MANDADO DE SEGURANCA — ATO ADMINISTRATIVO NORMATIVO
— LEI EM TESE

— Mandado de seguranca impetrado contra ato do Ministro de
Estado que aprovou, com cardter normativo, parecer da Procuradoria
da Fazenda, no sentido da legalidade da cobranca de corre¢do mo-
netdria nos contratos de crédito rural. Por se tratar de ato adminis-
trativo normativo, que tem natureza de lei em sentido material, por-
que visa a disciplinar a conduta da Publica Administracdo, com as
caracteristicas de impessoalidade e generalidade, ndo causa, por si
50, lesao a direito individual, do mesmo modo como ocorre com a
lei material. Esses preceitos abstratos somente podem causar lesdo
a direito quando aplicados, em concreto. Ndo cabimento, contra tais
atos, do mandado de seguranca, dado que nio cabe mandado de se-
guranca contra lei em tese.

SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

Mandado de Seguranga n® 80

Impetrante: Sindicato dos Cultivadores de Cana-de-Agucar do Estado
de Pernambuco

Impetrado: Ministro de Estado de Fazenda

Relator: Sr. Ministro CARLOs MARIO VELLOSo

ACORDAO Decide a Primeira Secdo do Superior Tri-

bunal de Justi¢a, por unanimidade, ndo co-

Vistos e relatados os autos, em que sio nhecer do mandado de seguranga, nos ter-
partes as acima indicadas. mos do relatério e notas taquigraficas anexas,
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que ficam fazendo parte integrante do pre-
sente julgado.

Custas, como de lei.

Brasilia, 08 de maio de 1990. — Armando
Rolemberg, Presidente. Carlos M. Velloso,
Relator.

RELATORIO

O Sr. Ministro Carlos M. Velloso: Trata-se
de mandado de seguranca impetrado pelo
Sindicato dos Cultivadores de Cana-de-Agi-
car no Estado de Pernambuco contra ato do
Ministro de Estado da Fazenda, com funda-
mento no art. 59, LXX, b, da Constituigao,
para o fim de anular despacho que aprovou
o Parecer n? 676/88, da Procuradoria Geral
da Fazenda Nacional, em que esta procura
demonstrar a legalidade da cobranga de cor-
recdo monetdria nas operagdes de crédito
rural.

Sustenta o impetrante, depois de fazer
uma andlise sobre a Lei n® 4.829, de
05.11.65, que instituiu e sistematizou o cré-
dito rural, inclusive historiando a sua trami-
tagdo no Congresso, que os financiamentos
rurais estio sujeitos, legal e regularmente,
somente aos seguintes encargos:

“a) Juros compensatlrios -—— artigo 14 da
Lei 4.829/65;

b) Juros moratérios — paragrafo tunico
do artigo 5° do Decreto-lei 167/67;

¢) Comissao de Fiscalizagio — artigo 82
do Decreto-lei 167/67;

d) Multa de 10% — artigo 71 do Decre-
to-lei 167/67”.

Entende, por isso, que sdo “ilegais e inde-
vidas quaisquer taxas ou encargos que repre-
sentem atualizagdo ou corre¢do monetaria.”

Nio obstante isso, a partir de 1981, mais
precisamente, a partir da Resolugdo 720, de
22.12.81, o Poder Executivo, através do
Conselho Monetario Nacional e do Banco
Central do Brasil, passou a autorizar a inci-
déncia do instituto da corre¢do monetdria
nos financiamentos rurais, o que afirma ser
ilegal e inconstitucional, j4 que o Conselho
Monetédrio Nacional e o Banco Central do
Brasil ndo podem legislar, competéncia que
pertence ao Poder Legislativo.

Pede, por fim, a concessdo da segurangd,
“ficando o Dr. Ministro impedido de pro-
nunciar-se em nome do governo — oficial-
mente a favor da cobranga ilegal da corre-
¢io monetdria conforme preceitua a Lei
n? 4.829/66...".

