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1. No Direito patrio, uma acfo egpecial exigte tendo por ob-
jeto o julpamento da inconstitucionalidade de lei ou outro ato
normativo, isto 8, da norma em tese, pelo Poder Judicidrio, mais
egspecificamente, pelo Supremo Tribunal Federal. £ a chamada
representacio ou agio direta de tnconstitucionelidade, que admite
duas espécies, consoante o regime da Constituicio Federal de 1967,
com 3 redacdo dada pela Emenda Constitucional n.e 1, de
17/10/1969: a da letra ¢, do § 1.°, do art. 11 (ag¢do de representacdo
interventive) (1) e a da letra I do incigso I do art. 119 (2).

(1) A aciio representativa Interventiva & sempre contra atos dos podéres
ptblicos locais, No nivel da legislagio ordindria a matéria estd disciplinada
pela Lei n.0 4.887, de 1/6/64, que alude & declaracio de inconstitucionalidade,
PonTES DE MIRANDA (Comentdrios & Const. de 1946, 2% ed., 1958, wvol. I,
pag. 490) sustenta: “Seria de discutir-se se a carga de eficdcia da decisfio
do Supremo Tribunal Federal, na espécie do art, 8.0, pardgrafo dnico, é de-
clarativa, juntando-se-lhe, depois, a desconstitutividade, com a suspensfo da lei
ou ato, ou se & desconstitutiva dependente da intervengfio, uma vez que é
desconstituicio com determinado fim, N#Zo se equivalem as duas construgdes.
A segunda é mais acorde com os principios e evita dificuldades que a primeira
suscitaria. H& desconstituicfio in casu,; apenas a eficdcia constitutiva negativa
do pronunciamento do Supremo Tribunal Federal precisa de integrag¢io com
o intervencdo, pois, por ser in casu e o caso dependenie de ato alheio, a
eficacia fica protraida”. J4 nos Comentdrics ¢ Constituicio de 1967 (vol. II,
pég, 254), afirma: “Se a decisfio do Supremo Tribunal Federal é para a
intervengio federa}, 8 carga preponderdvel & s6 declarativa, pois a suspensfo
pelo Presidente da Repiiblica é que desconstitui. Se a decisBio nfo é para a
finalidade da intervenciio federal, nfo: desconstitui-se o ato estadual, inclusive
a lei, in casu”,

Pelo art. 13 da Constituicio de 46, cabia ao Congresgo Nacional suspender
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I sabido, porém, que, em gualquer feito, todo jui.z ou tri-
punal (3) (4), considerando inconstitucional (5) Adeter.mmado ato
pormativo, pode julgé-lo como tal, abrangendo éste J‘Eﬂg‘amEPt:),
todavia, apenas, aquéle caso concreto, e valendo a resp.ectwa decisfo
somente inter partes e mio, erga oMNes. A norma deixa de operar,
apenas, 1a hipétese sub judice. Salienta PONTES DE MIRANPA (Co-
mentdrios & Constituicdo de 1946, vol. V, 2.2 ed., 1953,. p?,g:s. 296
e 299) que “lal quastio furis preiudicelis € de’ c_onstltul,?ao ne-
gativa e concreta, razio por que & sua eficacia é in casu’ (6) e
(6 a).

Qe gse tratar de deciséo definitiva do Supremo Tribunal Fe-
deral caberd suspender a execugio, tirando a eficécia, no todo ou
em parte, da lei ou decreto expedido por qualquer das pessoas
politicas e por aquéle declarado inconstitucional (art. 42, VII, da
Carta Federal}.

%0 do ato argiiido de incomstitucionalidade. Pela atual‘ Carta (arti-
zosxle({?ggozo, e 12, gé 2.0), o Presidente 'da Repﬁ}o]ica, através do _degret&),
suspenders a execugfio do ato impugnado, ficando dlsgensa.da a apreciaciio do
citado decreto, pelo Congresso Nacional, se a suspensio tiver p.rgdumd;o geus
efejtos. Vé-se, destarie, que, mesmo neste caso, & decisio judicial néo te{n
eficiicia erga ommes, sendo in casu e com detgrﬁmlnado iglm: a suspensio pelo
Executivo & que di executoriedade aguela decisfo, que & questiio prévia para
o deliberacio da intervencio. . i .

(2) i representaciio prevista no a}'t(i :519,'1, 1,b %ﬁﬁ?ﬁm«z&fﬁgﬁ Ei!;zggg
. stutiva negsativa, por inconstitucionalidade, wm adsiradid”, ,
:t(t):?\f:.lt;lbmente g‘para gopProcuradowGeral da Reptblica” (FONTES DE MIRANDA,
Comentdrios o Constituiodo de 1967, vol IV, pég. 41). Pode dizer respeito
a regra juridica (lei ou afo normative) federal oa estadual o
(3) Cf. item III, e respectivas alineas b e ¢ do art. 119 da Constituicao
eral. o .
Fed (4) Deve ger respeitado o digposto me art. 116 da Constituigio vigente,
segundo o qual “sdmente pelo voto da maioria absoluta _de geus membros,
podersio os Tribunaiz declarar a inconstituc_:lol}a:hdade de lei ou ato do poder
piblico” (reproduzido pelo art. 55 da Constituigio da Guanabara, Cf. Ato Re-~
gimental 1. 14, do Tribunal de Justiga da Guanaba}'a): . .
() A inconstitueionalidade pode ser em relagdo a Carta TFederal ou a
ituiefio Estadual. o
Cons}:;t;.l gAs Constituigdes (cf. ciltgdg s,a;rt. 116 da Constituicio Federal) aludem
“ 4 inconstitucionalidade”. L
¢ d?g:gag?fii?na PoNTES DB MIRANDA (Coment_sir:ios & Constituigdo d:”e 1948,
vol. V, pag. 299: “A decisfio do Tribunal, por maioria absoluta, nfo é diferente
da decisdo do juiz singular: ambag sio constitutivas negativas, in casu, e 80
in casw; a decisio do Supremo Tribunal Federal é que tem plis de eficécia,
assim em rvelagio & decisfo dog outros triburjals como em relagiio A dBCISa?
dos juizes, — que & o de bastar 3 deliberagio do Senado Federal guanto a
suspensio de execucdo dag lels, ou decretos (art. 64), que foram tidos, por
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decisdo tringita em.julgado, como contrarias 2 Constituicio”. .
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Caso a lei ou decreto seja estadual ou munieipal, poders,
igualmente, a respectiva Assembléia Legislativa efetivar dita sus-
penséo, quer a decisdo correspondente de declaracio de incons-
titucionalidade seja do Supremo Tribunal ou do préprio Tribunal

