PITITE S

[TEXTO SEM REVISAQ FIN
K . = .

-

AL |

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.296 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. MARCO AURELIO

REQTE.(S) :CONSELHO FEDERAL DA  ORDEM  DOS
ADVOGADOS DO BRASIL - OAB

ADV.(A/S) : MARCUS VINICIUS FURTADO COELHO

ADV.(A/S) :ANA PAULA DEL VIEIRA DUQUE E OUTRO(A/S)

INTDO.(A/S) :PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) :CAMARA DOS DEPUTADOS

INTDO.(A/S) :SENADO FEDERAL

ACESSO AO JUDICIARIO. E garantia constitucional o livre acesso
ao Judiciario, visando afastar lesdo ou ameaca a direito — inciso XXXV do
artigo 5% da Constituicdo Federal.

MANDADO DE SEGURANCA - ENVERGADURA. O mandado de
seguranca tem envergadura constitucional, pressupondo o envolvimento
de maltrato a direito liquido e certo — inciso LXIX do artigo 5° da
Constituicao Federal.

PRIMADO DO JUDICIARIO. Ao Estado-juiz cumpre pronunciar-se
sobre o conflito de interesses, ndo cabendo impor limitacdes considerada
a qualificacdo do acionado.
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O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Adoto, como relatério,
as informacgGes prestadas pelo assessor Hazenclever Lopes Cancado

Janior:

O Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil

ajuizou esta agdo direta, com pedido de liminar, buscando ver
declarada a incompatibilidade, com a Constituicdo Federal, dos
artigos 1% § 2% 72, inciso IIl e § 2% 22, § 22, 23 e 25, da Lei n?

12.016, de 7 de agosto de 2009, mediante a qual disciplinado o

mandado de seguranca individual e coletivo. Eis o teor:

Art. 1°[...]

[...]

§ 22 Né&o cabe mandado de seguranga contra os atos
de gestdo comercial praticados pelos administradores de
empresas publicas, de sociedade de economia mista e de
concessionarias de servigo publico.

[...]

Art. 72 Ao despachar a inicial, o juiz ordenara:

[...]

IIl - que se suspenda o ato que deu motivo ao
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pedido, quando houver fundamento relevante e do ato
impugnado puder resultar a ineficicia da medida, caso
seja finalmente deferida, sendo facultado exigir do
impetrante caugdo, fianga ou depésito, com o objetivo de
assegurar o ressarcimento a pessoa juridica.

[...]

§ 2° Néo sera concedida medida liminar que tenha
por objeto a compensagio de créditos tributdrios, a
entrega de mercadorias e bens provenientes do exterior, a
reclassificagdo ou equiparagio de servidores publicos e a
concessdo de aumento ou a extensdo de vantagens ou
pagamento de qualquer natureza.

[...]

Art. 22. No mandado de seguranca coletivo, a
sentenca fara coisa julgada limitadamente aos membros
do grupo ou categoria substituidos pelo impetrante.

[...]

§ 2° No mandado de seguranga coletivo, a liminar sé
podera ser concedida apds a audiéncia do representante
judicial da pessoa juridica de direito ptblico, que devera
se pronunciar no prazo de 72 (setenta e duas) horas.

Art. 23. O direito de requerer mandado de seguranca
extinguir-se-a decorridos 120 (cento e vinte) dias, contados
da ciéncia, pelo interessado, do ato impugnado.

[...]

Art. 25. Ndo cabem, no processo de mandado de
seguranca, a interposi¢do de embargos infringentes e a
condenagdo ao pagamento dos honorarios advocaticios,
sem prejuizo da aplicagdo de sang¢Ges no caso de litigdncia
de ma-fé.
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Aponta violados os artigos 22, 59 cabega e incisos XXXV e
LXIX, e 133 da Constitui¢ido Federal.

Discorre sobre a previsdo constitucional do mandado de
seguranga, visando a preservagdo do Estado Democratico de
Direito. Diz inadequada legislagido a mitigar a eficicia do
comando de envergadura maior.

Afirma restringida a possibilidade de impetracdo. Frisa o
cabimento, considerados atos ilegais atribuidos ao Poder
Puablico, sendo desinfluente a natureza.

