabe mandado de seguranca contra decisao
judicial com transito em julgado”.

Cuidaremos, oportunamente, do mandado de seguranca
contra ato judicial (infra, n® 7).

1.3. Atos “interna corporis” de érgdos colegiados

Na sua preciosa obra, “Mandado de Seguranca e Acédo
Popular”, Hely Lopes Meirelles deixa expresso o seu entendi-
mento no sentido de que também ndo cabe mandado de segu-
ranca contra atos interna corporis de o6rgdos colegiados, por
isso que ndo se sujeitam eles & correcdo judicial.1® Todavia,
esclarece o festejado mestre, ditos atos ndo se submetem ao
controle judicial enquanto se comportarem nos limites do
exato conceito de atos interna corporis, vale dizer, enquanto
se “entendem direta e imediatamente com a economia interna”
dos orgéos colegiados, corporacdes legislativas e tribunais ju-

15. ROBERTO ROSAS, ob. cit., pag. 107.
16. HELY LOPES MEIRELLES, ob. cit., padg. 18.
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diciarios, 17 como, por exemplo, eleicio de seus dirigentes
(eleicbes internas), modo de funcionamento do 6rgio, elabo-
racao de Regimento. Adverte o publicista, entretanto:

“Dai mdo se conclua que tais assuntos afastam, por si
808, a revisdo judicial. Ndo é assim. O que a Justica ndo
pode ¢ substituir a deliberacdo da Cdmara por um pro-
nunciamento judicial sobre o que € da exclusiva com-
peténcia discriciondria do Plendrio, da Mesa ou da Pre-
sidéncia. Mas pode confrontar sempre o ato praticado
com as prescrigoes constitucionais, legais ou regimentais,
que estabelecam condicoes, forma ou rito para o seu
cometimento.

------------------------------------------------------

“Nesta ordem de idéias, conclui-se que € licito ao Judi-
ciario perquirir da competéncia das Cdamaras e verificar
se ha inconstitucionalidades, ilegalidades e infringéncias
regimentais nos seus interna corporis, detendo-se, entre-
tanto, no vestibulo das formalidades, sem adentrar o
conteudo de tais atos, em rela¢cd@o aos quais a COTpPoOTaAcaAo
legislativa € ao mesmo tempo destinatdria e juiz supremo
de sua prdtica” .18

A nossa opinido € no sentido de que nado poderia o Judi-
diciario examinar o conteudo ideolégico de um ato interna
corporis de 6rgédo colegiado, a conveniéncia ou a oportunidade
dele. Todavia, se é ele violador de direito subjetivo indivi-
dual, ndo escaparia a censura judicial, tendo em vista o prin-
cipio do juiz natural que a Constituicdo consagra (C. F., art.
153, § 4°). Cumpre, no particular, portanto, distinguir a
questdo politica, cujo exame é vedado a justica, da questdo
juridica, passivel de apreciacdo judicial, nada mais.

17. HELY LOPES MEIRELLES, «Direito Administrativo Brasi-
leiro». RT, 3* edicdo, 1975, pags. 648/651.

18. HELY LOPES MEIRELLES, «Direito Administrativo Brasi-
leiro», RT, 3* ed., 1975, pags. 649/650.
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2. DIREITO LiQUIDO E CERTO: CONCEITO

Nos primérdios do mandado de seguranca chegou-se a
entender que direito liquido e certo fosse aquele que ndo de-
mandasse maiores consideracoes, ou que nao ensejasse duvida,
sob o ponto-de-vista juridico, o que ndo oferecesse complexi-
dade, de facil interpretacdo, ¥ o “direito transliacido, evidente,
acima de toda duvida razoavel, apuravel de plano sem detido
exame, nem laboriosas cogitacoes”,”? o que levou Castro Nu-
nes a afirmar que, “entendidas desse modo as palavras do
texto constitucional, s6 as questdes muito simples estariam
ao alcance do mandado de seguranca”’, critério simplista e
subjetivo, pois ‘“a questdo que parecesse simples a um juiz,
dificil e complicada poderia ser para outro, menos enfro-
nhado no assunto” .2

A partir, todavia, da Constituicao de 1946, evoluiu a
doutrina e a jurisprudéncia, fixando-se, entdo, critério obje-
tivo para a determinacao de direito liquido e certo.22

Condicao constitucional da acdo sumarissima do manda-
mus, o conceito de direito liquido e certo “é a pedra de toque,
a chave de abobada de todo o edificio”, motivo por que se
torna de todo em todo necessario caracteriza-lo com nitidez.

Segundo Celso Barbi, quem, por primeiro, “conseguiu
fazer impecavel construcdo, e a demonstrou com inexcedivel

19. STF, MS n° 88, de 5-1-35, Rel. Min. O. Kelly, «Arq. Jud.»,
39/263; MS n* 13, Corte de Apel. de Minas, RF 66/292; RMS 1 156, de
12-6-39, do TJSP, RT 120/79. Ap. ARNOLD WALD, «Do Mandado de
Seguranca na Pratica Judicidria». 3* ed., Forense, pag. 118.

20. CARLOS MAXIMILIANO, «Parecer». Jornal do Comsércio de
28-8-34, ap. CASTRO NUNES, «Do Mandado de Seguranca». 6* ed.,
Forense, pag. 90.

21. CASTRO NUNES, «Do Mandado de Seguranca». 6* ed., Forense,
pag. 90.

22. ARNOLD WALD, ob. cit., pags. 119/120.

23. CELSO BARBI, ob. cit., pags. 77/78; «Natureza do processo
de mandado de seguranca», RF 204/403; «Perspectiva do mandado de
seguranca», RDA 75/429, e «Rev. da Faculdade de Direito da Univer-
sidade Federal de Minas Gerais», outubro/1962, pag. 131.
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clareza, foi o ministro Costa Manso, que afirmou os principios
que sdo hoje os correntes nos tribunais.?

No voto que proferiu no MS 333, de 9-12-36, disse o
ministro Costa Manso que, “se é certo o fato, certo serd o
direito porque certa € sempre a lei”, com o que ndo concor-
dou, em parte, Castro Nunes, ao dizer que mudava “os ter-
mos da questdo”, pois lhe parecia correto que “certo sera o
direito se for certo o fato e certo o fundamento legal”, situan-
do-se a critica, € bem de ver, no segundo elemento, ou no
fundamento legal, na apreciacdo da ilegalidade do ato im-
pugnado. Para Castro Nunes, sendo obscura a lei, ou ense-
jando mais de um entendimento razoavel, ndo seria possivel
“compelir a autoridade a praticar ou abster-se de praticar
ato da sua funcao”.%

Presente o texto da Constituicio de 1934, que mencio-
nava, expressamente, “ato manifestamente inconstitucional ou
ilegal” (art. 113, 33), talvez tivesse fundamento a critica de
Castro Nunes. A partir da Constituicao de 1946, todavia, que
suprimiu a palavra ‘“manifestamente”, limitando-se a men-
cionar “ilegalidade ou abuso de poder”, nao teria mais proce-
déncia a critica. Vale, pois, a licdo do ministro Costa Manso,
que merece ser transcrita:

“Entendo que o art. 113, n* 33, da Constituicdo empre-
gou o vocdbulo direito como sinénimo de poder ou facul-
dade, decorrente da lei ou norma juridica (direito-subje-
tivo). Nao aludiu a prépria lei ou norma (direito obje-
tivo). O remédio judicidrio ndo foi criado para a defesa
da lei em tese. Quem requer o mandado defende o seu
direito, isto é, o direito subjetivo, reconhecido ou prote-
gido pela lei. O direito subjetivo, o direito da parte, €
constituido por uma relagdo entre a lei e o fato. A lei,
porém, é sempre certa e incontestdvel. A ninguém é licito
ignord-la, e com o siléncio, a obscuridade, a indecisdo

24. CELSO BARBI, «Do Mandado de Seguranca». Cit., pag. 80.
25. CASTRO NUNES, ob. cit., pags. 92/93.
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dela ndo se exime o juiz de sentenciar ou despachar (Co-
digo Civil, art. 5 da Introducdo). S6 se exige prova do
direito estrangeiro ou de outra localidade, e isso mesmo
se ndo for motoriamente conhecido. O fato é que o peti-
ciondrio deve tornar certo e incontestdvel, para obter o
mandado de seguranc¢a. O direito serd declarado e apli-
cado pelo juiz, que lancard mao dos processos de interpre-
tacdo estabelecidos pela ciéncia, para esclarecer os textos
obscuros ou harmonizar os contraditorios. Seria absurdo
admitir se declare o juis incapaz de resolver de plano
um litigio, sob o pretexto de haver preceitos legais
esparsos, complexos ou de inteligéncia dificil ou duvi-
dosa. Desde, pois, que o fato seja certo e incontestdvel,
resolverd o juiz a questdo de direito, por mais intrincada
e dificil que se apresente, para conceder ou denegar o
mandado de seguranca” .