de Justica local (ef, art, 7.0, XVIII, da Const. da. GB, de 1967 (6 b) ;

art. 30, XIX, da Const. do Est. do Rio vigente).

Deve ser observado, finalmente que, como consta da Stmuls
n.° 347 do Supremo “o Tribunal de Contas, no exercicio de suag
atribuicbes, pode apreciar a <constitucionalidade dazs leis e dos
atos do poder pilblico”.

2. 0O problema do contrble da constitucionalidade das normas
juridicas em tese pelo Poder Judicidrio ndo &, portanto, especifico
do manduado de seguranca.

Se descabe, em principio, salvo a exce¢io indicada no item
anterior, a propositura de acfio que tenha por pedido especifico
a decretagfo da inconstitucionalidade da norma juridica em tese,
é porque o exercicio do direito de acionar tem de fundar-se, para
ser legitimo, em inferésse pessoal concreto, e nfio, de ordem geral.

Sobre a maxima da inviabilidade do uso do writ contra a lei
in gbstracto, diz FRANCISCO CAMPOS que “ela se limita a repro-
duzir, em relacio ao mandado de seguranca, um principio que rege
ndo sdmente a &ste, como a todo o direito de acio, cujo exercicio
nio pressupbe apenas um interdsse em tese ou de ordem geral,
mas um inferdsse legitimo, concreto e atual, vulnerado pela apli-
cagdo da lei” (parecer én Rev. For., vol. CLV, pag. 77).

Com referéneia ao mandado, porém, por circunstincias vérias,
a questfio apresenta grande relévo, acarretando intmeros debates
doutrindrios e jurisprudenciais.

Tal fato decorre, em primeiro lugar, da prépria natureza
désse remédio especifico de contrdle do legalidade dos atos de
quoisquer autoridades estatais, na protecio dos direitos individuais
liguidos e certos nfo amparados por habeas corpus, Outrogsim, é
predominante o entendimento de que a ilegalidade ou abuso dr
poder a que se tém referido Constituigfes e legislacdo ordindris,
abrange a inconstitucionalidede (Cf. SEABRA FAGUNDES, in O Con-

~(6-b) A Emgnda Consitucional n.0 4, de 80/10/1969, que alterou a re-
dagho da Constituigiio Caricca de 1967, omitiu o preceito.
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tréole dos Atos Adwministrativos pelo Poder Judicidrio, 4.2 ed. 1967,
pag. 269). A Constitui¢iio de 1934 (Carta Magna que instituiu o
writ no Direito Brasileiro), no n.? 33 de seu artigo 113, aludia a
“gto manifestamente ineonstitucional ou ilegal de qualguer aufo--

3

ridade’” (o grifo é nosso).

i
3. Alguns sustentam o descabimento da impetraciio do man-
dado de seguran¢a contra a norma furidica, contra o ato legis-
lativo, negando, em térmos amplos e definitivos, a viabilidade da
interposiciio do wril contra tdda e qualquer norma.

Luis EULALI0O DE BUENO VIDIGAL manifesta-gse neste sentido:

“Cabe, em relacfio aos atos legislativos propriamente
ditos, a mesma observacio que, ha pouco, fizemos a pro-
posito dos atos de jurisdicio graciosa: nio hA interésse
em pleitear mandado de seguranca contra éles.

Se o ato legislativo néo contraria a Constituicéo, &le.
nio pode ser congiderado ilegal, porgue revoga qualquer
lei anterior que se lhe contraponha. Se, ao contrario,
éle & incongtitucional, é nulo ¢ nfo pode, por si 86, ferir
direitos particulares. Neste dltimo caso, nada impede que:
a autoridade administrativa, reconhecendo-the a incons-
titucionalidade, deixe de aplicA-lo. Se isto ocorrer, nio
haverd necesgidade do mandado de seguranca para pro-
tecio do direito que por éle seria violado. Se a autoridade
administrativa nio lhe reconhecer a inconstituciona-
lidade e quiser aplicd-lo, caberd, entdo, o mandado de-
geguranca, nio porém contra o legislativo, e sim contra
a administracao.

O mandade de seguranca contra érgéos do legislativo
cabe, pois, apenas quanto aos seus atos administrativos,.
tais como, nomeacfio, exoneracio, punicio e licencia-
mento de funcionérios. O sujeito passivo da lide, quando
houver, serd a pessoa juridica de direito publico a que
corresponder o 6rgho legislativo, isto &, a Unifo, o Hs-
tado ou o Municipio”. (Do Mandado de Seguronga,,
1953, Sio Paulo, pags. 124/b).



— 42 .

ALFREDO BUZAID ensina:

“O mandado de seguranca é admissivel também con-
tra autoridades legislativas. O que se deve entender por
autoridade legislativa é matéria sébre a qual ndo héi uni-
formidade de vistas. A nosso ver, autoridade legislativa,
entendida como sujeito passivo do mandado de segu-
ranga, ¢ aquela a que foca a direcdo dos trabalhos dos
corpos legislativos.