Ressalta inobservado o principio da inafastabilidade da
jurisdigdo ante a faculdade de exigir-se, do impetrante, caugio,
fianga ou depdsito considerado acolhimento do pedido liminar.
Evoca doutrina e jurisprudéncia do Supremo.

Articula com a impossibilidade, mediante lei, de vedar-se
deferimento de medida acauteladora que tenha por objeto a
compensagdo de crédito tributério, a entrega de mercadoria e
bem proveniente do exterior, a reclassificagdo ou equiparagio
de servidor publico e a concessdo de aumento ou a extens3o de
vantagem ou pagamento de qualquer natureza. Sublinha
negado o controle judicial de ato administrativo, a inviabilizar o
exercicio de atividade comercial e a recomposicio de perda de
valores. Realga o carater autoritario da norma.

Destaca condicionado o implemento da providéncia de
urgéncia a audicdo da parte contraria. Salienta que o prazo de
72 horas pode implicar o perecimento do direito. Sustenta
subtraidos do magistrado o poder geral de cautela e o dever de
dizer o direito.

Salienta que a fixagdo do prazo decadencial de 120 dias,
visando o ajuizamento da agdo, limita o acesso ao Judiciario.
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Alude a natureza alimentar dos honorérios advocaticios.
Menciona o processo de valorizagdo da profissdo. Tem como
afastada a indole pedagdgica da sucumbéncia.

Sob o &ngulo do risco, refere-se a dano & ordem juridica.

Requereu, no campo efémero e precério, a suspensio da
eficacia dos artigos 1%, § 2% 72, inciso Il e § 2%, 22, § 2% 23 ¢ 25 da
Lei n® 12.016/2009. Postula, alfim, a declaracio de
inconstitucionalidade. = Sucessivamente, busca seja dada
interpretagdo conforme a Constitui¢do, a fim de preservar a
maxima efetividade atribuida ao mandado de seguranca,
viabilizando-se o deferimento de liminar uma vez atendidos os
pressupostos de cabimento.

Vossa Exceléncia acionou o disposto no artigo 12 da Lei n®
9.868/1999, determinando fossem providenciadas informacdes,
manifestacgdo da Advocacia-Geral da Unido e parecer da
Procuradoria-Geral da Republica.

O Presidente da Reptblica afirma a inadmissibilidade
parcial da agdo, reportando-se & necessidade de ouvir, em 72
horas, representante judicial da pessoa juridica de direito
publico. Diz ndo impugnado o complexo normativo,
considerada norma prevista no artigo 2° da Lei n® 8.437/1992.
Quanto ao mérito, ressalta pertencerem ao campo do direito
privado os atos de gestio comercial praticados por
administradores de empresa publica, sociedade de economia
mista e concessiondria de servigo publico. Realca ter o
magistrado, caso conclua pela antecipagio de tutela, a
faculdade de exigir do impetrante garantia a fim de evitar dano
a pessoa juridica. Frisa ndo compativel com provimento
jurisdicional de indole proviséria a compensacdo tributéria.
Menciona a irreversibilidade de ato que implique entrega de
bem, mercadoria ou coisa. Sublinha ser satisfatéria deciséo por
meio da qual concedido aumento ou extensdo de vantagem a
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servidor publico. Salienta a natureza constitucional do
mandado de seguranca. Evoca os verbetes n® 512 e 632 da
Sumula do Supremo no sentido do ndo cabimento de
honorarios de advogado e da constitucionalidade de lei que fixa
o0 prazo de decadéncia para a impetragdo. Menciona a
possibilidade de requerer a providéncia jurisdicional na via
ordindria. Enfatiza preservado o interesse publico. Sustenta a
improcedéncia do pedido.

O Presidente da Camara dos Deputados informa o regular
processamento da matéria, a luz das normas constitucionais e
regimentais.

O do Senado Federal reporta-se a entendimento
consolidado em relagdo ao tema. Diz do carater de direito
privado do ato de gestéo. Assinala facultada, caso o magistrado
decida no sentido do deferimento da liminar, a exigéncia de
contracautela objetivando assegurar o ressarcimento de pessoa
juridica. Assevera a impossibilidade de implemento de medida
de urgéncia, considerados compensagio de crédito tributario,
entrega de bem, reclassificagdo ou equiparacio de servidor
publico, concessdo de aumento ou extensdo de vantagem ou
pagamento de qualquer natureza. Aponta razoavel exigir-se a
audiéncia, em 72 horas, do representante judicial da pessoa
juridica de direito publico. Ressalta ndo haver prejuizo a
previsdo de prazo decadencial de 120 dias para a formalizagio
do mandado de seguranca. Alude a natureza constitucional do
instrumento. Sustenta que a condenag¢io ao pagamento de
honorérios advocaticios implica desestimulo & impetragio.
Afirma a improcedéncia do pedido.