Assim, direito liquido e certo é o que se apbia em fatos
incontroversos, fatos incontestiaveis. Incontroversos os fatos,
ao juiz cabera resolver a questao de direito; ‘“se concluir
que a regra juridica, incidindo sobre aqueles fatos, configura
um direito da parte, havera direito liquido e certo”.?” E neste
sentido, em realidade, a melhor doutrina .

26. MS n° 333, de 09-12-1936, ap. CASTRO NUNES, ob. cit.,
pags. 92/93.

27. CELSO BARBI, ob. cit., pag. 85.

28. LOPES DA COSTA, «Dir. Proc. Civ. Bras.». IV, pags. 145
e segs.; LUIZ EULALIO BUENO VIDIGAL, «Mandado de Segurancgay.
S. Paulo, 1953, 143; SEBASTIAO DE SOUZA, «Dos processos especiais».
1957, pag. 48; PONTES DE MIRANDA, «Comentédrios ao CPC de 1973».
V/161; SEABRA FAGUNDES, «O Controle dos atos administ. pelo
Poder Judic.». Pag. 308; ARNOLD WALD, ob. cit., pag. 125; JORGE
SALOMAO, «Execucéo de sentenca em mandado de seguranca». PA4gs.
41/42; HELY LOPES MEIRELLES, ob. cit., pag. 16; VICTOR NUNES
LEAL, ob. cit., pags. 463/468; CAIO TACITO, «O abuso do poder
administrativo no Brasily, RDA 56/23; ALCINO PINTO FALCAO, «Consti-
tuicdo Anotada». II/190-191; HAMILTON DE MORAIS E BARROS,
«As liminares do mandado de seguranca». pags. 33, 45/46; OROSIMBO
NONATO, «Arq. Jud.». 78/148, RDA 8/85, RF 141/130.
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O TRIBUNAL FEDERAL DE RECURSOS, em acérdio
de 20-07-1953, assentou, de forma a ndo deixar duavida, o con-
ceito de direito liquido e certo, ao decidir:

“A liquidez e certeza do direito nd@o decorrem de situacédes
de fato ajustadas com habilidade, mas de sua apresen-
tacdo, estreme de duvidas, permitindo ao julgador mdo
80 apurd-lo, como verificar a violéncia praticada” .2®

3. A PROVA NO MANDADO DE SEGURANCA

A questao € relevante, por isso que, conforme ja falamos,
o direito liquido e certo é condicdo da acdo e direito liquido
e certo € o que resulta de fatos incontroversos. Por isso,
leciona Castro Nunes, “o pedido deve vir desde logo acompa-
nhado dos documentos necessarios a prova do alegado. Nao
se pode admitir que o impetrante ingresse em Juizo para
fazer, no curso sumarissimo do mandado de seguranca, em
que nao ha dilacdo, a prova das suas alegacOes, prova pre-
constituida e sempre documental”.3 A prova ha de ser do-
cumental e os documentos comprobatérios do fato ndo podem
padecer de diavida. Se forem impugnados de falsos, ndo seria
possivel a instauracdo do incidente de falsidade. Nesse caso,
nao se poderia falar, mais, em direito liquido e certo.®

De regra, os documentos devem acompanhar a inicial
(CPC, art. 396 . Excepcionalmente, em obséquio ao principio
de que a Justica interessa tdo-s6 a verdade e presente a teoria
publicistica do processo (teoria objetiva), que entende ser
sua finalidade fazer atuar o direito objetivo, no sentido de
que a jurisdicdo tem por escopo a manutencdo da ordem

29. M.S. n° 2.942, julgado em 20-07-1953, Relator Ministro Sampaio
Costa, RF 152/169. Ap. ARNOLD WALD, ob. cit., pag. 131.

30. CASTRO NUNES, ob. cit., pdg. 354; ARNOLD WALD, ob.
cit., pags. 122/126. B deste tratadista; «E preciso que o fato alegado
pela parte e em que baseia o seu direito seja certo, tenha sido provado
documentalmente, de modo absoluto e evidente». (Pag. 123).

31. CELSO BARBI, ob. cit., pag. 236.
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juridica (Chiovenda, Carnelutti, Calamandrei, Zanzucchi, Lieb-
man, Schonke, Rosenberg, Goldschmidt,?? tem-se permitido,
observadas certas peculiaridades, e em carater excepcional, a
juntada de documentos até apdés as informacodes, novos docu-
mentos que reforcam a inicial ou que servem para elidir
argumentos da autoridade coatora. Como juiz, ja permiti que
isso ocorresse, diante de informacoes tergiversatoérias do coa-
tor, porque, em verdade, sustento que o processo, inobstante
servir de instrumento de protecdo do direito individual (cor-
rente subjetivista, Wach, Weismann, Hellwig, Garsonnet, Clas-
son, Manfredini, Mattirolo, Lessona, Ricci, Satta, Joao Mon-
teiro, Joao Mendes Junior, Aureliano de Gusmao, Fraga), por
ser instrumento da jurisdicdo, tem a finalidade de atuar o
direito objetivo ao caso concreto, assim se destinando a sa-
tisfazer o interesse publico da paz juridica, na composicao
de litigios (teoria eclética, Betti, Couture, Gabriel de Rezen-
de Filho, Moacyr Amaral Santos.?? Dentro dessas coordenadas,
ja ordenei, como juiz, a requisicio do processo administra-
tivo, a fim de inteirar-me de toda a verdade e fazer justica.
Isto, todavia, deve ser entendido como excecdo, que se adota
diante de certas peculiaridades, como ficou dito, porque a
regra € que o pedido deve vir acompanhado da prova dos
fatos alegados, vale dizer, a prova é preconstituida e sempre
documental.

A lei do mandado de seguranca, Lei n° 1.533, de 1951,
art. 6°, paragrafo uUnico, prevé a hipétese de se achar em
estabelecimento publico, ou em poder de autoridade que recuse
a fornecé-lo por certiddo, o documento necessario & prova do
alegado. Em tal caso, o juiz ordenara, preliminarmente, por
oficio, a exibicdo desse documento em original ou em cépia
auténtica e marcard para o cumprimento da ordem o prazo
de 10 (dez) dias. Se a autoridade que tiver procedido dessa
maneira for a proépria coatora, a ordem far-se-4 no préprio
oficio que requisita as informacdes (Lei n° 1.533/51, art. 6,

32. MOACYR AMARAL SANTOS, «Primeiras Linhas de Dir. Proc.
Civil». Saraiva, 5* ed., 1977, 1/19-20.
33. MOACYR AMARAL SANTOS, ob. e loc. cits.
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paragrafo tnico, com a redacdo da Lei n° 4.166, de 4-12-62) .
A questdo, no particular, encontraria solucdo no Cbdigo de
Processo Civil, arts. 355 a 363, com conotacdo com a dispo-
cao inscrita no art. 153, § 35, da Constituicao.