Osg atos gque podem ser atacados por mandado de segu-
ranga séo os atos adminigtrativos das mesas das cé-
maras, nio os atos legislativos ou leis, que traduzem a
vontade colegial dos representantes do povo. Nio é ad-
missivel mandado de seguranca contra a lei considerada
em tese; mas, aplicada a lei, se ela fere direito indi-
vidual, o mandado de seguranca é meio idSneo para
afastar a ilegalidade. O que se impugna é o ato admi-
nistrativo ewxecutério decorrente da ilegalidade ou in-
constitucionalidade da lei, que o Poder Judicibrio dei-
xard de aplicar no caso concreto (Do Mandado de
Seguranca”, in Rev. de Dir. Adm., vol. 44, pag. 35).

CASTRO NUNES (Do Mandado de Seguranga, 6.2 ed., 1961,
pags, 115 e segs.) sustenta a tese de que a lei ndo ¢ ato de auto-
ridade, mas de soberania. O mandado cabe contra ato adminis-
trativo (“pressuposto necessério do mandado de seguranca”) de
autoridades legislativas (Mesas das Camaras legislativas).

TEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI afirma que, mesmo na
hipétese de lei eujo contetdo se confunda com o ato administrativo
(p. ex., que anule uma concessgdo), contra o ato executdrio é que
se deve promover a acdo judicial (Do Mandedo de Seguranca,
1957, 4.2 ed,, pigs. 185/186).

Em relagcdo & jurisprudéncia, podemos fazer as seguintes
indicagdes: Supremo Tribunal Federal — Sumaule, n.° 266; Arg.
Jud., 113/263; 114/16; 114/24; R. Trim. Jur., 2/232; 6/402;
7/CXI; 11/C; 9/CXXIV; 12/82; 12/256; 41/333; 43/359; 46/144;
R. Dir, Adm., 67/198; 78/201; R. For., 174/120; D, Just. (ap.
20 n.° 182), de 26/9/68, fls. 982; Trib. de Just. da Guanabara —

Y | -

R. Jurispr., 4/50; 6/83; 15/65; 15/196; 15/198; 17/210; 17/257;
R. For., 214/132; Arq. Jud., 109/324; D, Just. (apenso) de
27/9/62;fls, 986; Trib. de Just. de S. Paulo — R. Tribs., 250/290;
971/497; 276/506; 276/513; 277/209; 306/308; R. Dir. Adm.,

69/240; R. For., 204/184; Trib. de Just. do Parand — R. For,
991/247; Trib. de Just. de M. Gerais — R. Tribs,, 223/306; Trib.

.de Just. do Rio de Janeiro — ALEXANDRE DE PAULA, n.° 35.696-c

(7).

4, Ha, porém, og que sustentam a viabilidade, em térmos
amplos, da impetracio do mandado de seguran¢e conira alos

normativos, mesmo aquéles que o gejam do ponto de vista material,

isto &, cujo contelido seja uma norma juridica (8).

Diz PONTES DE MIRANDA: ... ... civ et tereaansrranss

/. %0 Poder Legislative também pratica atos inconstitu-
cionaiz ou ilegais. Quando o Poder Legislativo faz lei
inconstitucional, o ato nfo é adminigtrativo, porém o
mandado de seguranca é cabivel (Corte de Apelaciio do
Digtrito Federal, 19 de junho de 1935)” (Comentdrios

a Constituiedo de 1946, 2.7 ed., 1958, vol. IV, pag. 372).

b. BSomos partidirios de uma posicio intermédia.

Em principio, a lei in abstracto, que depende de atos executd-
rios para sua aplicacio @n concrefo, ndo lesa direifo subjetivo,
nio ofende o individuo como sujeito de direito.

Mas hi, em verdade, hipdteses em que a norma, por si 80,
lesa o patrimdnio juridico individual, ensejando que contra ela se
interponha o w#it; nfo, é claro, para nulificd-la, mas com eficacia
in casu,

Afirma PAULINO JACQUES:

“Se, a principio, havia dhvida guanto A aplicacio do
remédio contra atos dos podéres legislativo e judiciario,
foi ela dissipada com o tempo, pela construglo jurispru-

(7) Ver indicacfes de Josf Carnos BArposA MoOREIRA, no vol. 12 da
Reviste de Direito do Procuradorie-Geral da _Gu?.nabara. .
(8) A decisBo teria sempre, é claro, eficdcla, apenas, in cosu.



— 44 —

dencial. Qualquer ato legislativo que fira direito liquido
e certo, pode mer atacado por mandado de seguranca,
tanto quanto qualquer ato judicial, desde gue nfo caiba

outro recurse — é a jurisprudéncia dominante” (Curso
de Direito Constitucional, 2.2 ed., 1958, pag. 877)".

86bre qualquer eritério formal deve preponderar o principio
bagico do sistema de defesa dos direitos individuals: sempre que
ocorrer lesfo acs mesmos, haverd uma agio para repari-los (art.
168, § 4.0, da Constituigio Federal). Destarte, o importante, na
consideracio do cabimento, ou nio, do mandado de seguranga, nao
é a autoridade a que se imputa o ato impugnado; ndo é a forma
ou o contetido do ato, mas sim, a ocorréneia de lesdo ou ameaca
desta a direito individual liguido e certo nio amparado por habeas
corpus,

6. Hstamos com CELS0 ACRicoLA BArBL (Do Mandade de
Segurange, 2.* ed. ,1966 ,pAgs. 92 e segs.) quando sustenta, com
brilhantismo, que contra lei auto-executdwvel, nio obstante sua na-
tureza formal e material de norma juridica, cabe o mandado de
segurance, obedecidos, evidentemente, comeo salientamos, os prin-
cipios j4 anteriormente apontados. Afirma o ilustrado estudioso
da matéria, acérea das conseqiiéncias do writ, no particular:

“No caso, por exemplo, das leiz auto-executiveis, a
gentenca - judicial nfo poderd ter numnca o alcance de
anular, aniquilar a lel, como ndo o poderia ter com
relagdo a qualquer lel. Seu efeito seria apenas de sub-
trair o autor da demanda aos efeitos da lel incongti-
tucional. A lei continuaria vélida em relacdo a outros
direitos do demandante que nfo tivessem sido deduzidos
na acio.