A Advocacia-Geral da Unido manifesta-se pela
inadmissibilidade parcial da agdo quanto a expressio
“compensac@o de créditos tributarios” contida no § 22 do artigo
7° e ao artigo 22, § 2°, uma vez ndo impugnado complexo
normativo. Relativamente ao mérito, opina no sentido da
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improcedéncia do pedido, nos seguintes termos:

Constitucional. Nova Lei do Mandado de Seguranga.
Preliminar de ndo conhecimento da ago no que tange a
expressdo “compensacao de créditos tributdrios”, contida
no § 22 do art. 7%, e em relagdo ao § 22 do art. 22 da Lei n?
12.016/09, diante da auséncia de impugnagdo de todo o
complexo normativo. Normas que determinam o ndo
cabimento de mandado de seguranga contra atos de
gestdo comercial; a exigéncia de caugdo, fianca ou
depédsito, como condi¢do & concessio de liminar em
mandado de seguranca; a exigéncia de oitiva prévia do
representante judicial, para a concessdo de liminar em
mandado de seguranga coletivo; a imposi¢do de prazo
decadencial de 120 dias para a impetragdo do mandamus; e
a vedagdo de condenacio ao pagamento de honorarios
advocaticios no writ. Ndo configuracdo de ofensa aos arts.
2%, 5% caput, e incisos XXXV e LXIX e 170, todos da
Constituicdo Federal. Normas que se limitam a positivar
sumulas do STF e a incorporar legislagdo federal pré-
existente. Manifesta¢do pelo ndo conhecimento parcial da
acio e, no mérito, pela improcedéncia do pedido.

A Procuradoria-Geral da Reptblica opina pela

inadmissibilidade parcial da agdo no tocante aos artigos 1, § 22,
e 22, § 2% levando em conta a auséncia de impugnacio do
complexo normativo. Quanto ao mérito, pela improcedéncia do
pedido, ante fundamentos assim resumidos:

Agdo direta de inconstitucionalidade. Dispositivos da
nova Lei do Mandado de Seguranca (Lei g2.016/2009).
Né&o-conhecimento da agdo quanto aos artigos 12, § 22, e
22, § 2°, por auséncia de impugnacéo de todo o complexo
normativo a respeito das matérias neles veiculadas.
Mérito. Alegagbes de afronta aos artigos 5%, XXXV, LXIX e
LXX, 133 e 170, pardgrafo unico da CR. Inexisténcia das
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inconstitucionalidades ~ apontadas. = Parecer  pelo
conhecimento parcial da agdo e, nessa medida, pela
improcedéncia do pedido.
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VOTO

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) - A inicial
contém causa de pedir e pedido relativamente aos preceitos
questionados. A articulag@o sobre a auséncia de impugnagio do complexo
normativo ndo pode servir de base a concluir-se que toda e qualquer acio
deve envolver a totalidade da lei atacada. Assim, nio vinga o que
afirmado pelo Presidente da Reptiblica quanto ao artigo 22 da Lei n?
8.437/1992. Esse dispositivo ndo é alvo da irresignacdo inicial, sendo
inadequado potencializar a 6ptica do entrelacamento.

Da mesma forma descabe assentar a procedéncia do apontado pela
Advocacia-Geral da Unido no tocante aos artigos 7°, § 2%, e 22, § 22, da Lei
n? 12.016/2009.

O § 2° do artigo 7° revela a impossibilidade de implemento de
liminar visando compensagio de créditos tributérios, a entrega de
mercadorias e bens provenientes do exterior, a reclassificagio ou
equiparagdo de servigos publicos e a concessdo de aumento ou a extensio
de vantagens ou pagamento de qualquer natureza.