A autoridade impetrada prestou informa-
¢oes as fls. 72/81, alegando, preliminarmen-
te, a impossibilidade juridica do pedido, por
nao ser possivel impedir ao Sr. Ministro da
Fazenda o exercicio de suas atribuigdes,
além da inviabilidade do mandado de segu-
ranga para atacar atos normativos. No mé-
rito, afirmou ndo haver direito liquido e
certo a ser amparado. O parecer aprovado
pela autoridade impetrada e que acompanha
as informagdes foi assim ementado:

“Mandado de Seguranga impetrado com o
escopo de anular Despacho Ministerial que
aprovou Parecer PGFN/CRF n® 676/88 (o
qual demonstra a legalidade da cobranga de
corregdo monetaria nas operagdes de crédito
rural), bem como, de impedir que o Exmo.
Sr. Ministro da Fazenda se pronuncie, ofi-
cialmente, a favor de tal cobranga.

Caréncia da agdo: inocorréncia da possi-
bilidade juridica do pedido, do interesse pro-
cessual e da legitimatio ad causam ativa. In-
cidéncia do art. 329, combinado com o art.
267 caput, inciso VI e¢ § 39, todos do Cddigo
de Processo Civil.

Legalidade da corre¢do monetédria nos fi-
nanciamentos agricolas, ressalvados os casos
previstos no art. 47 do Ato das Disposigdes
Constitucionais transitérias. Jurisprudéncia
assente do Supremo Tribunal Federal.

Descabimento do mandamus” (fl. 73).

...)

A ilustrada Subprocuradoria Geral da Re-
publica, oficiando as fls. 103/124, opina pelo
nao conhecimento do writ e, se conhecido,
pela sua denegagdo, por entender que “do
exame do texto da Lei n® 4.829, de 1965,
assim como da anédlise dos demais diplomas
que cuidam da disciplina do crédito rural,
ndo se entrevé nenhuma disposi¢do que vede
a corre¢do do valor dos créditos obtidos em
financiamentos rurais, nem se pode extrair,
ainda que implicitamente de seus sistemas,
proibi¢do dessa natureza”. Acrescenta o pa-
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recerista que “ao Conselho Monetirio Na-
cional compete, nos termos da Lei n® 4.593,
de 1964, disciplinar o crédito em todas as
suas modalidades e as operagbes crediticias
em todas as suas formas (art. 4°, inciso VII),
cabendo-lhe especificamente, nos termos da
Lei n® 4.829, de 1965, ¢ do Decreto-lei n®
167, de 1967, a disciplina do crédito rural.
inexistindo norma legal que proiba a inci
déncia de corre¢do monetaria nas operagdes
de financiamento rural, nada de ilegitimo ha
em que o Conselho Monetirio Nacional, no
exercicio de suas atribui¢Ges, autorize as
partes a introduzi-la nos contratos que as
instrumentalizam...”, e como salientou o
6rgdo fazenddério, “o critério da prévia auto-
rizagdo legal cedeu lugar ao principio de
ordem publica da autonomia da vontade,
consagrado no § 29 do art. 153 da Consti-
tuicdo Federal, podendo ser cobrada a cor-
recdo avengada pelas partes, em obediéncia
a maxima pacta sunt servanda”.

O presente mandamus foi distribuido 2
Segunda Segdo, que entendeu tratarem os
autos de matéria da competéncia da 1% Se-
cdo (fl. 144).

Os autos me foram conclusos.

Por entender que “se a relagdo de direito
substancial objeto da causa interessa a entes
privados — legalidade ou ilegalidade da co-
branga de corregdo monetdria nas operagGes
de crédito — ndo importa a natureza da
causa, se mandado de seguranga ou acdo
comum, sendo da 2% Se¢do a competéncia
para o seu julgamento”, suscitei, na forma
dos arts. 11, XII, e 198, § 29, do Regimento
Interno, conflito negativo de competéncia
junto a egrégia Corte Especial (fls. 153/157)
que, por maioria, declarou competente a
egrégia Primeira Secio (fl. 186).

E o relatério.

VOTO

O Sr. Ministro Carlos M. Velloso (Rela-
tor): Trata-se de mandado de seguranga im-
petrado contra ato do Ministro de Estado da
Fazenda, que aprovou, com cariter norma-
tivo, parecer da Procuradoria da Fazenda
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Nacional no sentido da legalidade da cobrat-
¢a de corre¢do monetdria nos contratos de
crédito rural.

A autoridade impetrada suscita a prelimi-
nar de nao cabimento do writ, por isso que
o parecer aprovado manifestou-se, em tese,
sobre consulta formulada, de forma abstrata,
pela Secretaria Especial de Assuntos Econé-
micos.

Nas informagdes estd escrito:

“11. Ademais, de acordo com o trans
crito magistério do festejado administrativis-
ta patrio, o parecer, aprovado pela autorida-
de competente, é norma geral e abstrata
para os casos futuros.

12. Desse modo, verifica-se a incidéncia
da Sdmula n® 266 do colendo Supremo Tri-
bunal Federal no sentido do ndo cabimento
de mandado de seguranga contra norma ju-
ridica em tese.

13. Observa-se o ensinamento de Milton
Flaks, em seu magnifico “Mandado de Se-
guranca: Pressupostos da Impetragdo”, R],
Forense, 1980, p. 151 a 152, acerca do des-
cabimento do mandado de seguranga contra
atos normativos originados tanto do Poder
Legislativo, como do poder regulamentar da
Administracio:

*173. Conforme conceito correntio, lei
material é a norma genérica e de execugdo
permanente. Formula preceitos em abstrato
para uma pluralidade indeterminada de fatos
sobre os quais incidird o seu comando. Den-
tro deste conceito, denominam-se leis em tese
todos os atos normativos, originarios do Po-
der Legislativo (lei formal) ou do poder re-
gulamentar da administragdo.

Entende-se, também, inclusive pelos moti-
vos ja expostos, que somente quando os pre-
ceitos abstratos dos atos gerais sdo conver-
tidos pela Administragdo em providéncias
concretas e especificas de execugdo, é que se
tornam impugnéveis por quem se sentir le-
sado pela atuagdo administrativa.

Em principio, a norma geral e abstrata ndo
produz efeitos suscetiveis de lesar direitos
subjetivos. Com base neste raciocinio, fir-
mou-se a jurisprudéncia, com o endosso da
doutrina majoritdria, no sentido de que “ndo



cabe mandado de seguranca confra a lei em
tese” (grifei).

14. Reitera-se que o ato normativo im-
pugnado nio se caracteriza como norma ju-
ridica auto-aplicdvel, ou de efeito concreto,
uma vez que nio consubstancia, de fato, em
ato administrativo especial ou individual;
muito pelo contrério, caracteriza-se como ato
normativo geral, abstrato e impessoal™” (fls.
71/18).

(...)

Tem razdo a autoridade impetrada, como
bem o demonstrou o Procurador Carlos
Eduardo Moreira Alves, no parecer que ofe-
receu as fls. 103/124:

“5. De fato, a nés parece que o pedido
nicial realmente extravasa dos estreitos li-
mites de atuacdo do mandado de segurancga,
que, nos exatos termos do enunciado de n®
266 da Stimula do Supremo Tribunal Fe-
deral, nao é meio adequado de impugnacdo
a lei em tese. E, note-se, lei em tese, no exa-
to sentido da expressdao, ndo compreende
apenas, segundo reiterada orientagdo da Alta
Corte, eventuais atos de natureza legislativa,
mas todo o complexo de atos normativos
emanados do Poder Pdblico que tenham por
caracteristica um comando geral, impessoal
e abstrato.

No caso, como se observa sem maior es-
forco de leitura da petigio inicial, vem o
impetrante a juizo para desconstituir des-
pacho — publicado no Didrio Oficial da
Unido, de 6 de setembro préximo passado
— através do qual o Exmo. Sr. Ministro de
Estado da Fazenda, no exercicio de sua
competéncia especifica, aprovou parecer da
Procuradoria Geral da Fazenda Nacional
apregoando a legalidade da estipulagdo de
clausula de corregdo monetéria nos contratos
de crédito rural. Por esse despacho, S. Exa.
projeta comando para ‘“‘vigorar como norma
interna da administragdo para as situagles
andlogas subseqgiientes” (Hely Lopes Mei-
relles, in Direito administrativo brasileiro,
ed. Revista dos Tribunais, 92 ed., 1982, p.
139), vinculando-a, por qualquer de seus
orgdos, ao entendimento nele preconizado.

Cuida-se aqui, & toda evidéncia, de espé-
cic de ato administrativo normativo, expe-

dido para disciplinar a conduta interna da
administragdo publica, inserindo-se na cate-
goria dos denominados atos administrativos
gerais (atos-regra; atos genéricos), atos estes
que, ‘‘infatti contemplano una generalitd de
casi preventivamente ed astrattamente consi-
derati” (Guido Landi-Giuseppe Potenza, Ma-
nuale di diritto amministrativo, terza edizio-
ne, Milano, Dott A. Giuffré editore, 1967,
p. 207), regulando situagdes juridicas gerais,
impessoais e abstratas, com um comando
vilido “pour tous les individus qui rouvent
dans les mémes conditions de fait” (Gaston
Jéze, Les principes generaux du droit admi-
nistratif, Paris, 1925, Marcel Giard Libraire,
editeur, 32 ed.,, Tome I, p. 13).

Distinguindo, portanto, tratamento juridico
equanime a generalidade dos produtores ru-
rais, sem comportar providéncias especificas
de execugdo, o despacho em exame ndo se
presta a ataque por intermédio de mandado
de seguranca, nem desafia o controle juris-
dicional in concreto em relagdo ao seu con
teddo. Como assinala Hely Lopes Meirelles,
no tocante aos atos administrativos gerais,
*(...) sao atos de comando abstrato e im-
pessoal, semelhantes aos da lei, e, por isso
mesmo, revogdveis a qualquer tempo pela
administragdo, mas inatacdveis por via judi-
cial, a ndo ser pela representacio de in-
constitucionalidade. ‘Somente quando os pre-
ceitos abstratos dos atos gerais sdo conver-
tidos pela administracio em providéncias
concretas e especificas de execugio, é que se
tornam impugndveis por quem Se sentir le-
sado pela atua¢do administrativa’” (ob. cit.,
p. 117). (Os grifos ndo compdem o original)
(fls. 116-8).

(...)

Na verdade, tem-se, no caso, ato adminis-
trativo normativo, que tem natureza de lei
em sentido material, porque visa a discipli-
nar a conduta da publica administragdo, com
cardter geral, impessoal e abstrato e que,
por isso mesmo, ndo causa lesdo, por si sé,
a direito individual, do mesmo modo como
ocorre com a lei em sentido material. Esses
preceitos abstratos somente podem causar
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lesio a direito ou a interesse quando apli-
cados, em concreto, pela administragao.

Do exposto, ndo conhego do mandado de
seguranga.

EXTRATO DA ATA

MS n® 80-DF (8974725) — Rel.: Min.
Carlos M. Velloso. Impte.: Sindicato dos
Cultivadores de Cana-de-Ag¢icar no Estado
de Pernambuco. Impdo.: Ministro de Estado

da Fazenda. Advs.. Drs. Ricardo Ferreira
Rodrigues e outros.

Decisdo: a Se¢do, por unanimidade, nao
conheceu do mandado de seguranga. 8.5.90,
Primeira Seg&o.

Os Srs. Ministros Pedro Acioli, Américo
Luz, Geraldo Sobral, Ilmar Galvio, José de
Jesus, Garcia Vieira e Vicente Cernicchiaro
votaram com o Sr. Ministro Relator.

Presidiu o julgamento o Exmo. Sr. Minis-
tro Armando Rolemberg.