E, igualmente, continuaria valida relativamente a
outras pessoas que nio fossem partes da demanda” (ob.
cit,, pag. 94).

O cabimento do mandado econtra a lei executdria por si mesma
tem a seu favor o prestigio das opiniGes de SEABRA FAGUNDES (ob.
cit.,, pdg. 266) ¢ de GONGALVES DE QuLIVEIRA (Rev. de Dir. Adm.,,
vol. IX, pag. 151),
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Sustentam os eminentes mestres que, neste cago, a legfo se
consuma pela acio direta do texto legislativo, sem carecer da pra-
tica: subseqliente de ato administrative, Diz o primeiro jurista
citado, acérea da norma auto-executivel:

“Fla traz em si disposicfes eapazes de fazdé-la
operar automiticamente sdbre certos acontecimentos, em
determinadas contingéneias; dispde, em suma, sbbre a
gua propria e imediata aplicacio a gituactes concretas
pré-estabelecidas, podendo tornar-ze, pela s6 vigéneia,
dispensado ato executério, lesiva ao individuo {(Corpus
Juris, vol. 57, pag. 108, vbh. Self-erecuting)” (ib.).

7. SEABRA sublinha (ib.) a hipétese das leis proibitivas que,
impondo obrigagdes negativas, decorrentes, imediatamente, do texto
legal, sem necessidade de qualquer ulterior ato administrativo, con-
eretizam, por gi mesmag, a lesdo. e aduz:

“Seria absurdo exigir que o individuo, convencido
de sua ilegitimidade, aguardasse o péso da sanciic con-
seqiiente da desobediéncia, para, entfo, valer-se do con-
trole jurizdicional” (loe, cit.),

8. Cumpre repreduzir licio de FRANCISCO CAMPOS, onde diz:

“A norma em tese é aquela que nfo produz, desde

logo, ou pelo simples fato de haver sido editada, as con-

seqiiéneiag ou o8 fing a que ela se destina; ela somente

passa a Incidir s6bre os individuos, cuja conduta pre-

tende regular, através de afos administrativos em que

se individualize ou qualifique o destinatario do manda-

mento até entdo concebido em térmos abstratos ou ge-
néricos.

..Quando a lei contém uma ordem concreta as autori-
dades ptblicas, de cujo concurso depende o exercicio de
uma atividade individual, o que ela visa, & tornar-se,
desde logo, executéria, sem necessidade de qualquer ato
administrativo destinado a especializar ao caso concreto



a norma geral que enuncia” (Rev. For. vol. CLV, pég.
77, cit.).

Manifestou-se no mesmo sentido CANDIDO DE OLIVEIRA NETTO,
como Procurador-Geral da Justica do entfio Digstrito Federal:

E falso principio juridico e falsa preliminar, em
tema de mandado de seguranca, a afirmagio de que nio:
cabe o mandado de seguranga contra leis e regulamen-
tos, contrs atos genéricos, como ji vai, lentamente, reco-
nhecendo a doutrina, pois os atos genéricos muitas vézes
i4 violam direitos e ainda mais numerosas vézes repre-
sentam ameaca de violagho de direito, vetdvel pelo man-
dado de seguranca” (parecer no mandado de seguranga
n.¢ 1.561, em 23/10/59, in. D. da Justige, de 4/11/1959).

Podemos fazer as seguintes indicagbes jurisprudenciais em
abono da tese aqui sustentada: Supremo Tribunal Federal — E.
Trim. Jur., 36/644; Trib, de Just de S. Paulo ~— R. T'ribs., 285/187;,
374/177; Trib. de Alcada de 8. Paulo — R. Trib., 2568/448; Trib.
de Just. do Rio de Janeiro — Alezandre de Paule, 24/1139; Trib.
de Just. de M. Gerais — K. Tribs, 235/554; Trib. de Just. do
Cears — Jur. ¢ Doutring, 8/87; Trib. de Just. de Sta. Catarina —
R. Juridica, 68/334.

9. = claro que, se o ato formalmente normativo for material-
mente administrativo, isto é, nio ato — regre, mas, subjetivo ou
condicdo, com muito mais férca de razdo caberd o writ, pois que
estaremos diante nfio da criacio do direito, mas de sua individua-
lizac8o. '

Ensing HELY LOPES MEIRELLES:

“Vazge, portanto, que o objeto normal do mandado
de seguranca é o ato administrative individual, mas por
excecdo presta-se a atacar as leis e decrstos de efeilos
coneretos, as resolucdes legislativas e as decisdes ju-
diciais para as quais nfio haja recurso habil a impedir
a lesfio a0 direito subjetivo do impetrante.
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Por leis e decretos de efeitos coneretos entendem-se
aquéles que trazem em si mesmos o resultado especifico
pretendido, tais como as leis que fixam limites terri-
toriais, as que criam municipios ou desmembram dis-
tritos, as que concedem isencbes fiscais; os decretos que
desapropriam bens, og que fixam tarifas, os que fazem
nomeacdes e outros dessa espécie. Tais leis ou decretos
nada tém de normativo; sfo atos de efeitos concretos,
revestindo a forma imprépria de lei ou decreto, por exi-
géncias administrativas. Nio contém mandamentos ge-
néricos, nem spresentam qualquer regra abstrata de con-
duta; atuam concreta e imediatamente como qualquer
ato administrativo de efeitos individuaiz e especificos,
razio pela qual ge expdem ao ataque pelo mandado de
geguranca” (in Direifo Administrativo Brasileiro, 2. ed.,
1966, pags. 251/2).