O § 2° do artigo 22 prevé que tutela de urgéncia, em mandado de
seguranca coletivo, somente pode ser deferida uma vez estabelecido o
contraditdrio, ou seja, apds audiéncia do representante judicial da pessoa
juridica de direito publico, que devera pronunciar-se em até 72 horas.

Mais uma vez tem-se argumentagio a partir do entendimento de que
todo o complexo normativo, certamente da Lei envolvida nesta agio
direta de inconstitucionalidade, a de n? 12.016/2009, deveria ser
impugnado.

Os dispositivos mostram-se, em termos de normatividade, abstratos
e autbnomos, desafiando o controle concentrado.

O artigo 1% § 2% em relagdo ao qual a Procuradoria-Geral da
Republica tem como inadmissivel a agdo, versa o nio cabimento do
mandado de seguranca contra os atos de gestio comercial praticados
pelos administradores de empresas publicas, de sociedade de economia
mista e de concessiondrias de servigo ptiblico.
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Verifica-se normatividade abstrata e auténoma, sendo impréprio
concluir pela inviabilidade do crivo mediante a ac¢io ajuizada.

Cumpre afastar o articulado pela Procuradoria relativamente ao § 2°
do artigo 22, levando em conta o versado em preliminar da Advocacia-
Geral da Unido. Cabe examinar a harmonia, ou ndo, do preceito com a
Constituigdo.

Rejeito as preliminares suscitadas.

Do principal rol das garantias constitucionais surgem o direito de
livre acesso ao Judicidrio e a previsdo do mandado de seguranga:

Art. 5°]...]

[...]

XXXV - a lei ndo excluira da apreciacio do Poder
Judiciario lesdo ou ameaca a direito;

[...]

LXIX - conceder-se-4 mandado de seguranca para
proteger direito liquido e certo, ndo amparado por habeas corpus
ou habeas data, quando o responsével pela ilegalidade ou abuso
de poder for autoridade ptiblica ou agente de pessoa juridica no
exercicio de atribui¢des do Poder Ptiblico;

O § 2° do artigo 12 da Lei n® 12.016/2009 dispde:

Art.1°[...]
[...]

§ 2? — Ndo cabe mandado de seguranca contra os atos de
gestao comercial praticados pelos administradores de empresas
publicas, de sociedade de economia mista e de concessiondrias
de servigo publico.

As empresas publicas e as sociedades de economia mista, atuando
em geral, submetem-se, a teor do artigo 173 da Constituicdo Federal, as
leis. Sdo pessoas juridicas de direito privado. Logo, se praticados atos de
gestdo comercial por administradores, ficam sujeitos a impugnacgio em

2
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Juizo, caso se mostrem contrdrios a interesse do cidaddo. Nio ha
razoabilidade em dizer-se que este pode ajuizar acdo ordinaria, mas no
mandamental, valendo ressaltar, mais uma vez, que essa ultima tem
envergadura constitucional - inciso LXIX do artigo 52 referido.

O acesso ao Judiciario deve ser amplo, sendo impertinente dizer, de
antemdo, inadequada esta ou aquela agdo. Importante é que se tenha no
cenario juridico conflito de interesses. Entio o prejudicado pode, de
inicio, utilizar a via ordindria ou a do mandado de seguranca.

Assento a inconstitucionalidade do § 2° do artigo 1° da Lei n®
12.016/2009.

No tocante ao inciso III do artigo 7° do diploma em exame, surge a
incongruéncia. Submete-se o pedido ao Estado-juiz e exige-se, daquele
alegadamente prejudicado em certo direito, que, para alcancar
pronunciamento favoravel, preste caucéo, fianga ou faca depésito. O que
previsto ndo s6 esvazia o direito ao acesso ao Judicidrio como também
mitiga a importancia do Estado-juiz, condicionando a 6nus indevido o
alcance a decisdo favoravel.

Possivel ressarcimento deve ser buscado pela pessoa juridica
mediante o instrumental préprio, ndo cabendo estabelecer como condicio
ao exercicio da agdo mandamental a seguranca do Juizo a ser
implementada pelo autor.

Declaro inconstitucional a expressio “sendo facultado exigir do
impetrante caucdo, fianca ou depésito com o objetivo de assegurar o
ressarcimento a pessoa juridica” contida no inciso IIl do artigo 7° da Lei
n? 12.016/2009.