Segundo o magistério de Celso Barbi, “os principios estabe-
lecidos no art. 333 do CPC, para a distribuicdo do “Onus da
prova”, aplicam-se em sua plenitude ao mandado de seguranca”,
mas “a falta de contestacdo ou sua intempestiva apresentacao
nao implica em ficta confessio dos fatos alegados pelo autor”,
ja que a regra do art. 319 “ndo é passivel de aplicacdo em
procedimentos regidos por leis especiais e que, por suas carac-
teristicas, ndo se coadunem com aquele principio”, apli-
cacdo que somente seria possivel mediante norma expressa.3*
Parece-nos correta a explanacao do eminente professor mineiro,
mesmo porque é condicdo da acdo de seguranca o direito liquido
e certo. Direito liquido e certo, por outro lado, é o que deflui
de fatos incontroversos. Assim, com a inicial devem os fatos
serem provados, documentalmente.34-A

4. CONCEITO DE AUTORIDADE PARA OS EFEITOS
DO MANDADO DE SEGURANCA

O objeto do mandado de seguranca, ja vimos de ver
(suso, n® 1), é “a correcdo de ato ou omissdo de autoridade,
desde que ilegal e ofensivo de direito individual, liquido e
certo.® Assim, somente o ato de autoridade é passivel da
censura judicial através do writ of mandamus. Autoridade, no
caso, tem sentido amplo, vale dizer, é o ato de quem exercita
“funcdo havida pelo Estado como pertinente a si préprio”,
ato, portanto, do agente publico, correto que agente publico,
na magistral conceituacdo de Celso Antonio Bandeira de Mello
é todo que presta “servicos ao Poder Publico (Unido, Estados,

34. CELSO BARBI, ob. cit., pags. 239/240.

34-A. TFR, AMS 70 186-CE, Rel. Min. Aldir Passarinho, Rev.
TFR, 53/147. STF, RE 71 658-PR, Rel. Min. Xavier de Albuquerque, RTJ
70/714.

35. HELY LOPES MEIRELLES, ob. cit., pag. 17.
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Municipios e respectivas autarquias) ou realizam ativida-
des da alcada deste”.3¢ O conceito, pois, de agente publico é
importante, no particular, porque é a nocdo de agente pu-
blico “que se deve recorrer (e nao ao conceito de funcionario)
para determinar o alcance da expressdo autoridade, como
sujeito passivo do mandado de seguranca,” ensina o atilado
mestre, que acrescenta: “com efeito, todo aquele que mani-
festa uma funcao publica, apresentando-se como titular de
uma forca juridica de que s6 pode dispor em razao de deferi-
mento estatal, ha de submeter-se, por isso mesmo, aos eficazes
e solertes processos de contraste a que se conforma o Estado.3”
Segundo a licdo do jovem mestre, agente publico, do que nao
discrepa, no fundamental, Hely Lopes Meirelles,3® é género,
do qual sao espécies os agentes politicos (titulares dos cargos
de cupula da organizacao politica), os servidores publicos, que
apresentam, a seu turno, subespécies: a) funcionarios publicos,
que existem na organizacdo central do Estado, na adminis-
tracdo direta (Executiva) e nos Poderes Legislativo e Judi-
ciario; b) servidores autarquicos, sob regime estatutirio pré-
prio ou equivalente do funcionalismo; c¢) contratados, ou
celetistas, existentes na administracdo direta (Executivo), nos
poderes Legislativo e Judicidrio e nas autarquias; b) extra-
numerarios, classe extinta, mas que apresenta remanescentes.
Finalmente, é espécie do género agente publico, os particula-
res em colaboracdo com a administracdo, ou particulares que
cumprem uma funcio publica: os que estdo requisitados pelo
Estado (servico militar, servico eleitoral, jurados), os ges-
tores de negécios e os que desempenham, por conta propria,
em nome do Estado, funcao publica, como os concessionarios
ou permissionarios de servico publico, os delegados de funcdo,
oficio ou servico publico, os tabelides, diretores de faculdades
particulares etc. .

36. CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, <Apontamentos
sobre os agentes e 6rgéos publicos». RT, 1975, padg. 1; RDP 13/45.

37. CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, ob. cit., pig. 5.

38. HELY LOPES MEIRELLES, «Dir. Administ. Brasileiro». RT,
3* ed., 1975, pags. 54 e segs. e pags. 365 e segs.
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Assente-se, entdo: todo aquele que exerce funcdo estatal
(agente publico), sujeita-se ao mandado de seguranca.

Esta é a regra.

Convém, todavia, esclarecer e distinguir: se, em linha
de principio, o ato de quem exerce funcdo estatal, assim o
ato do agente publico, estd sujeito a censura judicial atraveés
do writ of mandamus, ndo é menos verdadeiro, contudo, que
somente o agente publico em sentido estrito, o que detém
poder de decisdo, assim autoridade, ou que pratica ato admi-
nistrativo decisorio, é que seria legitimado passivamente para
a acao de seguranca.

Oucamos a licdo, no particular, de Hely Lopes Meirelles:

“Deve-se distinguir autoridade publica do simples agente
publico. Aquela detém, na ordem hierdrquica, poder de
decisao e € competente para praticar atos administrativos
decisorios, as quais, se ilegais ou abusivos, sdo susceti-
veis de impugnacdo por mandado de seguran¢a quando
ferem direito liquido e certo; este ndo pratica atos deci-
sorios, mas simples atos executdrios e, por isso, ndo res-
ponde a mandado de sequranca, pois é apenas executor
de ordem superior. Exemplificando: o porteiro € um
agente publico, mas ndo ¢ autoridade; autoridade € o
seu superior hierdrquico, que decide naquela reparti¢@o
publica. O simples executor n@o é coator em sentido legal;
coator é sempre aquele que decide, embora muitas vezes
também execute a sua propria decisdo, que rende ensejo
a sequranca. Atos de autoridade, portanto, sd@o os que
trazem em si wma decis@o e ndo apenas execugdo” .3

4.1. Legitimagcao passiva

Isto estabelecido, fixemos o conceito de parte passiva na
relacio processual do mandado de seguranca, ou, noutras
palavras, contra quem deve ser impetrada a seguranca, se

39. HELY LOPES MEIRELLES, «Mandado de Seguranca e Acéo
Popular». 5* ed., pag. 14.
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contra a autoridade coatora, ou contra a pessoa juridica de
direito publico, ou quem é réu na acdo, se a autoridade, ou a
pessoa publica.

O TRIBUNAL FEDERAL DE RECURSOS, em diversas
oportunidades, decidiu, tendo como Relator o Ministro Paulo
Tavora, que o sujeito passivo na acdo de seguranca é a
pessoa juridica representada pela autoridade. Eu mesmo con-
tribui com voto para o acolhimento da tese.

Esta me parece a melhor posicao.

E verdade que ha divergéncias doutrinarias a respeito.
Celso Barbi da noticia de que Sebastido de Souza,* Lopes da
Costa,** Ari Floréncio Guimardes,*? Hely Lopes Meirelles e
Hamilton Morais e Barros 4 entendem que parte passiva na
acdo de seguranca é a autoridade coatora e ndo a pessoa juri-
dica. Sebastido de Souza chega a sustentar “que a pessoa ju-
ridica de direito publico é litisconsorte necessirio” e Lopes
da Costa entende que, “se a decisdo vai repercutir no patrimé-
nio da pessoa de direito publico, sera caso de intervencéo litis-
consorcial, fundada no art. 93 do Cédigo de Processo Civil de
1939” .4 Luiz Eulalio Bueno Vidigal, lembra Celso Barbi, “ado-
tando a técnica de Carnelutti, apresenta original formulacao,
em que distingue o sujeito da lide e o sujeito da acdo: desta
seria o coator; e daquela seria o Estado, na maioria dos casos,
pois pode também haver processo sem lide. E, quando o Es-
tado for sujeito passivo da lide, devera ser citado, sob pena
de ineficicia da sentenca, porque o art. 19 da Lei n® 1.533
manda aplicar as regras do litisconsorcio, que aqui seria ‘“ne-
cessario” .4

40. CELSO BARBI, ob. cit., pdg. 173; SEBASTIAO DE SOUZA,
«Dos processos especiais». Pags. 48-49.

41. LOPES DA COSTA, «Manual». Pags. 319/320.

42. ARI FLORENCIO GUIMARAES, «<O M.P. no M.S.». Péags.
167/168.

43. HAMILTON MORAIS E BARROS, «As liminares do MS».
Pag. 69; HELY LOPES MEIRELLES, ob. cit., padgs. 28/29.

44. CELSO BARBI, ob. cit., pag. 173.

45. LUIZ EULALIO DE BUENO VIDIGAL, «Do Mandado de
Seguranca». Pags. 99/103.
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A posicdo que adotamos, de que o sujeito passivo na
acdo de seguranca é a pessoa publica representada pela auto-
ridade, ja contava com o endosso do ministro Costa Manso 46
e é sustentada por Castro Nunes, como regra, apenas excep-
cionada com relacdo aos atos da administracdo indireta ou
dos servicos publicos personificados, que ndo vinculariam a
responsabilidade civil da entidade maior.4”7 Também enten-
dem que a parte passiva no mandado de seguranca é a pessoa
juridica publica, a cujos quadros pertence a autoridade apon-
tada coatora, Seabra Fagundes.* T. Branddo Cavalcanti4 e
Celso Barbi,®® que sustenta que “o ato do funcionario é ato
da entidade publica e que ele se subordina. Seus efeitos se
operam em relacdo a pessoa juridica de direito publico. E,
por lei, s0 esta tem “capacidade de ser parte” no nosso direito
processual civil”.