Mesmo autores que afirmam que “a lei material nfo tem
poténcia ativa para ferir direitog subjetivos”, sustentam que “dessa
natureza, porém, nfo & g lei no sentido formal — de ato emanado
do Poder Legislativo — sem aquéle cariter de generalidade. Par-
ticularizada, 2 resolucido se dirige determinadamente contra o in-
dividuo” (ef. LoPES DA COSTA, Direito Processual Civil Brasileiro,
2.2 ed., 1959, Forense, vol. IV, pig. 422).

JORGE SALOMAO escreveu:

“A primeira delas (restrigbes) concerne aos alosg
legislativos propriamente ditos: aquéles através dos
quais se formula uma regra de direito destinada a reger
categorias de casos. Atos legislativos em gentido ma-
terial, portanto, ’

Tais atos, quando considerados em tese, ou seja, sem
referéncia a determinadc caso ¢ pessoa concretamente
indicados, estfio excluidos do confrble jurisdicional. A
jurisprudéncia assente dos tribunais consagrou, hi longos
anos, 8sse entendimento, Néo se admite — ji dizia Ruy
—- que ge faga um processo exatamente com aguéle fito,
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para que a ineficdcia da lei constitua “a conclusio de
sentenga e o objeto do julgamento®™.

Afigura-se-nos que a restricio de que se cuida, além
de incidir s6bre ag leis propriamente ditas, estende-se,
também, aos atos normativos em geral: aos decretos, re-
gulamentos, efc.,, expedidos por quaisquer dos tr8s Po-
déres, desde que portadores das caracteristicas de abs-
tracdo e generalidade a conferir-lhes a qualidade de atos
legiglativos em gentido material.

Em resumo: nos atos originirios do Poder Legisla-
tivo, o contrdle jurisdicional 86 serd vidvel quando éles
apresentem conteddo de ato administrativo” -— (Exe-
euctio de Sentengs em Mandado de Seguranca, pdgs.
44/45),

Igualmente neste caso, é evidente, a decisfo do mandado néo
anula a lei, embora esvazie seu conteddo, se o ato administrativo
na mesma consubstanciado disser respeito, apenas, a seu autor.

Julgados de nossos Tribunais tém consagrado fal tese, podendo
ser indicadas ag seguintes decisfes: Supremo Tribunal Federal —
R, Trim. Jur., 41/6564; Args, Min. Just., 81/235; Trib. de Alcada
de 8. Paulo — R. Dir. Adm., 78/282; Trib. de Just. do R. G. Sul
— R. For..,, 171/275; 190/221; Trib. de Just. de Pernambuco —
R. For.,, 183/313; Trib. de Just. do R. G. Norte — voto vencido
de SEABRA FFAGUNDES, E. For,, 132/511.

10. A admissio do writ contra normas auto-executaveis,
proibitivas e de conteido administrative acarreta o problema de
se saber qual a autoridade coatora, nessas hipéteses.

Também neste passo, seguimos a licio de BarRI (ob. cit.,
pég. 94), quando defende a tese de que, no caso, deve obedecer-se
4 rogra geral de qﬁe “coator é sempre quem pratica o ato impug-
nado como lesivo”, isto & na hipétese em consideragfo, trata-se
do Poder Legislativo, representado por seu Presidente, e do Chefe
do respectivo Poder Executivo, se ésse tiver sancionado ou pro-
mulgado a lei,.

Adotando, outrossim, a opinifo de AMILCAR DE CASTRO,
consideramos a hipdtese como de -litisconsdreio necessdrio (Rev.
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For., 122/194). Diz o acbrdéo do Tribunal de Justica de Minas
Gerais, do qual foi relator o ilustre Desembargador:

“A lei é produto de colaboracio e, impetrando-se
mandado de seguranca contra a sua sancfio, chama-se a
juizo apenas um dos colaboradores, o Poder Executivo,
verificando-se, portanto, falta de legitimacfio ad causam
passiva” (m. de s. n.® 177, dee. das Camaras Civir Reu-
nidas, de 16/6/1948},

11. Pode ter o mendado de seguranca cariter preventivo.
A Constituicio de 1934, no ja citade n.° 33 de seu artigo 113,
dizia, expressamente:

“Dar-ge-4 mandado de seguranca para defesa de di-
reito, certo e incontestivel, ameagado ou viclado por ato
manifestamente inconstitucional ou ilegal de qualguer
autoridade...” (& nosso o grifo).

Ag Cartas de 46 e a vigente nfdo fizeram mencio expressa-
mente 3 ameaca (arts. 141, § 24, e 158, § 21, respectivamente).
Dai, terem alguns sustentando a abolicio do mandado em sua fun-
cio preventive (cf. citagio em SEABRA FAGUNDES ob. cit., pag.
294). Tal opinido n#o vingou, porém, tendo a lei ordindria (Lei n.°
1.533, de 81/12/1951, art. 1.°) consagrado o wril preventivo. Alids,
as Constituictes de 1946 e a vigente (§ 28 do art. 141; e § 20, do
art. 158, respectivamente), ao tratarem do habeas corpus, admi-
tem-no, explicitamente, contra a ameaca de violéneia ou coagio
contra a liberdade de Iocomocdo, por ilegalidade ou abuso de poder.
Ora, se o mandado cabe, por exclusfio, para a protecfio de direitos
nio amparados por habegs corpus, ha de admitir, também a fungéo
preventiva. _

O indicado art. 1.0 da Lei 1.533/1951, assim dispde sdbre a
matéria:

“Conceder-se-4 mandado de seguranca ...........
SEMPre que .....connnn alguém sofrer violagio ou
houver justo receio de sofré-la ......... .7 (é nosso
o grifo).
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Nzo alude, pois, & ameagn, tendo-se referido ao reflexo sub-
_jetivo desta, o receio. Mas é prevalente a opiniio de que, para ser
cabivel -a impetracio de seguranga, em carater preventivo, doig
elementos tém de estar presentes: um, objetivo, a ameaga, con-
‘gubstanciada em atos preparatérios ou em indicios razodveis que
manifestem a tendéncia das autoridades para a pratica ou a
omissfio de atos caracterizadora da lesfo; outro, subjefivo, o jusio
peceto, isto é, o temor fundado e razoivel de que o direito sub-

jetivo seja violado,

12, Nas hipdteses em que descabe o mandado contra a lei,
por necessitar esta de atos de aplicacdo in conereto, tem perti-
néncia o mandado de seguranca preventive contra tais atos de
aplicaglio, quando, sendo a norma inconstituecional, esfejam pre-
sentes a ameage e o justo receio de sua execuco lesiva ao patri-
ménio juridico individual. Com efeito, sendo editada uma lei
inconstitucional, com = san¢fio do Fxecutivo, que, destarte, a ra-
tificou, contra a mesma nfio se manifestando, lei a ser pelo Exe-
cutivo aplicada, julgamos que, com a simples sancio e consegiientes
promulgagho e publicacdo, j4 existe a ameaca que, somada ao justo
receio do interessado, ensejard a seguranca preventiva. Nio se
estara, assim, atacando a2 lei em =i, mas preventivamente, os atos
adminigtrativos lesivos de direitos individuais que, tudo o indica,
serfio praticados.

E 6bvio que, se o Executivo ja tiver, além de sancionado,
regulamentado tal lei inconstitucional, mais evidente ainda ficars
o motivo para a propositura do writ preventivo, porquanio ainda
mais patente a intenclo de aplicid-la concretamente.

Se, pelo contrario o Executivo tiver vetado o respectivo pro-
jeto de lei por ser inconstitucional, e o veto sido derrubado pelo
Legislativo, que promulgou aquéle, tendo-o transformado em Ilei,
a ameaga e o justo receio sdmente existirdo em funcio de alguma
atividade do Executivo que evidencie o préximo cumprimento da
lei, pois que éle poders, se for o caso, langar mio da provocacio
da representacio ao Supremo, através do Procurador-Geral da Re-
ptiblica.

CANDIDO DE OLIVEIRA NETO, na qualidade de Procura-
dor-Geral da Justica da Guanabara, manifestou-se neste gentido,
em pareceres no acima indicado mandado de seguranca n.° 1.561,
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e no de n.° 1.719 (Didrio Oficial do Estado da Guanabara, Parte
111, de 17/9/1960, fls. 7.589 e megs.), ipsis verbis:

“E falso principio, na sistemética da Congtituicio e
das leis, em tema de mandado de seguranga, o de que
néo procede éle contra leis, regulamentos e decretos, con-
tra os atos normativos genéricos, como dizem as infor-
magdes, _

A salutar larguezs do art. 141, § 24, da Constitui-
céo Iederal, foi adequadamente explicitada pelo art. 1.0
da Lei n.° 1533, de dezembro de 1951, estatuindo-se que
o mandado pode ser impetrado, néio 86 contra a violacfio
de direito, mag, também, contra a ameaga de violagio.

~Ora, niio sei de ameaca mais grave, mais atual, mais
digna de apreciacfio judicial, do que aguela resuliante de
leis, decretos e regulamentog, atos genéricos, sem duavida,
mas que, pela prépria foérga que o anima, deverm ger
cumpridos e respeitados e, assim, certamente irfio afetar
a esfera juridica daquele que se vale do remédio cons-
titucional.

Tudo estard na adequada apreciacio da existéncia,
ou nfo da viclagho ou ameaca de violacho mas, absolu-
tamente, nao se pode dizer, a priori, através da constru-
cdo de um (falso) principio, que nio cabe ou ndo pro-
cede o mandado de seguranca contra atos legislativos ou
decretos executivos, “que sfio atos do mator poder, que é
o Poder Plblico, e surgem para ser cumpridos”, até sob
sancgdes criminais, algumas vézes,

Por isso, a doutrina, embora ainda com meias pala-
vras, ja vai abrindo brechas profundas no “idoluin fori”,
no falso prineipio.”

O Supremo Tribunal Federal assim decidiu:

“Se o decreto que regulamenta a lei mesmo antes de
sua aplicacio pratica, ja constitui ameacga concreta con-
tra o pretenso direito dos recorrentes, justifica-gse a im-
petracio da seguranca contra 8&le” (Ac. un. do Tribunal
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Pleno, no m. de 8. n.° 6874, Rel. Min. NELSON HUNGRIA,
dec. de 9-9-59).

Ensina REGINALDO NUNES, em Do Mandade de Segurance
como Medida Preventiva (in Rev. For.,, 158/461) ;

“Ora, se a seguranca pode ser impetrada preventi-
vamente, ante o “justo receio” de violaciio do direito ou
de abuso de poder, é evidente que a faculdade de agir
se manifesta pelo advento da simples ameaca, contida na
sancdo de uma lei, ou na expedicfio de um decreto, infun-
dindo receio justo de lesfo. Se a ameaca de lesdo ou de
violagéo de um direito liguido e certo estd manifesta numa
lei evidentemente inconstitucional, por que esperar que
ela passe da poténeia ao ato, para s6 entio ficar a pessoa,
ou o grupo de pessoas alvejado, autorizado a procurar
abrigo a sombra da medida protetora? Nio seria isso
aguarentar o alcance do remédio, privando-o do efeito
imunizador?