A irresignagdo segue direcionada ao § 2° do referido artigo 7.
Verifica-se, a um s6 tempo, a mitigacdo do mandado de seguranca,
afastando certos objetos, e a colocagio em segundo plano do primado do
Judiciario, da atuagdo do Estado-juiz. A este cabe examinar o pedido
formulado e, ante o arcabou¢o normativo, concluir pela adequacdo, ou
ndo, da tutela de urgéncia, pouco importando o sentido desta.
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O preceito da a Fazenda Publica tratamento preferencial
incompativel com o Estado Democritico de Direito, relegando &
inocuidade possivel direito liquido e certo a ser examinado pelo julgador
daquele que se diga prejudicado por um ato publico.

Assento a inconstitucionalidade do § 22 do artigo 7° da Lei n®
12.016/2009.

A cabeca do artigo 22 ndo contém previsio incompativel com a
Constituicdo Federal, no que disciplina o alcance da coisa julgada quanto
ao mandado de seguranga coletivo, impetrado na forma do inciso LXX do
artigo 5° da Carta da Republica. Atuando érgdo de classe, o
pronunciamento judiciario se faz na extensdo dos substituidos, ou seja,
dos integrantes da categoria.

O § 2° versa que a liminar somente pode ser implementada apds
audiéncia do representante judicial da pessoa juridica de direito publico,
que devera se pronunciar no prazo de 72 horas. O preceito contraria o
sistema judicial alusivo a tutela de urgéncia. Se esta surge cabivel no caso
concreto, é impertinente, sob pena de risco do perecimento do direito,
estabelecer contraditério ouvindo-se, antes de qualquer providéncia, o
patrono da pessoa juridica. Conflita com o acesso ao Judicidrio para
afastar lesao ou ameaca de lesdo a direito.

Tenho como inconstitucional o artigo 22, § 2°, da Lei n? 12.016/2009.

O artigo 23 fixa prazo decadencial de 120 dias para formalizar-se
mandado de seguranga. Ha de buscar-se a unidade do sistema. O cidadio
conta com o quinquénio para acionar a Administragio Publica. No é
razoavel estabelecer-se, para a impetracio, periodo diverso, estranho a
ordem juridica, a disciplina constitucional. O estabelecimento dos 120
dias para a formalizagdo, permanecendo a via ordinaria, esvazia a
importancia da agdo mandamental.

Acolho o pedido, declarando a inconstitucionalidade do artigo 23 da
Lei n® 12.016/2009.
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O artigo 25 exclui a possibilidade de ter-se condenagio, em sede de
mandado de seguranca, a honordrios advocaticios. Mais uma vez
normatizou-se na contramio de principio bésico. Aquele que se vé
compelido a ingressar em Juizo para afastar ameaca de lesio ou lesdo a
direito ndo pode ter o patrimdnio diminuido. Isto ocorrera se titular de
direito liquido e certo vier a ter a ordem deferida sem a condenacio da
Fazenda nos honoréarios advocaticios.

Na acdo mandamental, exige-se que o subscritor da inicial tenha
capacidade postulatoria. Entdo, o titular do direito maltratado precisa
contratar advogado e, evidentemente, satisfazer os honorarios. Vencedor
na causa, a consequéncia légica é a condenagio ao pagamento.

A problematica da aplicagdo de sangio considerada litigancia de m4-
fé encontra disciplina no Cédigo de Processo Civil, ndo surgindo lacuna
normativa.

Declaro inconstitucional a expressdo “e a condenagio ao pagamento
de honorarios advocaticios, sem prejuizo da aplicacio de sang¢des no caso
de litigncia de m&-fé”, constante no artigo 25 da Lei n® 12.016/2009.

Julgo parcialmente procedente o pedido, para assentar a
inconstitucionalidade do artigo 1% § 2% da expressdo “sendo facultado
exigir do impetrante caugdo, fianga ou depésito com o objetivo de
assegurar o ressarcimento a pessoa juridica”, contida no inciso III do
artigo 7% dos artigos 79, § 2% 222, § 2% 23; e da expressao “e a condenacio
a0 pagamento de honorarios advocaticios, sem prejuizo da aplicacio de
sangOes no caso de litigincia de ma-fé”, constante do artigo 25, todos da
Lei n® 12.016/2009.