Em suma: parte passiva no mandado de seguranca € a
pessoa publica, representada, todavia, pela autoridade coa-
tora, ou que praticou o ato impugnado, que devera ser indi-
viduada, na inicial, a fim de ser notificada, na forma estabe-
lecida no art. 7% I, da Lei n° 1.533/51.

4.1. Autoridade executora da ordem

Em termos metodolégicos, deve a questdo, no particular,
ser dividida em duas partes: a) o ato baseou-se em decisdo
normativa, regulamentos, instrucoes, portarias, etc.; b) o ato
é executdrio, assim conseqiiéncia de ato decisério tomado por
autoridade hierarquicamente superior.

Quanto a primeira parte — ato baseado em decisdo
normativa — a questdo ndo oferece maiores dificuldades.

46. <«Arquivo Judiciario», 40/102. Ap. CASTRO NUNES, ob. cit.,
pag. 321.

47. CASTRO NUNES, ob. cit., pags. 321, 325.

48. SEABRA FAGUNDES, ob. cit., pag. 338.

49. T. BRANDAO CAVALCANTI, «<Do Mandado de Seguranca».
4* ed., pag. 16.

50. CELSO BARBI, ob. cit., pags. 177/178.
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Autoridade coatora, em tal caso, € a que praticou o ato con-
creto de aplicacdo dos atos normativos.’® No TRIBUNAL
FEDERAL DE RECURSOS esta é a jurisprudéncia predo-
minante, de que é exemplo, interplures, o decidido, pelo Tri-
bunal Pleno, no CC n° 2.922-DF, verbis .52

“Mandado de seguranca. Autoridade coatora.

I. As regras gerais, normativas, s6 se sujeitam ao con-
trole judicial, via do mandado de seguranca, quando apli-
cadas no caso concreto. Assim, somente o ato concretiza-
dor da ordem mormativa é que pode ser corrigido pelo
writ of mandamus. Autoridade coatora, portanto, é aque-
la que praticou tal ato, ndo a que expediu a instrucdo
normativa, de cardter geral. II. Conflito procedente. Com-
peténcia do jwiz suscitado” .

Ja a segunda questdo — ato executério de ato decisoério
tomado por autoridade hierarquicamente superior — oferece
maior dificuldade.

Celso Barbi entende que, existindo ordem especifica, seria
coator a autoridade que determinou a pratica do ato. Men-
ciona, todavia, a opinido contraria de Pontes de Miranda, que
sustenta “que tanto o mandante como o executor sdo legiti-
mados passivamente”. E acrescenta: “Pensamos, todavia, que
a adocdo desse ponto de vista podera implicar, em -certos
casos, na deslocacao de competéncia regulada constitucional-
mente, o que infirma suas conclusdes. Serad ele, porém, acei-
tavel, nos casos em que a competéncia para o conhecimento do
mandado de seguranca nao se alterar com a indicacdo da auto-
ridade mandante ou do executor direto” .5

51. CELSO BARBI, ob. cit., pdg. 127; LOPES DA COSTA, «Dir.
Proc. Civ. Bras.». IV/421; CASTRO NUNES, ob. cit., pidgs. 143/144
e 311; COSTA MANSO, MS n® 502, ap. CASTRO NUNES, ob. cit.,
pag. 312; LUIZ ANTONIO DE ANDRADE, «Comentdrios ao CPC».
IV/341.

52. Rev. do TFR, 55/220.

53. CELSO BARBI, ob. cit., pags. 127/128,



DO MANDADO DE SEGURANCA 97

O que sustento é que a questdo deve ser examinada em
concreto, ndo se olvidando os juizes que o mandado de se-
guranca, inobstante ser uma acdo, é, todavia, acdo constitu-
cional, garantia constitucional, ou remédio de direito cons-
titucional, motivo por que, no seu processamento, ndo devem
se perder em questdes processuais de somenos, que, em ultima
andlise, viriam tirar do instituto toda a sua forca: o que a
Constituicdo deseja é que, violado um direito liquido e certo,
seja cortada cerce e de forma imediata a ilegalidade. O
individuo, geralmente, tem conhecimento de quem estd pra-
ticando a ilegalidade e violando seu direito, nem sempre de
quem ordenou o ato ilegal; urge impedir, de pronto, a viola-
¢do; se a seguranca pode ser impetrada até por telegrama, em
caso de urgéncia (Lei n° 1.533/51, art. 4°), deve a questdo
ser encarada com temperamentos e com vistas a fazer cumprir
o dispositivo constitucional consagrador da garantia.

Em principio, sustento que a ordem pode ser impetrada
contra funcionario executor do ato.

Certas ponderacoes, entretanto, devem ser feitas.

Em primeiro lugar, urge verificar, como bem lembra Hely
Lopes Meirelles, se o funcionario indicado como coator é mero
executor material do ato, “agente subordinado que cumpre
a ordem por dever hierarquico, sem se responsabilizar por
ela”,5 como, por exemplo, o fiscal que comparece no domicilio
do contribuinte para lhe dar ciéncia da imposicdo de uma
multa. Em tal caso, esse mero executor material do ato nao
estaria legitimado passivamente para a acdo de seguranca.

Por outro lado, cumpre verificar se a autoridade execu-
tora participa, de qualquer forma, do fazimento do ato, assim
oficiando, por exemplo, no procedimento administrativo, ofe-
recendo parecer, etc.. Se isto ocorrer, estaria ela legitimada
passivamente para a causa.

Os Tribunais vém enfrentando a questdo e comumente
interpretam a lei, no particular, com liberalidade, o que é
correto e consentdneo com o espirito da Constituicdo.

54. HELY LOPES MEIRELLES, ob. cit., pig. 29.
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O TFR tem decidido, tratando-se de mandado de segu-
ranca impetrado contra Delegado da Receita Federal, que
expedem notificacGes para pagamento de tributos, com base
em decisbes do Conselho de Contribuintes, que a autoridade
legitimada passivamente para a causa é o Delegado da Re-
ceita Federal e ndao o Conselho.%

Nesse caso, € induvidoso que o Delegado da Receita Fe-
deral ndo é mero executor material;, ao contrario, participa
ele do fazimento do ato administrativo do lancamento, con-
vindo ressaltar que o Conselho de Contribuintes apenas conhe-
ceu e julgou recurso contra ato daquele. Corretissimo, ao
que nos parece, o entendimento do Tribunal.

Tratando-se de atos complexos, em cuja elaboracdo par-
ticipa mais de uma autoridade, sustentamos que a seguranca
pode ser impetrada contra o érgdo que coube adotar a me-
dida finalizadora, ou que completou o ato, aperfeicoando-o.%

Nosso entendimento ndo é divergente da Corte Suprema,
que conheceu e julgou, nesses ultimos dias, de mandado de
seguranca impetrado por auditores militares contra ato do
Presidente da Republica, que nomeou Ministro do STM. Trata-
se, no caso, de ato complexo, em cuja elaboracdo atuaram o
Chefe do Executivo e o Senado Federal.56-A

O TRIBUNAL FEDERAL DE RECURSOS, em sessao
plenaria, por expressiva maioria, conheceu e julgou mandado
de seguranca impetrado por servidor que teve a sua aposen-
tadoria cassada por ato de Ministro de Estado, agindo este em
cumprimento a decisdo do Tribunal de Contas, que negara
registro ao ato aposentatoério.

Também neste caso — ato complexo — dele participaram
tanto o o6rgdo auxiliar do Poder Legislativo, o Tribunal de
Contas, quanto o Executivo, representado pelo Ministro de

55. AMS 77 724-RS, Rel. Min. José Néri da Silveira, Rev. TFR
57/123; CC n°* 2 873-DF, Rel. Min. C.M. Velloso, sessdo plendria
de 09-02-78; AMS 80 409-MG, Rel. Min. Moacir Catunda, «Emen-
tarioy, 2/41.

56. MS n° 87 954-DF, Rel. Min. C.M. Velloso, julg. em 11-10-79.

56-A. STF, MS 20 209-DF, Rel. p/ac6érddo Min. Décio Miranda.
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Estado, por delegacdo do Presidente da Republica, certo que,
no caso, poderia o Executivo deixar de dar cumprimento a
decisdo do Tribunal de Contas, ad referendum do Congresso
Nacional (C. F., art. 72, § 8°).

5. ATOS DE DELEGACAO

A Lei n® 1533, de 1951, § 1° do art. 1°, estabelece,
expressamente, que os representantes das pessoas naturais ou
juridicas com funcoes delegadas do poder publico, no que
entende com tais funcOes, consideram-se autoridade para os
efeitos do mandado de seguranca.

A Stmula 510, da Corte Suprema, por outro lado, é
expressa: ‘“praticado o ato por autoridade, no exercicio de
competéncia delegada, contra ela cabe o mandado de segu-
ranca ou a medida judicial”.

Isto quer dizer que, feita a delegacdo de competéncia,
de forma regular, fica o delegado responsavel pela solucdo
administrativa, ndo respondendo o delegante pelos atos que,
em tal condicdo, praticar o delegado.57

A competéncia para o processo e julgamento do mandado
de seguranca, quando se tratar de ato praticado por autori-
dade delegada, tendo sido a delegacdo efetivada no proéprio
ambito das entidades politicas — Unido, Estados e Munici-
pios — sera do Juizo ou Tribunal competente para apreciar
os atos da autoridade delegada. Assim, se o Ministro de Es-
tado age com delegacdo de funcoes do Presidente da Repi-
blica, o Tribunal competente para apreciar mandado de se-
guranca impetrado contra os atos pelo mesmo praticado, em
tal situacdo, é o T.F.R..%® O T.F.R., por sua vez, tem decidido
que os atos praticados pelos Secretarios Gerais de Ministé-
rios, por delegacdo do Ministro de Estado, sdo examinados,
via do mandado de seguranca, pelo Juiz Federal.

57. STF, MS 18 555-DF, Rel. Min. T. BRANDAO CAVALCANTI,

RTJ 46/748.
58. STF, MS 18 555-DF, Rel. Min. T. Brandédo Cavalcanti, RTJ

66/748.
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Tratando-se de delegacdo entre entidades politicas diver-
sas, ou destas para o particular, respondera a autoridade
delegada, como coatora, perante o juizo privativo da res-
pectiva entidade delegante.5?

E perfeitamente possivel, do que ndo discrepa a jurispru-
déncia, o mandado de seguranca contra ato de particulares
investidos de funcdo publica, por delegacdo: concessionarios
de servico publico, sindicatos e diretores de estabelecimentos
particulares de ensino.®

Assim também nos CC n° 3.115-RJ, Relator Ministro José
Dantas, “DJ” de 09-10-78; CC n° 3.296-RJ, Rel. Ministro Wil-
son Gongalves, julgamento em 07-12-78; AMS n° 80.378-RJ,
Rel. Ministro Carlos Madeira, “DJ” de 2-3-79; AMS n° 80.380-
RJ, Rel. Ministro Carlos Madeira; AMS 82.511-RJ, Rel. Minis-
tro Carlos Mario Velloso, julgado em 12-03-79.

59. HELY LOPES MEIRELLES, ob. cit., ps. 31/32; CELSO BAR-
BI, ob. cit,, p. 162; TFR, AMS n°* 85 375-SP, Rel. Min. C. M. Velloso,
julg. em 03-09-79.

60. TFR, AgMS 4 651, Rel. Min. Jodo José de Queiroz, RDA,
62/169; STF, RMS 10 173, Rel. Min. Ary Franco, RDA 72/206; TFR,
AMS 76516, Rel. Min, Aldir Passarinho, Rev. TFR, 53/197; TFR, RMS
872, Relator Artur Marinho, RF, 139/182; TFR, CC 2974-RJ, Rel. Min.
José Néri da Silveira, julg. em 16-03-78; CC 3 007-RJ, Rel. Min. José
Néri da Silveira, julg. em 16-03-74, «DJ» de 18-12-78; CC 3 090-RS,
Rel. Min. Décio Miranda, «<DJ» de 20-09-78; CC 3 108-RJ, Rel. Ministro
Décio Miranda, «DJ» de 20-09-78; CC 3 110-RJ, Rel. Min. Jarbas Nobre,
«DJ» de 08-08-79; CC 3 111-RJ, Rel. Min. José Néri da Silveira, julg.
em 16-03-78; CC 3 113-RJ, Rel. Min. Marcio Ribeiro, «<DJ» de 26-10-78;
CC 3 132-RJ, Rel. Min. Madrcio Ribeiro, «<DJ» de 26-10-78; CC 3 135-RJ,
Rel. Min. José Dantas, «DJ» de 03-11-78; CC 3 238-RJ, Rel. Min.
Amarilio Benjamin, julg. em 30-XI-78; CC 3 139-RJ, Relator Min. Jarbas
Nobre, «<DJ» 08-03-79; AMS 73 562-SP, Rel. Min. José Néri da Silveira,
em 04-03-74; RE 68 374-SP, Rel. Min. Anténio Neder, RTJ 66/422;
RE 86 192-PR, Rel. Min. Moreira Alves, RTJ 81/960. No que tange
ao ensino superior, a jurisprudéncia é no sentido de que a competéncia
para conhecer e julgar o mandado de seguranca impetrado contra ato
de dirigente do estabelecimento de ensino universitdrio é da Justica
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6. MANDADO DE SEGURANCA CONTRA ATO
DISCIPLINAR

A Lei n° 1.533, de 1951, art. 5°, III, dispde:
“Art. 5° — Nao se dard mandado de seguranca quando
se tratar:

IIT — de ato disciplinar, salvo quando praticado por auto-
ridade incompetente ou com inobservéincia de for-
malidade essencial”.

A doutrina e a jurisprudéncia, de modo geral, tém enca-
rado a disposicdo legal suso transcrita sem maiores conside-
racoes. Assim, por exemplo, ensina Celso Barbi:

“Exclui-se, porém, expressamente, do ambito do mandado
de seguranca o ato disciplinar, salvo quando praticado

Federal. Os acérdios retro mencionados sao em tal sentido. Tratando-se
de ensino médio ou ensino supletivo, a competéncia seria da Justica
Estadual. Assim o decidido pelo TFR: CC 3 103-RJ, Rel. Min. Aldir
G. Passarinho, «DJ» de 16-02-79, verbis:

«Ensino. Exames supletivos. Competéncia. Em se tratando de ato
de autoridade de ensino estadual, no caso, o Diretor de ensino da
Secretaria de Educacdo do Estado do Rio de Janeiro, relativamente
a exames supletivos, a competéncia para processamento e julgamento
do «writy é da Justica Estadual.»

Assim também nos CC n* 3 115-RJ, Relator Ministro José Dantas,
«DJ» de 09-10-78; CC n® 3 296-RJ, Ministro Wilson Gongcalves, julgamento
em 07-12-78; AMS n°¢ 80 378-RJ, Rel. Ministro Carlos Madeira, «DJ>»
de 02-03-79; AMS n° 380-RJ, Relator Ministro Carlos Madeira; AMS
82 511-RJ, Rel. Ministro Carlos Mario Velloso, julgado em 12-03-79.
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por autoridade incompetente ou com inobservincia de
formalidade essencial” .6l

De tal licio ndo destoa Hely Lopes Meirelles, ao dizer:
“Finalmente, refoge do ambito do mandado de seguranca
o ato disciplinar, isto é, aquele que definiu do poder hie-
rarquico da Administracdo para a punicdo das faltas de
seus servidores, desde que praticado nos limites da com-
peténcia corretiva do superior e com atendimento das exi-
géncias formais para a imposicdo da penalidade cabi-
vel. Se a autoridade for incompetente para a punicao,
ou agir com pretericio das formalidades legais necessa-
rias ao processo disciplinar, ou negar defesa ao indiciado,
enseja a seguranca’ .2

A jurisprudéncia, conforme falamos, tem endossado, sem
maiores consideracoes, esse entendimento.5

Todavia, a questdo, data venia, ndo pode e nao deve ser
posta nesses termos, apenas.

E que a ressalva da Lei n* 1.533/51, art. 5°, III, nao se
agiienta diante do que dispde a Constituicdo, art. 153, § 21,
que instituiu o mandado de seguranca para amparar todos
os direitos liquidos e certos,® correto que a Constituicdo nao
quis estreitar os limites do cabimento de seguranca em caso
tal, tanto que, quando desejou, fé-lo de forma expressa, ao
cuidar do habeas-corpus, ressalvando que, nas transgressoes
disciplinares o mesmo nao cabera (C.F., art. 153, § 20) .

Qualquer lesdo de direito individual sera apreciada pelo
Poder Judiciario, ndo sendo possivel ao legislador impedir tal

61. CELSO BARBI, ob. cit, p. 122.

62. HELY LOPES MEIRELLES, ob. cit., p. 24.

63. RMS 8 183-SP, Rel. Min. Goncalves de Oliveira, aud. de pub.
de 05-04-61; RMS n°¢ 9 552-SP, Min. Ribeiro da Costa, aud. de pub.
de 13-06-62; RMS n° 13 738-BA, Rel. Min. Hermes Lima, aud. de pub.
02-12-64; RMS n°¢ 15 280-MG, Rel. Min. A. Baleeiro, aud. de publ
de 14-09-66; RE n° 69 401-PR, Rel. Min. Eloy da Rocha, aud. de pub.
13-08-75.

64. MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, «Comentédrios a
Const. Bras.», Saraiva, 1975, III/113.
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exame, dispde a Lei Fundamental (C.F., art. 153, § 4°).
Sendo assim, e se a Constituicdo estabelece que “o mandado
de seguranca é remédio especifico contra a violacdo pelo Poder
Publico de direito liquido e certo, outro que o de locomocao”,
nao seria possivel ao legislador ordinario opor obsticulo ao
cabimento do writ.

O TRIBUNAL FEDERAL DE RECURSOS, quando do
julgamento do M.S. n* 85-850-DF, impetrado pelo General
Hugo Abreu, em sessdo plenaria, acolheu, no particular,
voto do Ministro Paulo Tavora, que representa tomada de
posicao do maior alcance. Contribui, na oportunidade, com
o meu voto, para o acolhimento da tese sustentada pelo emi-
nente Ministro, que colocou e resolveu o problema lapidar-
mente na forma seguinte:

“O EXMO. SR. MINISTRO PAULO TAVORA: — A se-
gunda preliminar suscita a caréncia da acdo mandamental
com base no artigo 5° item III, da Lei n° 1.533:

“Descabe seguranca contra ato disciplinar salvo quando
praticado por autoridade incompetente ou com inobser-
vancia de formalidade essencial”.

Na espécie, ndao se argiii nem incompeténcia nem vicio
formal. Denuncia-se a ilegalidade pela inexisténcia de motivo
e por resultado atentatério a norma legal.

A legitimidade do ato disciplinar como espécie do género
ato administrativo, define-se em funcao de seus cinco ele-
mentos constituintes: a competéncia do sujeito ativo em face
do sujeito passivo: o motivo; o objeto; a finalidade e a forma.
A Lei n® 4.717, de 1965 ao regulamentar disposicdo consti-
tucional sobre os atos administrativos patrimoniais, concei-
tuou as nulidades em razao de cada elemento que pela sua
generalidade, aplica-se a toda atividade administrativa, in-

65. MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, ob. e loc. cits.
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clusive a disciplinar. De acordo com o artigo 2¢, paragrafo
tnico:

a) a incompeténcia fica caracterizada quando o ato ndo
se incluir nas atribuicoes legais do agente que o praticou;

b) o vicio de forma consiste na omissdo ou na observan-
cia incompleta ou irregular de formalidades indispensaveis a
existéncia ou seriedade do ato;

c) a ilegalidade do objeto ocorre quando o resultado do
ato importa em violacdo de lei, regulamento ou outro ato
normativo;

d) a inexisténcia dos motivos se verifica quando a ma-
téria de fato ou de direito em que se fundamenta o ato, é
materialmente inexistente ou juridicamente inadequada ao re-
sultado obtido;

e) o desvio de finalidade se verifica quando o agente
pratica o ato visando o fim diverso daquele previsto, explicita
ou implicitamente, na regra de competéncia” .

Basta, pois, a falta ou defeito indissociavel em um dos
cinco elementos para contaminar-se todo ato administrativo.

Dentro dessa vis@o organica da legalidade, verifica-se
que o artigo 5° item III, da Lei n® 1.533, de 1951 restringiu
o cabimento da seguranca apenas a dois elementos do ato
disciplinar: a competéncia e a forma. A limitacao da lei ordi-
naria nao encontra, porém, apoio no artigo 153, § 21 da Cons-
tituicdo que assegura, indiscriminadamente, a acdo manda-
mental “para proteger direito liquido e certo ndo amparado
por habeas-corpus, seja qual for a autoridade responsavel pela
ilegalidade ou abuso de poder”. As transgressdes discipli-
nares somente sdo excluidas do ambito do habeas-corpus pelo
§ 20 do mesmo artigo. Significa isso que, excetuado o direito
de locomocgdo, constrangido pela prisdo disciplinar, os demais
direitos lesionados pelo ato correitivo sdo questioniveis em
mandado de seguranca se configurar-se a liquidez e certeza
do direito. Esta clausula constitucional requer, entretanto, a
penetracdo no mérito do pedido. Pois é o exame de fundo
que permitira dizer se os fatos da causa sdo incontroversos
e se o ato administrativo é legitimo.
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Concluo, pois, que a restricdo do artigo 5° item III, da
Lei de 1951 ficou superada pela norma constitucional super-
veniente. E o entendimento que a Suprema Corte sufragou
ao apreciar em face de idéntico dispositivo da Constituicdo
de 1946, a exclusdo que o art. 320, item III, do Cédigo de
Processo de 1939 fazia ao cabimento do mandamus contra
ato disciplinar. Em julgamento plenario no MS n° 770, decidiu
a instancia suprema:

“Nao exclui, expressamente a Constituicdo Federal a pos-
sibilidade do mandado de seguranca contra ato discipli-
nar. Podera ser garantido por mandado de seguranca
todo direito que nao for amparado por habeas-corpus,
contanto que se trate do direito liquido e certo ferido
por ilegalidade ou abuso de poder, emanado de qualquer
autoridade, sem embargo de tratar-se de ato disciplinar”.
(Revista Forense, vol. 114, p. 68).

Por essas razoes, rejeito a segunda preliminar”.

O eminente Ministro Moreira Alves, da Corte Suprema,
no voto que proferiu por ocasido do julgamento do RE n’
8) 217-SP, escreveu:

“... embora o inciso III do art. 5° da Lei 1.533/51 de-
clare que ‘“ndo se dara mandado de seguranca quando se
tratar ... III — de ato disciplinar, salvo quando prati-
ca por autoridade incompetente ou com inobservancia de
formalidade essencial”, esse dispositivo tem de ser inter-
pretado em consonancia com o disposto no § 21 do artigo
153 da Emenda Constitucional n® 1/69, que concede man-
dado de seguranca para proteger direito liquido e certo
ndo amparado por habeas-corpus, seja qual for a autori-
dade responsavel pela ilegalidade ow abuso de poder”.

Depois de invocar e transcrever as “judiciosas pondera-
coes de Costa Manso”, acolhidas pelo STF, “quando do julga-
mento do mandado de seguranca n°® 452, a respeito da inter-
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pretacao do artigo 4°, n® IV, da Lei n® 191/36, onde nao havia
sequer as excecoes hoje previstas no inciso III do art. 5° da
Lei 1.533/51”, concluiu S. Exa.:

“As excecOes previstas no inciso III do art. 5° da Lei n°
1.533/51 demonstram que elas foram introduzidas para
ajustar a proibicdo da legislacao anterior ao ambito esta-
belecido, constitucionalmente, para o mandado de segu-
ranca, e se um dos aspectos da ilegalidade deixou de ser
contemplado expressamente — a ilegalidade que ocorre
quando a lei ndo autoriza a imposicdo da pena aplicada —,
pode ser a falha corrigida pela interpretacdo extensiva,
ja que se estd diante de um dos casos em que a lex dixit
minus quam volwit.”

O aresto do caso ficou assim redigido:

“Ementa: Ato disciplinar. E cabivel mandado de segu-
ranca quando a lei nao autoriza a imposicao da pena
aplicada. Interpretacao do art. 5¢, III, da Lei n° 1.533/51
em face do art. 153, § 21, da Emenda Constitucional n°
1/69. Igual orientacdo ja era seguida por esta Corte,
com relagdo a proibicdo contida no artigo 4°, n° IV, da
Lei n® 191/36. Recurso extraordinario ndao conhecido” .56

A jurisprudéncia, esta-se a ver, caminha no sentido de
alargar o cabimento do mandamus contra ato disciplinar, em
obséquio a0 mandamento constitucional.

7. MANDADO DE SEGURANCA CONTRA ATO JUDICIAL
Estabelece a Lei n° 1.533, de 1951, art. 5°, II:

“Art. 5° — Néo se darda mandado de seguranca quando
se tratar:

66. RE n° 84 217-SP, Rel. Min. Moreira Alves, audiéncia de pu-
blicacdo de 16-06-1976.
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IT — de despacho ou decisao judicial, quando haja re-
curso previsto nas leis processuais ou possa ser
modificado por via de correicao”;

1IN Eser 50 . aBabisbe L), a&y {4

O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, por sua vez, com-
pendiou em simula a sua jurisprudéncia predominante, no par-
ticular, da seguinte forma:

Sumula 267 — Nao cabe mandado de seguranca contra
ato judicial passivel de recurso ou correicao.

Sumula 268 — Nao cabe mandado de seguranca contra
decisdo judicial com transito em julgado.

Juristas ha, do maior porte, que sustentam, radicalmente,
o incabimento do mandado de seguranca contra despacho
judicial de que caiba recurso ou correicdo. Luiz Euldlio de
Bueno Vidigal, por exemplo, entende s6 caber mandado de
seguranca ‘“‘contra ato de autoridade judicial quando tipica-
mente administrativos”, lembra Celso Barbi.®7

O proprio Celso Barbi, o moderno doutrinador do man-
dado de seguranca, perfilha opinido idéntica. Escreve:

“A nosso ver, a razao esta com esta ultima corrente; entre
os atos praticados por autoridade judiciaria, somente aque-
les tipicamente administrativos ensejam correicdo pelo
mandado de seguranca. Os argumentos enumerados por
Bueno Vidigal provam a saciedade a procedéncia desse
ponto de vista”.®

Outros, tendo presente o dispositivo constitucional (C.F.,
art. 153, § 21), que erige o writ of mandamus a categoria de
garantia de direito individual, ou remédio de direito consti-

67. CELSO BARBI, ob. cit.,, p. 134; LUIS EULALIO DE BUENO
VIDIGAL, «Mandado de Seguranca», Sado Paulo, 1953, ps. 102/103.
68. CELSO BARBI, ob. cit., ps. 134/135.
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tucional, e tendo em linha de conta que o texto da Lei Maior
¢ expresso no conferir a garantia contra ato ilegal ou abusivo
de poder praticado por qualquer autoridade, sem excecdo, pug-
nam pelo cabimento do remédio herdico contra ato judicial.

J. J. Calmon de Passos, da Universidade da Bahia, sus-
tenta o cabimento do mandado contra decisdo judicial, mesmo
existindo recurso proprio, com efeito suspensivo, desde que
este ndo tenha sido interposto.%®

A tendéncia da jurisprudéncia, modernamente, é no sen-
tido da admissibilidade da seguranca contra decisdes judiciais,
em geral, observadas, todavia, certas condicoes.

Nesta posicdo nos incluimos, com temperamentos.
Coloquemos a questdo, por itens.

7.1. Ato judicial de que caiba recurso com efeito
SUSpensivo.

Nao achamos possivel o mandado de seguranca contra
ato judicial de que caiba recurso com efeito suspensivo, tenha
este sido interposto, ou nado. Admitir o mandado, em caso
tal, seria subverter o processo. Os recursos devem ser apre-
sentados em certo prazo. Nao utilizados, a tempo e modo,
tem-se, como conseqiiéncia, coisa julgada, comumente. Caso
é, portanto, de aplicacdo da Stimula 268, da Corte Suprema. O
caminho a seguir, em caso assim, é o da acdo rescisoria (CPC,
art. 485). Se ndo houver coisa julgada, ainda nao seria pos-
sivel falar-se no mandamus, porque estar-se-ia concedendo a
parte um prazo maior para recorrer, pois o mandado de segu-
ranca pode ser ajuizado no prazo de 120 dias contados da
ciéncia do ato. Ademais, conforme ensina Barbi, ndo se pode
conceder “a parte a faculdade de escolher entre o recurso
especificamente criado pela lei para o caso e o uso do man-
dado de seguranca”, por isso que, “se o legislador ordinario

69. J.J. CALMON DE PASSOS, «Comunicacdo ao I Congresso In-
ternacional de Dir. Proc. Civily, S. Paulo, 1962, in <«Estudo sobre o
mandado de segurancay, 1963. Ap. CELSO BARBI, ob. cit., ps. 133/134.
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criou recurso especifico para determinada decisdo, entende-
mos que, sem disposicdo legal expressa, nao se pode abando-
nar esse remédio para utilizar outro” .7

Destarte, fique claro: nao é possivel o mandado de se-
guranca contra ato judicial de que caiba recurso com efeito
suspensivo, mesmo se tal recurso nao foi interposto; se o foi,
entdo estariam suspensos os efeitos do ato, e ndo seria cabivel
a seguranca, porque esta s6 é admissivel contra ato operante
e exeqiiivel.

7.2. Ato judicial de que caiba recurso sem efeito
SUSpensivo

Todavia, se o recurso, interposto a tempo e modo, nado
tem efeito suspensivo, cumpre examinar a questao sob o ponto
de vista da reparabilidade. Vale dizer: se o ato é de fato
lesivo e insuportavel até que o Tribunal ad quem se mani-
feste, na apreciacao do recurso, deve ser admitido o mandamus,
para que sejam tolhidas, de pronto, as conseqiiéncias lesivas
do ato ilegal ou abusivo de poder, ou para que, pelo menos,
seja dado efeito suspensivo ao-recurso interposto.

Em voto proferido no Tribunal Federal de Recursos, o
Ministro Paulo Tavora lucidamente colocou a questdao:™

Sucede, entretanto, que nem todas as impugnacdes sus-
pendem a eficacia do ato judiciario. Até o Tribunal tomar
conhecimento da questdo, o sujeito fica exposto as conse-
qiiéncias lesivas sem defesa pronta.

O “periculum in mora” da prestacdo jurisdicional pode
ensejar “causa petendi” prépria de outro direito de acao,
distinto da relacdo processual em curso.

E, assim, em principio, admissivel o exercicio do remédio
constitucional contra decisdo judicial recorrivel sem

70. CELSO BARBI, ob. cit. ps. 135/136.
71. TFR, MS 80 484, Rel. Min. P. T4vora, sessfdo plendria, em
31-03-77, tendo sido acolhido, por maioria, o voto mencionado.
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suspensividade que viole direito liquido e certo do de-
mandante. Nao fora assim, a lei reguladora da acdo man-
damental teria desatendido a garantia fundamental de
defesa contra procedimento lesivo de qualquer autori-
dade, inclusive a judiciaria.

----------------------------------------------------

Acrescento: hd que ser examinado cada caso. Porque,

segundo penso, ha requisitos outros que devem ser observa-
dos, a fim de ser possivel a admissibilidade do mandamus,
como, por exemplo: releviancia do fundamento; lesdo insupor-
tavel; possibilidade de irreparabilidade através dos meios nor-
mais de composicdo de danos, inclusive pela inidoneidade pa-
trimonial do adversario a quem aproveita o ato impugnado.

A jurisprudéncia do TRIBUNAL FEDERAL DE RE-

CURSOS tem sido nesse sentido. No M.S. n° 84.521-SP, deci-

diu

o Tribunal Pleno, por maioria:

“MANDADO DE SEGURANCA. ATO JUDICIAL. AD-
MISSIBILIDADE. LEI N¢ 1.533/51, ARTIGO 5°, II.

I. — De regra, nao é cabivel mandado de seguranca
contra despacho ou decisdo judicial, quando haja recurso
previsto nas leis processuais ou correicao (Lei n° 1.533/51,
art. 5°, II) . Todavia, se da decisdo cabe tao-s6 recurso
sem efeito suspensivo, demonstrando o impetrante que
dito recurso foi interposto, a tempo e modo, e demons-
trando, mais, que o ato judicial é lesivo e insuportavel
até que o Tribunal se manifeste na apreciacdo do recurso
interposto, e existindo possibilidade de irreparabilidade
através dos meios normais de composicio de danos, in-
clusive pela inidoneidade patrimonial do adversario a quem
aproveita o ato impugnado, deve ser admitido o “man-
damus”, para que sejam tolhidas, de pronto, as conse-
qiiéncias lesivas do ato.

II. — Incabivel a seguranca, se contra a decisdo impug-
nada nio foi tomado o recurso préprio, no prazo legal.
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Admiti-la, seria conceder & parte um prazo maior para
recorrer.

ITI. — Mandado de seguranca nido conhecido” .7

Nao foi outro o entendimento do TRIBUNAL FEDERAL
DE RECURSOS, ao julgar os Mandados de Seguranca n°s
82.564-SP e 83.574-SP.7® Neste ultimo, o acérdao ficou assim
ementado:

“Mandado de Seguranca contra Ato Judicial.

A jurisprudéncia tem admitido o remédio constitucional
contra ato judicial, de que caiba recurso, em casos excep-
cionais, quando demonstrada a irreparabilidade do dano
dele decorrente, ou, ainda, em casos de sua evidente ile-
galidade.

Néao demonstrados tais pressupostos, descabe o writ”.

A jurisprudéncia da Corte Suprema ndo é noutro sen-
tido, construindo-se, ali, de forma salutar, a teoria de irre-
parabilidade, para o fim de tornar possivel o mandamus con-
tra ato judicial, admitindo-se o writ, pois, em hipdtese excep-
cional. No RE n° 69.974-RJ, decidiu o Supremo Tribunal, em
sessdo plenaria: ™

“Mandado de seguranca contra ato judicial. Sua admis-
sibilidade em hipétese excepcional.
Recurso extraordinario conhecido, mas desprovido”.

72. TFR, MS 84 521-SP, Rel. Min. Carlos Maério Velloso, DJ de
16-02-79.

73. TFR, MS 82 564-SP, Rel. Min. Carlos Mario Velloso, Rev.
TFR 61/200; TFR, MS 83 574-SP, Rel. Min. Carlos Madeira, Rev.
TFR 60/153.

74. STF, RE 69 974-RJ, Rel. p/ac6érddo o Min. Eloy da Rocha,
RTJ 7T2/743.
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Também no RE n° 76.909-RS, decidiu a Corte Suprema: 7
“l. Acao de seguranca formulada para impugnar ato ju-
dicial. E admissivel no caso em que do ato impugnado
advenha dano irreparavel cabalmente demonstrado.

2. Votos vencidos.

3. Recurso extraordinario conhecido mas ndo provido”.

Em suma, deixo claro o meu pensamento: se da decisdo
judicial cabe, tdo-sd, recurso sem efeito suspensivo, demons-
trando o impetrante que dito recurso foi interposto, a tempo
e modo, e demonstrando, mais, que o ato judicial é lesivo e
insuportavel até que o Tribunal ad quem se manifeste na
apreciacdo do recurso interposto, e existindo possibilidade de
irreparabilidade do dano decorrente do ato, ou, ainda, em caso
de evidente ilegalidade deste,’>* deve ser admitido o mandamus,
para que sejam tolhidas, de pronto, as conseqiiéncias lesivas
do ato ilegal ou abusivo de poder, ou para que, pelo menos,
seja dado efeito suspensivo ao recurso interposto.

8. DECADENCIA DO DIREITO A ACAO MANDAMENTAL

Estabelece a Lei n° 1.533, de 1951, art. 18, que “o direito
de requerer mandado de seguranca extinguir-se-a decorridos
cento e vinte dias contados da ciéncia, pelo interessado, do
ato impugnado”.

O prazo, no caso, é de decadéncia do direito & impetracao,
pelo que, iniciado, ndo se interrompe e nem se suspende.

75. STF, RE 76 909-RS, Tribunal Pleno, Rel. p/ac6rddo o Min.
Antonio Neder, RTJ 70/504. Nesse julgamento, o Min. Xavier de Albu-
querque, relator origindrio do caso, fez, conforme acentuou o Min. Neder,
«<minucioso e completo levantamento de tudo quanto, na doutrina e na
jurisprudéncia, se escreveu sobre a matériay, pelo que merece ser lido,
Mesmo sentido, ainda: RE 77 319-PR, Relator Min. R. Alckmin, em
17-09-74; RE 65 506-SP, Rel. Min. Thompson Flores, em 06-10-69; RE
78 T745-SP, Rel. Min. Gallotti, RTJ 71/876; RE 83 904-SP, Rel. Min.
Leitdo de Abreu, RT Informa 224/28.

75-A. TFR, MS 82 784-SP, Rel. Min. C.M. Velloso, julg. 01-12-77.
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Conta-se a partir da data em que o ato torna-se operante e
exeqiiivel, isto é, a partir do momento em que é apto a pro-
duzir a lesdo.”™ Na contagem do prazo, deve ser observada a
regra geral do Cdédigo de Processo Civil, art. 184, §§ 1° e 29,
vale dizer, computar-se-4 o prazo com exclusdo do dia do
comeco e incluindo o do vencimento, considerando-se prorro-
gado o prazo até o primeiro dia 1util se o vencimento cair em
feriado ou em dia em que for determinado o fechamento do
forum ou o expediente for encerrado antes da hora normal,
comecando o prazo a correr a partir do primeiro dia 1til apés
a ciéncia.76-

O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL fez enunciar em
sumula que o pedido de reconsideracdo na via administrativa
nao interrompe o prazo para o mandado de seguranca (Su-
mula n° 430). E preciso distingir, entretanto, tal como faz
Celso Barbi: se a lei “admite essa modalidade de reexame
do assunto, o prazo deve ser contado do despacho que negou
a reconsideracdo”.” Porque, em tal caso, o pedido de re-
consideracdo é auténtico recurso administrativo, posto a dis-
posicdo do interessado. Se o pedido de reconsideracdo nao
estd previsto em lei, entdo ndo tem este o conddo de impedir
a fluéncia do prazo, aplicando-se a Sumula 430.

Acrescente-se, por derradeiro, que tem inteira procedén-
cia, ao que pensamos, a critica que Celso Barbi faz a exis-
téncia do prazo de 120 dias para a impetracdo da seguranca.?™
Em verdade, fixado, na doutrina e na jurisprudéncia, o con-
ceito de direito liquido e certo, vale dizer, estabelecido que
direto liquido e certo é o que se apdia em fatos incontroversos,
fatos incontestaveis, ou, noutras palavras, certo que, se o
ato administrativo apontado como ilegal e arbitrario nao

76. HELY LOPES MEIRELLES, ob. cit., p. 25.

76-A. STF, 2* T., RE 79 830-7-MG, Rel. Min. Leitdo de Abreu, DJ
de 11-12-78. RT-Informa, 221/27. MS 87.954-DF, Rel. Min. C.M. Velloso,
Julg. em 11-10-79.

77. CELSO BARBI, ob. cit, p. 195.

78. CELSO BARBI, ob. cit, p. 196.
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demanda o fazimento de prova, em contraditério comum, é
passivel da censura judicial através do writ of mandamus, ™
ndo se justifica e torna-se até arbitraria a disposicdo inscrita
no art. 18 da Lei 1.533/51. As leis processuais precisam
instituir vias processuais expeditas e ndo impedir o uso delas,
como no caso em exame, em que a parte nao precisaria de
fazer prova nenhuma no contraditério comum.

79. TFR, AMS 82 304-RN, Rel. Min. C.M. Velloso, Ementério 1/7.