Dir-se-4 que a prevengfio pode dar-se mesmo depois
de objetivado o ato, desde que a &le se acuda antes de
consumado. Mas hé atos de consumacfio instantinea, e
atos que independem de qualquer acfo complementar,
além da prépria lei ou decreto, Ou, nestes casos ge ha de
admitir a seguranca degde logo, ou nio se poderd con-
cedé-la nunca. E se a conclugfo for que em tais easos
poders ser, desde logo, admitida e ndo nos outros, esta-
remos estabelecendo distingdo que a lei ndo autorizou
quando lhe prescreveu indistintamente o alcance pre-
ventivo”,

Diz BARBI:

“Largo campo de acdo pode ter o mandado de segu-
ranca preventivo nog casos de lei inconstitucional, Ing-
meros casos que poderiam ser entendidos por &sse dngulo
tém sido apreciados, erradamente, sob o prisma de acfio
confra lei em tese. O exame do use do mandado contra
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ato legislativo serd feito no capitulo IX, ns, 118 a 130,
mas certos casos egpeciaig podem e devem ser analisados,
tendo em consideracio o interésse de agir. Como vere-
mos adiante, - nosso sistema -constitucional nio permite,
e principio, nenhuma acéo, inclusive de mandado de se-
guranca, contra a lei em tese, isto é, tendo por objetivo
nulificar a lei. SO se admite o ataque indireto, isto é,
a nio-aplicacio da lei ao caso concreto trazido a juizo
e que deveria ser regulado pelo texto impugnado por
inconstitucionalidade. Mas, quando f6r publicada lei in-
congtitucional e houverem os encarregados de sua exe-
cucdo tomado providéncias para ésse fim, poderd vir a
Juizo, através de mandado de seguranca, impedir que se
consume a lesfo de seu direito, Evidentemente, & neceg-
gario que a “ameaca” tenha o caracteristicos ja anali-
sados nos nGmeros anteriores, o que serd objeto de apre-
ciacio do juiz em cada caso, e também que ela decorra.
daquelas providéncias e nfo da lei. Tanto asgim que a
gentenca de acolhimento da demanda devera, nas suas
“conclusdes”, atacar asg aludidag providéncias, e nio a
lei. O exame desta é apenas premissa no conjunto do jul-
gamento da causa. Conseqiiéneia dessas afirmactes & que,
nesses casos, a autoridade a ser apontada como coatora
néc poderd ser a que féz a lei, mas sim a gue tomou as
providéncias para sua execucdo, providéncias estas con-
sideradas como ameacadoras ao direito do impetrante”
(ob. cit., pags. 69/70).

Em sentido contririo podem sger indicadas as seguintes deci-
sdes: Supremo Tribunal Federal — R. Trim. Jur. 33/694; Tribu-
nal de Justica da Guanabara — D. Just, (ap. ao n.° 11), de 14-1-50,
pg. 110, B. Jurispr., 20/99; Trib. de Just. do Parand — R, T#ibs.,
304/707. '

13. Dentro desta ordem de idéias, em se tratando de lei auto-
executivel, proibitiva, ou materiaglmente ato administrativo, julga-
mos caber, irrefutivelmente, a seguranca, em cardter preventivo,
contra sua edichdo, em caso de inconstitucionalidade, ainda quando.
de gua tramitaciio legislativa.
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Em verdade, a apresentacio do projeto de lei ou de substitu-
tivo inconstifucional, sua apreciacio pelos orgios competentes da
Cémara Politica, sua tramitacio mnormal, enfim, caracterizam a
ameagn, a provocar o justo receio, clementos que como vimos, auto-
rizam a propositura do writ preventivo.

Ora, se contra a lei executéria por si mesma, proibitiva ou ma-
terialmente ato administrativo, uma vez editada, caberia, irretor-
quivelmente, a seguranca repressiva, coenira a tramitacio respec-
tiva tem pertinéncia o mandado preventivo.

E claro que a propria tramitacio de qualquer projeto pode
ser irregular.

Em casos désse tipo, o mandade poderi ser repressivo, se ja
tiver ferido algum direito individual liquido e certo e fér proposto
pelo respectivo titular; ou preventivo, se proposto por quem sé veria
sed direito lesado pela promulgacio do projeto em tramitacfo, por
sua conversiio em lei. '

Néo gse argumenta ndo caber mandado de segurancga contra a
viciosa tramitacio da lei, por se tratar de afo inferno do Legislativo.

Sabemos que a exclusdo dos interrna corporis, da apreciacio
judicial, 86 prevalece quando estamos no campo politico-digcricio-
nario dag decisbes legislativas.

Se a atuacdio déste Poder contraria a lei, que éle ou o Poder
Constituinte editou, cabe o controle judieial, inclusive através do
mandado de seguranga,

Diz HELY L.OPES MEIRELLES :

“Interna corporis sio 86 aquelas questdes ou assun-
tos que entendem direta e imediatamente com a economia
interna da corporacdo legislativa, com seus privilégios e
com g formacio ideoldgica da lei, e que, por sua prépria
natureza, sio reservados 3 exclusiva apreciagdo e deli-
beracfio de Plenirio da Cémara. Tais sio os atos de es-
colha da Mesa (eleices internas), os de verificacio de
podéres e incompatibilidades de seus membros (cassa-
cdo de mandatos, concessfio de licencas ete.) e os de uti-
lizacio de suas prerrogativas institucionais (modo de
funcionamento da Cémara, elaboracio de Regimento,
constituicio de Comissdes, organizaciio de Servigos Au-
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xiliares ete.) e o processo de elaboracfio das leis e reso-
lucdes. '

Dai nfo se conclua que tais assuntos afastam, por si
868, a revig8o-judicial, Néo é assim. O que a Justica néo
pode é substituir a deliberaciio da Cimara por um pronun-
ciamento judicial s6bre o que é da exclusiva competéncia
disericionaria do Plenario, da Mesa ou da Presidéncia.
Mas pode confronfar sempre o ato praticado com as pres-
crigbes congtitucionals, legais ou regimentais, que esta-
belecam condigfes, forma ou rito para o seu cometimento,

Nesta ordem de idéiag, conclui-se que € licito ao Judi-
cidrio perquirir da competéncia das Cimaras e verificar
se hé inconstitucionalidades, ilegalidades e infringéncias
regimentais nos seus inferng corporis, detendo-se, entre-
tanto, no vestibulo dag formalidades, sem adentrar o con-
tetide de tais atos, em relaciio aog quais a corporacio le-
gislativa é a0 mesmo tompo destinatéria e juiz supremo de
sua pratica.

Nem se compreenderia que o 6rgio incumbido de ela-
borar a lei, dispusesse do privilégio de desrespeitd-la im-
punemente, desde que o fizesse no recesso da corpora-
¢do. Os interna corporis s6 sfo da exclusiva apreciagio
das Camaras naquilo que entendem com as regras ou dis-
posicies de seu funcionamento e de suas prerrogativas
institucionais, atribuidas por lei.

Asgim, se numa eleicio de Mesa o Plendrio violar o
Regimento, a Lei, ou a Constituicdio, o ato ficard sujeito &
invalidacéo judicial, para que a Camara o renove em
forms legal, mas o Judicidrio nada poderd dizer, se aten-
didas tédas as prescricfes constitucionais, legais e regi-.
mentais, a votagho nio satisfizer aos partidos, ou néo
consultar ao interésse dos cidaddos, ou & pretensio da
minoria. O contrdle judicidrio ndo poderi estender-se aos
atos de opcio e deliberacio da Camara nos assuntos de
sua economia interna, porque &stes é que constituem pro-
priamente os seus interna corporis” (in Direito Adwminis-
trative Brasileiro, 2.2 ed., 1966, pags. 553/5558).
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Em outra passagem, declara que como resolu¢oes legislativas

“atacdveis por mandado de seguranca, entendem-se ag
deliberacbes do Plenario ou da Mesa ofensivas de direi-
to individual liquido e certo, dos membros da corporacéo,
das Comissdes, ou da prépria Mesa, no uso de suas atri-
buigdes e prerrogativas institucionais. As cdmaras legis-
lativas nio estio dispensa.das. da observincia da Consti-
tuicdio, da lei em geral, e do Regimento Interno em espe-
cial. A tramitacio e a forma dos atos do Legislative sio
sempre vinculadas as normag legais que os regem; a dis-
cricionariedade ou soberania dos corpos legislativos sé
se apresenta na escolhia do conteddo da lei, nas opcdes da
votagfo, e nas questdes interna corporis de sua organi-
zagho representativa. Nesses afos, rescluces ou decretos-
legisintivos caberid a seguranca quando ofensivos de di-
reito individual pdblico ou privado” (ob. cit. pag. 562).

A jurisprudéncia divide-se, no particular. A favor do cabimen~
to do writ contra tramitacio de projeto de lei éabe indicar as se-
guintes decisdes: Supremo Tribunal Federal — Arq. Jud., 116/276;
Trib. de Just. de 8. Paulo — R. Trib. 258/251; R. Dir. Adm., 54/166;
85/208; Trib. de Alcada de S. Paulo — RE. Tribs., 302/499. Em
sentido contrrio, podem ser apontados: Supremo Tribunal Fe-
deral — R. T'rim. Jur., 41/249; 43/512; 48/594; Trib. de Just. da
Guanabara — R. Dir.Adm., 56/296; Rev. Jurispr., 19/120.

14, Néo se diga, finalmente, que, em caso de lei inconstitu-
cional, cabe a qualquer interessado (cf. art. 2.° da Lei n.0 4.337/64)
levar o fato ac conhecimento do Procurador-Geral da Republica,
visando & representagfio por inconstitucionalidade, gue poderia
ser feito, no lugar da propositura da seguranca em cariter repres-
8ivo ou preventivo, conforme as hipbteses acima vistas, contra o
ato legislativo,

A existéneia de dois remédios Juridicos para a mesma hipdtese
é comum, no Direito, nfo impedindo tal fato o uso de qualquer
déles. Além do mais, as duas a¢bes t8m objetos e finaglidades diver-
sas: a representacfo ataca diretamente a norma; o mandado, pre-
ventiva ou repressivamente, visard i nfo-aplicacio daquela ao in-
teressado, no caso concreto,

[

FATOS GERADORES DO IMPOSTO SOBRE SERVICOS

ALEXANDRE DA CUNHA RIBEIRO FILHO

Inspetor-Chefe da Inspetoria no 4, do Departamento
de Impésto sdbre Servigos da Guanabara; membrp Slo
Instituto Brasileiro de Direito Financeiro, da Comisséo
Permanente de Legislacio Fiscal do Estade da Guana~
bara; Professor de Direite Tributiario do I.A.G. da
Pontificia Universidade Catoélica

Parte geral

Como no Direito Penal, em que nfio hé pena ou crime sem lei
que o defina, no Direito Tributdrio nfio hé divida de impdsto sem
que 3 lei estabelega o seu fato gerador. .

O ilustre e saudoso AMILCAR FALCAO nos ensinava que o fato
gerador & o ‘“fato ou conjunto de fatos ou estado de fato” ao
qual ¢ legislador vincula o nascimento da obrigacéo juridica de
pagar determinado tributo,

No Brasil a expressao fato gerador consagrou-se no lugar de
outras como “pressupesto de fato”, “suporte fatico”, “base fiscal”,
etc. ..
Quanto ao Impdsto sdbre Servigos, procurou o Govérno Fe-
deral, dentro. da conceituaciio ampla dada pelo art. 71 da Lei n.°
5.172, exemplificar, em gintese, quais seriam, entre outros, os
fatos geradores da obrigacfo principal de recolher o tributo.

Inicialmente o pardgrafo primeiro daquele dispositivo citava
a8 seguintes hipdéteses, a saber:

“8 1.0, Para os efeitos déste artigo, considera-se
servico:



