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RESUMO: O presente trabalho trata das possibilidades de invocagio do
conceito de ordem publica como requisito para o deferimento da Suspensio
de Seguranga, disciplinada pela Lei 12.016/09. Pelo fato de o artigo 15 da
lei do mandado de seguranga trazer consigo o trato de conceitos juridicos
indeterminados (satide, seguranga, economia e ordem puiblicas), problematiza-
se as vdrias manifestagdes do termo ordem publica na analise do julgador.
Dentro desse cenario abordam-se as vérias referéncias legislativas do conceito
de ordem publica no ordenamento juridico, com a diferenciagfo nos ramos do
direito privado e publico, chegando-se a construgao jurisprudencial da ordem
protegida pela Suspensao. Em primeiro lugar, verifica-se o contetido do caso
paradigma como norteador do conceito de ordem publica administrativa,
tratado pelo Tribunal Federal de Recursos em 1979. Apds, serdo investigadas
vérias decisdes dos tribunais superiores brasileiros em busca da identificagio
das faces mais comuns da ordem puiblica que sdo protegidas, em especial com
a baliza inicial de aproximagao entre ordem publica e ordem administrativa.
Trata-se, ademais, de outras determinagdes atribuidas ao termo “ordem”
por julgados do STF e STJ. Ao final, ap6s a analise de alguns precedentes
tidos como destaque, o trabalho demonstra a necessidade de estabelecimento
de critérios fatico-juridicos para a concessdo da referida ordem suspensiva
quando se tratar de possibilidade de lesdo & ordem publica.

PALAVRAS-CHAVE: Interesse Ptblico. Ordem Publica. Ordem
Administrativa. Suspensio de Seguranca.

ABSTRACT: The present work deals with the possibilities of manifestation
of the concept of public order as a requirement for the suspension of judicial
decision on writ of mandamus, disciplined by Law 12.016/09. Due to the fact
that article 15 of that law carries with it the treatment of indeterminate legal
concepts, it is problematized how several meanings of the concept of public
order influence the judge’s analysis. Within the scenario, several legislative
references to the concept of public order on legal order are discussed, with
a differentiation in the principles of private and public law, reaching the
jurisprudential construction of the order protected by suspension. Firstly,
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the content of the paradigm case is presented as guiding the concept of
administrative order by the Federal Court of Appeals in 1979. After will be
investigated several decisions of the Brazilian higher courts in search of the
identification of the most common facets of public order are protected, in
particular with a first approximation between public order and administrative
order. The paper deals, in addition, with other determinations attributed to the
term “order” by some cases judged by Brazil’s Supreme Court and Superior
Court of Justice. In the end, after an analysis of these cases, the paper shows
the necessity of the establishment of phatic-legal criteria for granting a
suspensive order when it comes to the possibillity of damage to public order.

KEYWORDS: Public Interest. Public Order. Administrative Order.
Suspension of Judicial Decision on Writ of Mandamus.

INTRODUGAO

A Lein. 12.016/09, ao tratar do pedido de suspensio de seguranga,
anota que um dos interesses publicos protegidos pela norma é a ordem
publica. Considerando o fato de que este conceito apresenta algo grau de
indeterminagéo juridica, o presente artigo apresenta como problema de
pesquisa justamente saber se existem critérios fitico-juridicos consistentes
para identificar o contetido do termo ordem ptiblica protegido através da
sistematica do pedido de suspensio.

Nesse sentido, serd feita uma leitura da bibliografia especializada
em busca dos possiveis conceitos do termo ordem publica e, apés, serdo
analisados vérios julgamentos das cortes superiores brasileiras nos casos de
suspensio de seguranga, na busca da identificagio dos possiveis contornos
do conceito em questio.

Para tanto, utiliza-se o método dedutivo, com anélise bibliogréfica e
principalmente a leitura da jurisprudéncia das cortes superiores brasileiras.

A primeira parte do artigo tenta compreender as acepgdes e alcances
do termo “ordem publica”, delimitando-se as fei¢des variadas que a
expressdo “ordem” assume dentro das esferas do direito privado e
publico. Desnuda-se que o pedido de suspensio tem como fundamento
a preservagio da supremacia do interesse ptblico sobre o particular,
através da suspensdo de decisfio vélida e eficaz.

Ja a segunda parte do trabalho debruga-se sobre a investigagio
da jurisprudéncia dos tribunais superiores brasileiros a respeito das
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tematicas de protecio da ordem publica, tais como a manutengio da
competéncia discricionaria dos atos administrativos, manutengio dos
servigos publicos, separagio dos poderes, limites remuneratérios e outras
possibilidades visualizadas nos julgamentos analisados. Dentro dessa
multiplicidade de concepgdes, problematiza-se a aproximacio feita pelos
tribunais superiores entre ordem publica e ordem juridica e o consequente
alargamento conceitual do instituto.

No terco final do artigo trata-se de relembrar e definir os casos onde
é possivel identificar com mais clareza as faces da ordem protegidas pelo
pedido de suspensio, demonstrando, de outro lado, que h4 ainda muitas
temdticas que merecem uma andlise menos casuistica e subjetiva pelos
tribunais. Derradeiramente, relembra-se a importancia da fixagéo destes
critérios, a fim de evitar subjetivismos e casufsmos no trato de medida
cautelar tdo excepcional como a suspensdo de seguranca.

1 MANIFESTAQ()ES DA ORDEM PUBLICA NO ORDENAMENTO BRA-
SILEIRO

O pedido de suspensio estéd previsto na Lei n. 12.016/09, que, em
seu artigo 15, expressa que:

Quando, a requerimento de pessoa juridica de direito ptblico interessada
ou do Ministério Publico e para evitar grave lesdo a ordem, a satde,
a seguranga e a economia publicas, o presidente do tribunal ao qual
couber o conhecimento do respectivo recurso suspender, em decisdo
fundamentada, a execugiio da liminar e da sentenga, dessa decisido
caberd agravo, sem efeito suspensivo, no prazo de 5 (cinco) dias, que
serd levado a julgamento na sessdo seguinte a sua interposi¢io.

Sem adentrar na discussio sobre os aspectos processuais do pedido
de suspensdo, merecem destaque os interesses ptiblicos protegidos pela
legislagdo em comento. Sem embargo, o termo ordem publica é o que
apresenta maiores dificuldades conceituais, visto sua alta indeterminagéo
e o fato de que a ordem publica é considerada matéria disciplinada (e
merecedora de protegdo) em diversos ramos do direito, tais como Direito
Civil, Processual Civil, Constitucional e Penal, por exemplo.

A questdo mais complexa na delineagdo no contetido (ou nos
possiveis contetidos) do termo é que a ordem publica é analisada sob os
mais diversos enfoques e perspectivas, a se julgar pelo direito publico
ou privado.
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Hé mengdo expressa de protegdo a ordem publica em algumas
legislagdes de destaque no Brasil, sem, porém, haver qualquer baliza legal
conceitual quanto ao seu contetido. A diversidade de diplomas que citam a
ordem publica como instituto a ser protegido demonstra também a prépria
diversidade de seu contetido.

Essa reflexdo sobre as diversas faces do seu contetido é o ponto de
partida para o estudo de algumas das manifestagdes da ordem publica de
que trata a legislagdo brasileira. Foram analisados cinco vértices legais
de contetido e protegdo da expressdo ordem publica, sendo tltimo deles
uma pequena digressdo sobre o uso do termo na Suspensdo de Seguranga.

1.1 ORDEM PUBLICA COMO MANUTENQAO DA SEGURANCA E HAR-
MONIA SOCIAL

Ainda que o conceito de ordem publica seja fluido e, como dito por
Elton Venturi, principalmente “sujeito ao natural dinamismo das concepgdes
politicas, ideolégicas, temporais e espaciais de cada ordenamento™, é preciso
fazer um pequeno recorte legislativo para demonstrar o dinamismo das
facetas que este termo assume no ordenamento juridico brasileiro.

O Cédigo de Processo Penal faz cinco mengdes expressas ao termo
“ordem publica™.

Nesse vértice, a relagdo de ordem publica com seguranga publica é
tdo intima que, partindo de uma analise estritamente exegética do termo,
h& um conceito legislativo que define o que seria ordem publica, contido
no Decreto 88.777 de 1983, regulamentador das atividades das policias
militares e bombeiros. Desnuda-se a defini¢io citada:

Art 2° - Para efeito do Decreto-lei n° 667, de 02 de julho de 1969
modificado pelo Decreto-lei n° 1.406, de 24 de junho de 1975, e pelo
Decreto-lei n® 2.010, de 12 de janeiro de 1983, e deste Regulamento,
sdo estabelecidos os seguintes conceitos:

21) Ordem Publica - Conjunto de regras formais, que emanam do
ordenamento juridico da Nagdo, tendo por escopo regular as relagdes
sociais de todos os niveis, do interesse publico, estabelecendo um clima

1 VENTURI, Elton. Suspensio de liminares e das sentengas contra o poder piiblico. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2010. p. 138.

2 A ordem piiblica é referenciada no arts. 7% 185,§2°IV; 812, caput; 427,caput e 781 do Cédigo de Processo Penal.
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de convivéncia harmoniosa e pacifica, fiscalizado pelo poder de policia,
e constituindo uma situagdo ou condigio que conduza ao bem comum.

Tal conceito trata que a ordem puiblica é um conjunto de regras
formais que regula relagdes sociais, interesse publico com a finalidade de
convivéncia harmoniosa e pacifica. Nota-se a presenga de varios elementos
abertos, com a protegdo de vérios valores (bem comum, interesse publico),
extrapolando até mesmo a esfera da seguranca.

Sobre a relagdo violéncia e manutengio da ordem publica, explicitada
no Decreto 88.777, Alvaro Lazzarini e Hely Lopes Meirelles anotam que:

Ordem publica é a situagdo de tranqiiilidade e normalidade que o Estado
assegura — ou deve assegurar — as institui¢des e a todos os membros
da sociedade, consoante as normas juridicas legalmente estabelecidas.
[..] O conceito de ordem publica ndo se restringe apenas a estabilidade
das instituigdes, pois abrange e protege também os direitos individuais
e a conduta licita de todo cidaddo, para a coexisténcia pacifica de toda
a comunidade. Tanto ofende a ordem publica a violéncia contra a
coletividade ou contra as instituigdes em geral, como os atentados aos
padrdes éticos e legais de respeito a pessoa humana. [1.J] E a situagio
fatica de respeito ao interesse da coletividade e aos direitos individuais
que o Estado assegura, pela Constituigdo da Republica e pelas leis, a
todos os membros da comunidade.’

A mera transcrigio de conceitos legislativos, porém, ndo consegue
determinar o contetido do instituto em questdo, visto que por mais tentador
que parega associar a ordem publica as questdes de seguranga publica, ndo
parece ser esse o escopo de prote¢do da Suspensio de Seguranga.

Desde a primeira edigdo de legislagdo que previa o pedido de sustagdo,
a seguranga publica era tratada em separado da ordem publica*. Atualmente
nio é diferente, portanto a ordem afetada pela decisdo suspensa certamente

3 LAZZARINI, Alvaro; MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo da ordem piiblica. Forense: Sao
Paulo, 1999. p. 93

4 Transcreve-se aqui o artigo 13 da Lei 191/1936, que instituiu o pedido de suspensdo: Art. 13. Nos
casos dos art. 8°, §9°, e art. 10, poderd o presidente da Corte Suprema, quando se tratar de decisdo da
Justiga Federal, ou da Corte de Apelagdo, quando se tratar de decisdo da justiga local, a requerimento do
representante da pessoa juridica de direito ptiblico interno interessada, para evitar grave lesdo a ordem,
a satide, ou a seguranga publica, manter a execugio do ato impugnado até o julgamento do feito, em

primeira ou segunda instancia.
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nio é aquela relacionada a sensagiio de harmonia e paz a que faz mengéio
o conceito do item 21 do art. 2° do Decreto 88.777.

Num prisma semelhante ao de seguranga, entretanto, considera-se
que a sociedade ordenada seria aquela onde, de acordo com a ideologia
e costume de cada tempo, as institui¢des funcionam regularmente e
determinados direitos sdo resguardados.

Entretanto, considerando a matriz ideolégica desse conceito,
extrapolando a prépria prote¢do da segurancga, e que “a tematica da
Ordem publica é importante sob o perfil das possiveis repercussoes
consequentes sobre a esfera juridica dos varios sujeitos de um ordenamento™
é preciso investigar mais a fundo as suas manifestagées como restrigio e
regulamentacdo das atividades privadas.

1.2 ORDEM PUBLICA COMO LIMITACAO DAS RELACOES PRIVADAS

A ordem publica, conforme o conceito anterior, seria o reflexo do
conjunto daqueles valores, alguns dos quais traduzidos expressamente na
legislagdo, que, em determinado momento histérico, o legislador, e mesmo
o judicidrio traduz como essenciais ao respeito da vida em coletividade.

Assim, ainda explorando o conceito trazido por Bobbio e Manteucci,
onde se 1¢ que “com a variagdo da inspiragdo ideolégica e dos principios
orientadores (democraticos ou autocraticos, por exemplo), cada ordenamento
dard uma disciplina prépria (ampla ou restrita) das hipdteses de intervengéo
normativa e de administragdo direta tendentes a salvaguardar a ordem
publica™ é preciso compreender a restrigdo normativa as relagdes privadas
fundamentada nesta protegio da ordem.

No Direito Civil, toda relagio juridica entre particulares tem como
limite de legalidade o respeito a ordem publica.

O Cédigo de Detesa do Consumidor, por exemplo, encerra em seu
art. 1° que “o presente cédigo estabelece normas de protegédo e defesa do
consumidor, de ordem ptiblica e interesse social, nos termos do artigo 5°,
inciso XXXII, artigo 170, inciso V, da Constitui¢do Federal e artigo 48
de suas Disposi¢des Transitérias.”

5 BOBBIO, Norberto.; MANTTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfresco. Diciondrio de politica. Tradugdo

de Jodo Ferreira. v. 2, 5. ed. Brasilia: Universidade de Brasilia, 2000. p. 851.

6 Ibidem, p. 851



88 Revista da AGU, Brasilia-DF, v. 16, n. 04, p. 81-112, out./dez. 2017

Ja o Cédigo Civil ndo faz mengdo expressa a ordem publica, mas ha
intimeras proibigdes e regulamentagoes baseadas na preservacdo da ordem,
visto que em certas matérias ndo se admite liberalidade dos particulares
na busca da preservagio de certos valores e da ordem estabelecida.
Exemplificando a presenga das “normas de ordem publica”, Caio Mério
destaca que:

L. condizem com a ordem publica as normas que instituem a
organizagdo da familia (casamento, filiagdo adogdo, alimentos); as que
estabelecem a ordem de vocagio hereditaria e a sucessio testamentaria;
as que pautam a organizagdo politica e administrativa do Estado,
bem como as bases minimas da organizagio econdmica; os preceitos
fundamentais do Direito do Trabalho; enfim, as regras que o legislador
erige em cdnones basilares da estrutura social, politica e econémica
da Nagdo. Ndo admitindo derrogagio, compdem leis que proibem ou
ordenam cerceando nos seus limites a liberdade de todos’

Assim, a ordem publica relaciona-se estritamente com aquelas
normas que o legislador estabelece como sendo fundamentais para o
bom funcionamento da coletividade. Exige-se um sacrificio da liberdade
particular em nome da coletividade.

O mesmo raciocinio aplica-se aos limites das relagdes trabalhistas
- em especial o contrato de trabalho - e também nas relagdes de consumo,
como ja ressaltado pelo art. 1° do Cédigo de Defesa do Consumidor.

Em matéria processual a situagdo é semelhante. Existem determinadas
matérias, erigidas pelo legislador no Cédigo de Processo Civil que ndo
se sujeitam a preclusio e podem ser conhecidas a qualquer tempo pelos
tribunais, tamanha relevancia que sua violagfo acarreta.

1.3 PROTEQAO DA ORDEM PUBLICA PELO ESTADO

Como justificativa do poder de policia, a ordem publica é merecedora
de grande destaque na atuagdo regulatéria da administragdo puablica. A
preservagdo do bem estar coletivo e da ordem é o fundamento do poder de
policia administrativa, expresso de forma literal no artigo 78 do Cédigo
Tributério Nacional®.

7 PEREIRA, Caio Mario. Institui¢oes de Direito Civil. v. 3, 18. ed. Sdo Paulo: Forense, 2014. p. 43.
8  Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administragado ptblica que, limitando ou disciplinando
direito, interésse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstengao de fato, em razdo de intéresse publico

concernente a seguranga, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da produg¢io e do mercado,
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Esta atuagio estatal em busca da preservagio da ordem publica foi
modificando-se, mostrando uma tendéncia, ja sentida também no Direito
Civil (com o aumento das matérias sujeitas a controle estatal nos contratos)
de alargamento das matérias que envolvem a preservagio da ordem.

Portanto, em certos periodos temporais, a influéncia do Estado na
vida privada, através da protegiio da ordem piibica sera maior, em outras,
de paradigma liberal, menor. No periodo do liberalismo do século XIX,
por exemplo, as liberdades individuais somente poderiam ser restringidas
naquelas questoes de ordem publica vinculadas especialmente a seguranga
publica, exercendo o Estado unicamente uma “policia de seguranga™.
Com o advento do Estado social, entretanto, o ambito de regulagio e
normatizago estatal sobre a vida privada aumenta."

Descrevendo a ordem publica como o funcionamento regular das
institui¢des do Estado e com o espectro de variagio ideolégica, novamente
Bobbio e Manteucci, problematizam que:

[..] Nessa hipétese, ordem publica constitui objeto de regulamentagio
publica para fins de tutela preventiva, contextual e sucessiva ou
repressiva, enquanto que a jurisprudéncia tende a ampliar o conceito
material de ordem publica até fazer incluir nele a execugiio normal das
fungdes publicas ou o normal funcionamento das instituigdes como a
propriedade, de importancia publicitaria (ordem legal constitufda). £
evidente que uma vez que é objeto de disciplina normativa, a ordem
publica material se traduz através de um sistema de normas que

ao exercicio de atividades econdmicas dependentes de concessdo ou autorizagio do Poder Publico, a
tranquilidade piblica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.

Parédgrafo tinico. Considera-se regular o exercicio do poder de policia quando desempenhado pelo 6rgao
competente nos limites da lei aplicdvel, com observéncia do processo legal e, tratando-se de atividade que
a lei tenha como discriciondria, sem abuso ou desvio de poder.

9  DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 28. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015.

10 Comentando sobre o aumento do poder de policia e ordem publica, Di Pietro aponta dois caminhos: “1. de
um lado, [0 poder de policia] passou a atuar em setores néo relacionados com a seguranga, atingindo as
relagdes entre particulares, anteriormente fora do alcance do Estado; o préprio conceito de ordem publica,
antes concernente apenas a seguranga, passou a abranger a ordem econdmica e social, com medidas
relativas as relagdes de emprego, ao mercado dos produtos de primeira necessidade, ao exercicio das
profissdes, as comunicagdes, aos espetaculos publicos, ao meio ambiente, ao patriménio histérico e artistico
nacional, a satide e tantas outras; 2. de outro lado, passou a possibilitar a imposigdo de obrigagdes de fazer,
como o cultivo da terra, o aproveitamento do solo, a venda de produtos; a policia tradicional limitava-se
a impor obrigagdes de nao fazer. Para alguns autores, essas medidas escapam ao poder de policia e se
apresentam como novo instrumento de que o Estado para intervir na propriedade, com vista em assegurar

0 bem comum, com base no principio da fungao social da sociedade”. (Ibid, p. 157).
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tém como objeto e que variam de ordenamento para ordenamento.
Por conseguinte, com a variagdo de inspiragdo ideoldgica e dos
principios orientadores (democraticos ou autocraticos, por exemplo),
cada ordenamento dara uma disciplina propria (ampla ou restrita)
das hipéteses de intervengio normativa e de administragio direta
tendentes a salvaguardar a ordem publica."

Resta compreender, de outro lado, de que forma a supremacia do
interesse publico se relaciona e serve como fundamento da protegio a
ordem estabelecida.

1.4 A SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO

Nesta perspectiva em que se enquadra a protegéio da ordem publica
como fundamento do poder de policia e respeito aos valores da coletividade
é que a sua devida protegdo nada mais seria que um reflexo principio da
supremacia do interesse publico sobre o privado.

Para Maria Sylvia di Pietro a supremacia do interesse publico
sobre o particular é a justa causa de vérias atuagOes estatais e normas
regulamentares:

Em nome do primado do interesse publico, inimeras transformagoes
ocorreram: houve uma ampliago das atividades assumidas pelo Estado
para atender as necessidades coletivas, com a consequente ampliagio do
proéprio conceito de servigo publico. O mesmo ocorreu com o poder de
policia do Estado, que deixou de impor obrigagdes apenas negativas (ndo
fazer) visando resguardar a ordem publica, e passou a impor obrigagdes
positivas, além de ampliar o seu campo de atuagdo, que passou a abranger,
além da ordem publica, também a ordem econdmica e social."

A maior interferéncia do Estado na propriedade, na preservagio do
meio ambiente e do patriménio também é considerada como reflexo do
alargamento da incidéncia do interesse publico sobre o uso do bem privado®.

Este principio, muito discutido pela doutrina administrativista
é fundamento também do préprio pedido de suspensio, pois na lesdo
dos interesses publicos tutelados pela Lei é que havera o sacrificio do

11 BOBBIO; MANTTEUCCI; PASQUINO, op cit., p. 851.
12 DI PIETRO, op cit., p. 99.
13 DI PIETRO, op cit., p. 100.
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interesse particular ou mesmo do interesse coletivo secundario em prol
do interesse publico primario'.

Ponto primeiro neste debate é delimitar que o interesse ptiblico, quando
se trata de atuagéo estatal, ndo é (i) o interesse de toda a coletividade tomada
como uma abstragio da conjungio de vontades individuais, muito menos (ii)
o interesse do préprio Estado, que seria, como legitimo representante da
populagio, o porta voz do interesse publico.

Celso Antdnio Bandeira de Mello estabelece um ponto fundamental
sobre o contetido do principio, pois o interesse puiblico é a dimens@o putblica
dos interesses individuais, ou seja, dos interesses de “cada individuo
enquanto participe da Sociedade (entificada juridicamente no Estado), nisto
se abrigando também o depdsito intertemporal destes mesmos interesses,
vale dizer, ja agora, encarados eles em sua continuidade histérica, tendo

»15

em vista a sucessividade das geragoes de seus nacionais™’.

O préprio principio da legalidade, dessa forma, existe justamente para
proteger o interesse publico em face das arbitrariedades e violagoes do Estado
frente a coletividade, e ndo o contrdrio, ou seja, que o interesse ptblico existe
para proteger a legalidade.

Dentro dessa reflexio sobre o contetido do principio, o doutrinador
carioca aduz que hd uma forma primaria e outra secundéria de interesse puiblico.

O interesse primdrio é aquele tratado anteriormente, como dimensio
do interesse do individuo como participante da sociedade, ou seja, pelo
senso de coletividade e bem do todo considerado. Por outro lado, o interesse
publico secundério é aquele interesse do Estado como sujeito de direito e
pessoa juridica, de forma a se considerar, portanto, que existem interesses
particularizados e individualizados'® do Estado quando do cumprimento
de suas fun¢des administrativas.

A existéncia da suspensdo de seguranga, como ja colocado,
é também um reflexo da supremacia do interesse publico sobre o
particular, pois a decisdo proferida num juizo de legalidade e tutela
de interesses legitimos pode ser suspensa para dar lugar a protegdo

3

RODRIGUES, Marcelo Abelha. Suspensio de Seguranga. 3. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais. 2005.

\

5 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p. 60.

6 MELLO, op. cit., p. 61-62.
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do interesse publico primario através daqueles conceitos trazidos pelo
artigo 15 da Lei n. 12.016/09.

2 DELIMITAQAO DA ORDEM PUBLICA PROTEGIDA PELA LEI 12.016/09

No caso da ordem publica regida pela Lei 12.016/09, entretanto,
é preciso estabelecer algumas distingoes, pois este conceito de ordem
nio é aquele mesmo disposto de forma generlca como regulamento dos
limites das relagdes privadas e de respeito a harmonia e seguranga da
coletividade.

Considerando o relacionamento normativo das “matérias de ordem
publica” e a “protecdo da ordem ptiblica” do direito privado, chega-se a
conclusdo que esta ordem se relaciona mais com os valores protegidos
coletivamente, como segurancga ou satde, do que com uma ordem de
funcionamento das instituigdes do Estado.

Além disso, a ordem publica poderia confundir-se com a protegio
de uma mirfade praticamente infinita de valores caso considere-se como
de “ordem publica” todas aquelas liberalidades privadas restringidas
pelo direito civil.

Percebe-se, assim, que o conceito de ordem publica referido na
Suspensdo de Seguranga ndo é aquele mesmo disposto de forma genérica
como regulamento dos limites das relagdes privadas e de respeito a
coletividade, expostos nos itens 1.1 e 1.1 deste ensaio.

Visto a separagdo em varios interesses especificos (ordem,
seguranga, saide e economia) o conceito de ordem no incidente cautelar do
pedido de suspensio representa um tépico especifico e cuja conceituagdo
foi construida, em sua grande maioria, pela jurisprudéncia brasileira.

O leading case dos tribunais brasileiros, na li¢do de Hely Lopes
Meirelles'” e Elton Venturi', que estabeleceu os preceitos de ordem ptblica
¢ a Suspensdo de Seguranga n. 4405, de 1979, e se deu em julgamento do
Tribunal Federal de Recursos (extinto com a constitui¢do de 1988 e cujas
fungdes atualmente competem ao STJ) e assim dita:

17 MEIRELLES, Hely Lopes; MENDES, Gilmar Ferreira; WALD, Arnold. Mandado de Seguranga e Agoes
Constituctonais. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009.

18 VENTURI, op. cit., op. cit.
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Quando na Lei n° 4.348/64, art. 4°, se faz mengio a ameaga de lesio
a ordem, tenho entendido que nio se compreende, ai, apenas, a ordem
publica, enquanto esta se dimensiona em termos de seguranca interna,
porque explicitamente de lesdo a seguranga, por igual, cogita o art. 4°
da lei n° 4.848/64. Se a liminar pode constituir ameaga de grave lesio
a ordem estabelecida para a agdo da Administragio Publica, por forga
da lei, nas suas multiplas manifestagdes, cabe ser suspensa sua eficécia
pelo Presidente do Tribunal. Ndo pode, em verdade, o juiz decidir
contra a lei. Se esta prevé determinada forma para a prética do ato
administrativo, ndo ha o juiz, contra a disposi¢do normativa, de coarctar
a a¢do do Poder Executivo, sem causa legitima. Fazendo-o, atenta
contra a ordem estabelecida, em lei, para os atos da Administrago.

L]

No juizo de ordem publica estd compreendida, também, a ordem
administrativa em geral, ou seja, a normal execugdo do servigo publico,
o regular andamento das obras piblicas, o devido exercicio das fungdes.
da administragio, pelas autoridades constituidos."

A ordem publica protegida pela Suspensido de Seguranga serd entdo
a ordem administrativa, ou seja, a prote¢do da legitimidade dos atos
administrativos num geral e a manuteng¢io regular funcionamento dos
6rgaos do Estado.

Em 1995, o Ministro Sepulveda Pertence, em longo voto sobre
a Suspensdo de Seguranga n. 846, no ambito do ST, declarou ainda
a correlagdo da manutengio de legalidade dos atos da administragéo e
protecdo da ordem, estabelecendo a diferenciagéo de ordem publica material
e ordem administrativa:

E preciso convir, que - ao contrario da satde, da seguranga, da economia
e da ordem publica material, que comportem significagio juridicamente
neutra -, o conceito de ordem publica esta inexoravelmente vinculado
a verificagdo, ao menos, da aparente legalidade da postura da
administragio que a decisdo a suspender pde em risco.

19 BRASIL. Tribunal Federal de Recursos. SS n. 4.405. Tribunal Pleno. Relator: Min. Néri da Silveira.
Publicado em 07/12/1979.
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[..] Ordem Administrativa é, assim, nio a que pretenda impor a vontade
da autoridade publica, mas, unicamente, a ordem estabelecida, em lei,

para os atos da Administragio®

O termo ordem publica, na Suspensdo de Seguranga, desta forma,
tem uma dupla face protetiva: a primeira da “ordem administrativa”, qual
seja, a prote¢do da legitimidade e legalidade dos atos da Administragdo
Publica, e a segunda face da manutengio do funcionamento dos servigos
estatais, que é a “ordem publica material”.

Caso ndo se delimite claramente em qual &mbito incide a protegio da
ordem, o incidente suspensivo podera ser utilizado para a suposta defesa de
interesses publicos secundérios (meramente estatais), bem como estabelecer-se-4
uma confusdo entre os diversos interesses ptiblicos protegidos pelo ordenamento
Juridico, transformando a suspensdo em recurso da fazenda publica.

Portanto, resta conhecer quais sdo os contornos e caracteristicas
dados pela jurisprudéncia das cortes superiores sobre os abalos a ordem
publica (material e administrativa, nas palavras de Sepulveda Pertence)
aptos a utilizagdo da Suspensdo de Seguranga.

2.1 A JURISPRUDENCIA E A “ORDEM PUBLICA” IDENTIFICADA COMO
ORDEM ADMINISTRATIVA

Ao analisar as jurisprudéncias dos tribunais superiores no presente
trabalho, foram investigados somente os casos de Suspensdo de Seguranga
da Lei n. 12.106/09 e da Lel n. 4.834/64, tratando-se assim de casos de
Mandados de Seguranga que tiveram suas decisdes sustadas.

Ainda que atualmente a Suspensdo esteja regulamentada pela
legislagdo de 2009 (Lei 12.016/09) sobre o Mandado de Seguranga, nio
s6 seus critérios sdo idénticos a legislacdo da suspensdo de 1964, como,
principalmente, a grande maioria dos precedentes das cortes superiores
brasileiras sobre o tema foram infirmados sobre a égide da lei pretérita, visto
que o alargamento do instituto se deu a partir de 1992, com a suspensio
de liminar, tutela antecipada e até mesmo de sentenga, por exemplo.

20 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. AgRg na SS n. 846/DF. Tribunal Pleno. Relator: Min. Suptlveda
Pertence. Publicado em 13/10/1995.
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Mesmo que os conceitos e interesses puiblicos protegidos pelas novas
legislagdes sejam idénticos®', em face dos novos ambitos de incidéncia do
uso de instituto de suspensdo, agora para praticamente todas as decisdes
contra a fazenda publica, utilizou-se o recorte jurisprudencial apenas dos
casos de Mandado de Seguranga.

2.1.1 PRESERVAGAO DA REGULARIDADE DOS ATOS DA ADMINIS-
TRAGAO PUBLICA

Estabelecido o ponto anterior, investiga-se algumas dessas
manifestagdes de que faz referéncia o julgamento da SS n. 4.405-SP, onde
também ficou estabelecido que a violagdo a ordem publica estaria configurada
quando o julgador interferisse indevidamente no ato administrativo.

Nio a toa cita-se no acérdio “que se a lei prevé determinada forma
para o ato administrativo” e o juiz embaragar a agdo do Poder Executivo, este

“atenta contra a ordem estabelecida, em lei, para os atos da Administragéo™”.

Uma das feicdes da garantia de ordem publica administrativa é a
possibilidade de a administragdo agir com conveniéncia e oportunidade
quando a lei permitir, sendo recomendado o afastamento das interferéncias
do judicidrio no poder discricionario da autoridade, enquanto, de outro lado,
deve ser garantida a legalidade dos atos vinculados.

Com base nesta tese, o STJ, no julgamento da SS n. 1.521-TO* ja
decidiu que se configura grave lesdo a ordem administrativa quando a
«decisdo judicial atacada interfere no critério de conveniéncia e oportunidade
do ato administrativo impugnado». Nesta demanda, a decisdo suspensa
determinava ao poder publico que este nio pudesse alterar unilateralmente
linhas de énibus intermunicipais.

21 Nesse sentido, o artigo 4° da Lei n. 8.487/92 protege os mesmos interesses publicos e traga procedimento
idéntico ao da Lei 12.016/09 para todas as liminares contra o poder publico:
Art. 4° Compete ao presidente do tribunal, ao qual couber o conhecimento do respectivo recurso,
suspender, em despacho fundamentado, a execugdo da liminar nas a¢des movidas contra o Poder
Publico ou seus agentes, a requerimento do Ministério Piblico ou da pessoa juridica de direito ptblico
interessada, em caso de manifesto interesse piblico ou de flagrante ilegitimidade, e para evitar grave
lesdo a ordem, a satde, & seguranga e a economia ptblicas.
§1° Aplica-se o disposto neste artigo a sentenga proferida em processo de agdo cautelar inominada, no
processo de agfio popular e na agio civil pablica, enquanto néo transitada em julgado.

22 BRASIL. Tribunal Federal de Recursos, 1979, op. cit.

23 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Corte Especial. AgRg na 8§ 1.521/T0. Relator: Min. Edson
Vidigal. Julgado em 20/03/06. Publicado em 10/04/2006.
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Segundo a decisdo monocratica do caso, mantida apés a interposigdo
de agravo, era de ser suspensa a liminar considerando a “agressdo a atuagdo
do Executivo, ao decidir sobre a necessidade de modificagio dos itinerarios
do transporte coletivo, investindo contra os critérios de conveniéncia e
oportunidade ponderados pela administragao™*

Em outra demanda, no Rio de Janeiro, estabeleceu-se controvérsia
sobre a cobranca das tarifas de uso dos sistemas de transmissio e de
distribuigdo de energia pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL)
em face da Companhia Sidertrgica Nacional (CSN) e a Valesul Aluminio
S/A. No julgamento da Suspensdo de Seguranga n. 1.424-RJ*, que afastou a
liminar que impedia a ANEEL de cobras as referidas tarifas, ficou exposto
pelo STJ que “a questiio atinente aos critérios utilizados na composigio
do prego cobrado pelo servigo de transporte é matéria atinente ao mérito
do ato administrativo da ANEEL, ndo sendo possivel ao judiciario nela
intervir, a ndo ser para aferir a legalidade.”

Este provimento judicial demonstra a face protegio a ordem publica
administrativa, visto que, mais do que preservar a prestagio do servigo
publico, suspendeu-se a execugio da medida liminar em razio de sua
interferéncia no mérito do ato administrativo da ANEEL e embaraco ao
seu poder regulatorio.

Adentrando em questdes de vinculagdo técnica, a mesma corte
superior proferiu entendimento de que a atuac¢do do judicirio substituindo
os critérios de valoragdo de banca examinadora de concurso configurava-se
como indevida interferéncia do Judiciirio na atividade administrativa, como
narra o Agravo Regimental na Suspensdo de Seguranga n. 2.780-BA*,
onde ficou exposto que “[..] ndo pode o Poder Judiciario se substituir a
banca examinadora do concurso, alterando critério de avaliagio, atribuindo
pontos aos candidatos e, por consequéncia, reclassificando-os apés o

encerramento do certame, com consequéncias diretas”.

Aquelas decisoes judiciais que interferem nos atos administrativos
de poder de policia afetam de igual maneira a regularidade dos atos da

24 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga, op. cit.

25 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Corte Especial. AgRg na SS 1.424/RJ. Relator Ministro Edson
Vidigal. Julgado em 01/02/2005. Publicado em 06/06/2005.

26 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Corte Especial. AgRg na SS 2.780 - BA. Relator Min. Franciso
Falcdo. Julgamento em 03/02/2016. Publicado em 17/03/2016.
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administragio, causando, via de consequéncia, lesdo a ordem publica
administrativa.

No ano de 2006, quando ainda se discutia judicialmente o
funcionamento das casas de bingo, o STJ, a pedido do Ministério Publico
Federal, sustou decisdo liminar do Tribunal de Justica do Rio Grande do
Sul que ordenava a devolugdo das cartelas de jogo e demais equipamentos
apreendidos a empresa “Golden Bingos”, que explorava o jogo. De acordo
com a fundamentagio do acérddo no Agravo Regimento na Suspensio de
Seguranga n. 1.662-RS*":

Ao determinar a devolugio de bens e valores relativos a exploragdo do
Jjogo de bingo, seja eletronico, seja “de cartela”, a decisdo impugnada
acaba por violar a ordem publica administrativa, pois impede que
a Administragdo Publica exerca o seu regular poder de policia,
fiscalizando o estabelecimento e os equipamentos que veiculam jogo
de azar, atividade proibida no territério nacional, a teor do art. 50 da
Lei de Contravengdes Penais (Decreto-Lei n. 3.688/1941).

A seara de atuagio do Estado em seus contratos administrativos
também é digna de tutela jurisdicional suspensiva até o deslinde final
da causa pela protecdo da ordem piblica. Em imbréglios que envolvem
anulagio ou modificagdes de licitagdes, ficou estabelecido que devem ser
preservados as contratagdes ja regularizadas, ainda que haja disputa judicial
sobre o certame, a exemplo da Suspensdo de Seguranga n. 2.751-AP do
Superior Tribunal de Justiga.*®

Percebe-se que a pretensio individual das empresas que estdo em
litigio com o Estado e a possibilidade de se estabelecer vinculos contratuais
precarios até o final do processo judicial deve ser sacrificada, pela via da
suspensido de seguranga, para que seja mantida a garantia da prestagdo
dos servigos puiblicos em favor da coletividade.

Essa contraposi¢io entre a preservagio da ordem, manutengio dos
contratos administrativos e respeito a coletividade fica clara de igual modo
em acérdio do STJ, na Suspensdo de Seguranga n. 2.764-GO*, que sustou a

27 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Corte Especial. AgRg na SS 1.662 - RS. Relator: Min. Barros
Monteiro. Julgamento em 04/10/06. Data de Publicagdo: 11/12/2006.

28 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Corte Especial AgRg na SS 2.751- AP. Relator: Min. Francisco
Falcdo, julgado em 04/03/2015. Publicado em 238/03/2015.

29 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Corte Especial. AgRg na 8§ 2.764/G O, Relator Min. Francisco
Falcdo, julgado em 03/06/2015. Publicado em 15/06/2015
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eficicia de decisfo do Tribunal de Justiga de Goias que suspendia licitagdes
da Companhia Elétrica de Goids para contratagdo de empresas para auxiliar
na cadeia de fornecimento e distribuigdo de energia elétrica no estado goiano.

2.1.2 OFENSA A ATUAGAO DOS PODERES CONSTITUIDOS

A interferéncia judicial nas atividades do Poder Legislativo, do
Ministério Publico e até mesmo de agentes politicos pode ser questionada
pela via do pedido de suspensio. Tenta-se preservar, de modo geral, a
separagio dos poderes e independéncia das instituigdes.

Nesses termos, destaca-se a Suspensdo de Seguranga n. 1.592-MT*
deferida pelo STJ contra decisdo do Tribunal de Justiga do Mato Grosso, que
ordenou o trancamento de iniimeros inquéritos civis abertos contra a mesma
pessoa pelo Ministério Publico. Na sua fundamentagfo o relator da questdo
anotou que impedir o érgdo ministerial de realizar suas fungdes de protegio
da coletividade e interesse publico configura em grave lesdo a ordem publica.

O poder legislativo municipal, legitimado ativo para o pedido de suspensao,
através de construgio jurisprudencial consolidada, resguarda a autonomia de
suas decisdes através de decisdes suspensivas dos tribunais superiores.

A atuagio jurisdicional que impede ou modifica formas dos regimentos
internos, sistemética de votagdo ou outras decisdes proprias do legislativo
é, portanto, repudiada pelos Tribunais Superiores quando da concessio da
Suspensio.

Em relagdo ao controle judicial dos atos interna corporis do
legislativo, ja houve manifestagdo do STJ no sentido de que a violagdo a
separagdo dos poderes identifica-se com a lesdo a ordem ptblica. Ao julgar
demanda envolvendo a retirada, por ordem judicial, de matérias da ordem
do dia na Camara, o Ministro César Asfor Rocha, em voto do Agravo
Regimental na Suspensdo de Seguranga n. 1.943-SC?, entendeu que:

Seguindo essa linha de raciocinio, havendo intervengdo inoportuna
do Poder Judiciario na atividade especifica do Poder Legislativo,
elaboragdo e votagdo de leis, fica configurado o risco de grave lesao

30 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Corte Especial. AgRg na SS. 1.592/MT. Relator: Min. Barros
Monteiro. Julgado em 07/02/2007. Publicado em 05.03.2007

31 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Corte Especial. AgRg na S8 1.943/SC, Relator Ministro Cesar
Asfor Rocha, julgado em 30/06/2009. Publicado em 24/08/2009
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a ordem, aqui relacionada a separagio da atividade institucional de
cada Poder da Republica.

Em outra manifestagéo deste mesmo tribunal em 2012, na Suspensio
de Seguranca n. 2.559-PB™, sustentou-se que a decisdo judicial que determina
quérum minimo para que seja cassado parecer de comissio temadtica lesa a
ordem na medida em que “[..] a interferéncia do Judicidrio [em atos interna
corporis] é claramente lesiva ao interesse ptblico, porque submete a maioria
da Assembleia Legislativa as deliberagdes de uma minoria”.

A seguranga concedida que ordena a volta de prefeito cassado
pela cdmara, enquanto perdura o processo inquisitério do legislativo, da
mesma forma pode ser suspensa na busca pelo estabelecimento da ordem
e harmonia entre os poderes, a vista do Agravo Regimental na Suspenséo
de Seguranga n. 2.705-MS.%

A construgdo jurisprudencial entdo, parece indiciar que as decisdes
(em Mandado de Seguranga) que afetam de alguma forma a separagéo dos
poderes e trazem embarago a atuagdo dos 6rgdos legislativos causam grave
lesdo a ordem publica aptas ao manejo do pedido de suspenséo.

2.1.3 EMBARAGO A REGULAR PRESTAGAO DOS SERVIGOS PUBLICOS

Adotando-se como tese a distingfio entre ordem puiblica administrativa
e ordem publica material, nota-se que a jurisprudéncia do STF e do STJ
protege a coletividade das decisdes ndo transitadas em julgado que poderio
causar colapso no funcionamento do Estado e dos servigos publicos.

Existem entendimentos sustentando que mandados de seguranga em
que a ordem judicial é deferida para a suspensdo de exigibilidade de tributos e
taxas causa risco de grave lesdo ao funcionamento das fungdes administrativas.

No Estado do Rio de Janeiro, a Associac¢io Brasileira De Assessoria
e Planejamento Tributario, Fiscal e Prote¢do Aos Direitos Do Consumidor
e Do Contribuinte — ABAPLAT - obteve decisio liminar no TJRJ que
obrigava o governo fluminense a se abster de cobrar a aliquota de 29% do
Imposto sobre Circulagido de Mercadoria e Servigos da fatura de energia
elétrica dos associados da referida entidade.

32 BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a. Corte Especial. AgRg na SS 2.559/PB, Relator Min. Ari
Pargendler. Julgado em 14/06/2013. Publicado em 29/06/2012

33 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Corte Especial. AgRg SS 2.705/MS. Relator: Min. Felix Fischer.
Julgado em 14/03/2015. Publicado em 10/06/2015
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A decisdo da corte fluminense, entretanto, teve seus efeitos suspensos
pelo STT através da Suspensio de Seguranga. n. 4.980/RJ**, apresentada
pelo Estado do Rio de Janeiro. Neste julgado foram delimitados pelo relator
a feigdo material da ordem publica, que envolve a possivel dificuldade de
funcionamento do estado com a abrupta queda na arrecadagio, e também
da fei¢do da ordem administrativa, pois a decisdo guerreada interfere na
presuncgdo de legitimidade e veracidade dos atos administrativos.

A discussido sobre a ndo exigibilidade de determinados tributos
é tema frequente de controvérsias nos tribunais superiores, em especial
quando presente o efeito multiplicador e a concessio de liminares para
associagdes de consumidores ou grandes empresas (que envolvem altos
valores de arrecadagdo tributaria).

Nessa perspectiva, ha controvérsias sobre a incidéncia do Imposto
sobre Circulagdo de Mercadoria e Servigos, versado no Agravo Regimental
na Suspensio de Seguranga n. 3.717-RJ do STF.** Neste julgamento citou-
se que a brusca diminui¢fo na arrecadagio de impostos poderia colapsar a
ordem publica na medida em que o Estado nio disporia mais de recursos
de forma abrupta para manter os servigos publicos essenciais.

H4 ainda casos de pedidos deferidos em favor do ente publico em
Jjulgados sobre bitributagio, como a Suspensio de Seguranga n. 4.177-SP.*°

O STJ ja prolatou entendimento aduzindo que a decisio judicial
que impede o municipio de reaver, através de reversdo, o maquindrio e
instrumentéria necessaria a prestagio de servigos ptiblicos de tratamento
e distribui¢do de 4gua, quando da rescisdo do contrato de concessdo,
configura grave lesdo a ordem publica, exemplo visto na Suspensio de
Seguranga n. 1.307-PR"".

Mesmo se tratando de demandas individuais atacadas pela via do pedido
de suspensio, o mero risco de prolagdo de decisdes semelhantes ja basta para
que se proteja a prestagio dos servigos publicos da ameaga de grave lesdo.

34 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. AgRg na $S 4.9580/RJ. Relator: Min. Ricardo
Lewandowski. Julgado em 16/04/2015. Publicado em 05/05/2015.

35 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. AgRg na SS 3.717/RJ. Relator Min. Ricardo
Lewandowski, julgado em 29/10/2014. Publicado em 14/11/2014.

36 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. AgRg na SS 4.177/SP. Relator: Min. César Peluzo,
julgado em 17/02/2011. Publicado em 14/038/2011.

37 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Corte Especial. AgRg na SS 1.307/PR. Relator Min. Edosn
Vidigal, julgado em 25/10/2004. Publicado em 06/12/2004.
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As remogdes de serventias judiciais merecem destaque neste conceito
de que a judicializagio de concessdes e delegagdes publicas ndo pode se
sobrepor ao regular funcionamento dos servigos estatais, como anotado
na Suspensdo de Seguranga n. 2.783-RO do STJ.**

Assim, entre o direito individualizado das partes de assumirem suas
vagas em concessdo ou delegagio publicas e o direito a prestagdo regular
dos servigos publicos, deve prevalecer o segundo por manter incélume a
ordem publica material.

Em que pese o escopo de protegio a ordem publica e manutengio da
regularidade das atividades administrativas, salta aos olhos que as cortes
superiores visualizem grave lesdo a ordem apenas em casos individualizados
de processos sobre serventias judiciais, por exemplo, dando azo a suspensdo
de acérdido dos tribunais de justiga dos estados.

2.1.4 VIOLAGAO A ORDEM JURIDICA

J& se tratou nesta obra sobre a prote¢do a ordem administrativa,
relembrando-se do precedente do Ministro Néri da Silveira que apregoava
sobre a impossibilidade de o juiz decidir contra a lei, devendo assim ser
suspenso o julgado que interferia no mérito do ato administrativo, por
exemplo.

Ao mesmo tempo, a doutrina e os préprios tribunais j4 definiram
que a Suspensdo de Seguranga nio tem a pretensdo de verificar o acerto
ou desacerto da decisfo atacada, mas simplesmente acautelar os interesses
publicos constantes na Lei.

A partir desse raciocinio tem-se que o pedido tem natureza de
contracautela em face de decisdo cautelar ou liminar contra o poder
publico.* I preciso, além disso, haver grave lesdo a esses interesses.

A jurisprudéncia dos tribunais brasileiros, porém, passou a admitir a
tese de que a configura grave lesdo a ordem publica as ofensas contra a
“ordem juridica” ou “ordem juridico-constitucional”, nos dizeres do STF.

38 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Corte Especial. AgRg na SS 2.783/RO. Relator: Ministro
Francisco Falcdo; Julgado em 16/09/2015. Publicado em 05/10/2015

39 VENTURI, 2010, op cit. p. 72. RODRIGUES, 2005, op cit. p. 96
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Assim, situagdes envolvendo demandas individuais sdo aptas a
provocar o controle cautelar das supremas cortes para a protegio das
normas constitucionais, mesmo que ndo haja grave lesdo e que a ordem
administrativa continue incélume.

Em acérddo no Agravo Regimental na Suspensio de Seguranga n.
3.259-SP, da lavra da Ministra Ellen Gracie, acompanhada por seus pares
no STF, foi suspensa a execugdo de decisdo liminar do Tribunal de Justiga
de Sdo Paulo que permitia a determinado servidor, através de indenizagdes
e vantagens, perceber vencimentos maiores que o teto constitucional.

Para a relatora, havia grave lesdo a ordem publica “considerada em
termos de ordem juridico constitucional”.** Neste mesmo ano, prolatou-se
acérddo em que até a ordem processual era equivalente a ordem publica,
pois no julgamento de Agravo Regimental em Suspensdo de Seguranga
n. 3.108-RJ, envolvendo acréscimo salarial de servidor, o STF considerou
existir “grave lesdo a ordem publica, considerada em termos de ordem
juridico-processual”.*'

Independente da quantia a ser paga ao servidor e ignorando o
requisito da grave lesdo, o entendimento de violagdo a “ordem juridica
constitucional” foi concretizado como jurisprudéncia praticamente
dominante na corte constitucional brasileira no biénio 2007-2008.*.

Indo mais além, a referida corte j4 se utilizou dos termos “ordem
administrativo-econémica”, “ordem juridica constitucional administrativa”,
“observancia de lei expressa”, “respeito a hierarquia e disciplina militar™®
e até mesmo “ordem econdmica’, a exemplo da Suspensdo de Seguranca
n. 2.664-SC**

40 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. AgRg na SS 3.259/SP. Relatora Ministra Ellen
Gracie. Julgado em 07/04/2008(a). Publicado em 16/05/2008

41 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. AgRg na SS 8.108/RJ, Relatora Ministra Ellen
Gracie. Julgado em 10/03/2008(b). Publicado em 25/04/2008

42 Presidido pela Ministra Ellen Gracie, somente em margo de 2008, o STF julgou mais de 20 casos
confirmando esse entendimento, com ementas praticamente idénticas aduzindo que os pagamentos de valores
acima do teto constitucional feriam a “ordem juridico- constitucional”, mudando-se somente a situagéo fatica.

43 CARVALHO, César Augusto Cavalcanti de. O instituto da suspensao de decisdo judicial contrdria ao poder
piiblico: um instrumento de protegdo do interesse piblico. 214 p. Universidade Catélica de Pernambuco.
Dissertagdo defendida e aprovada em 29/11/07.

44 Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. AgRg na SS n. 2.664/SC. Rel. Min. Ellen Gracie. Julgado em
09/08/2006. Publicado em 06/10/2006
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Em julgamento de 2015 a questdo foi praticamente pacificada nos
termos de que o pagamento de remunerag¢des acima do teto é tratado
como grave lesdo a ordem publica, considerada como ordem juridica, o
que pode ser visto na ementa do Agravo Regimental na Suspenséio de
Seguranga n. 5.013-SP:

AGRAVO REGIMENTAL. SUSPENSAO DE SEGURANCA.
TETO REMUNERATORIO. EMENDA CONSTITUCIONAL
41/2003.EFICACIA IMEDIATA DOS LIMITES NELA FIXADOS.
EXCESSOS. GRAVE LESAO A ORDEM E A ECONOMIA
PUBLICAS. DECISAO AGRAVADA QUE DEFERIU A SUSPENSAO
DE SEGURANCA. AGRAVO REGIMENTAL A QUE SE NEGA
PROVIMENTO.

I — O Supremo Tribunal Federal pacificou o entendimento de que a
percepgio, por servidores publicos, de proventos ou remuneragio acima
do limite estabelecido no art. 37, XI, da Constitui¢do da Republica
enseja lesdo a ordem publica.

II — Impoe-se a suspensio das decisdes como forma de evitar o efeito
multiplicador, que se consubstancia no aforamento, nos diversos
tribunais, de processos visando ao mesmo escopo. Precedentes.

III — Agravo regimental a que se nega provimento.*

Esse raciocinio do Supremo Tribunal Federal, ignorando a
presenca de efetivo dano a administragdo puablica, praticamente
transforma a Suspensdo de Seguran¢a em uma espécie de recurso
constitucional, ainda que pacifique o entendimento sobre uma das
teicdes de suposto ataque & ordem.

O Superior Tribunal de Justi¢a, ainda que pareca mais refratario
a tese exposta, j4 considerou que que a ordem publica estaria
representada pelos principios da administragido, como “moralidade”
e “legalidade”, além da “seguranca juridica”, como se vé da Suspensao
de Seguranga n. 1.734-MA, em nitida manifestacdo de que a violagio
da ordem juridica seria idéntica a ordem juridica.*’

45 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. AgRg na S8 5.013/SP. Relator Min. Ricardo
Lewandowski. Julgado em 17/06/2015. Publicado em 01/10/2015

46 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Corte Especial. AgRg na 8§ 1.734/MA. Rel. Min. Barros
Monteiro. Julgado em 19/09/2007. Publicado em 09/05/2007
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Essa confusio, porém, as vezes é refutada pela jurisprudéncia. Em
interessante voto, citando véarios precedentes de sua corte, o Ministro
Edson Vidigal, do STJ, sustentou como incabivel o fundamento de
que a violagdo da “ordem juridica” é causa apta de suspensio. Para o
tribuno, na decisdo da Suspensdo de Seguranga n. 1.358-AL:

Nio logra éxito igualmente a afirmacéio de que a decisdo liminar
implicou em ofensa a ordem juridica ao imiscuir-se no juizo de
conveniéncia e oportunidade da Administragdo Pablica. A ordem
publica a que se refere a Lei 4.848/64, art. 4°, no abrange a
ordem juridica, mesmo porque a medida suspensiva ndo permite
a apreciagdo de questdes que dizem respeito a juridicidade ou
antijuridicidade da liminar ou da sentenga que se busca suspender.
Nesse sentido esta Corte vem em varias oportunidades reiterando
que eventuais error in judicando ou error in procedendo nio sdo
passiveis de exame na via em comento, [...]"

A doutrina também critica essa tese abrangente, visto que:

[.. falar em grave lesdo a ordem juridica é beirar o absurdo, com
nitida pretensdo de cerceamento da atividade jurisdicional do juiz
a quo. Se se suspendesse a execugio, o Presidente do Tribunal
estaria dizendo, por via transversa, que a decisio foi equivocada,
extrapolando, pois, na competéncia, sobre aquilo que pode ser
apreciado neste incidente.*

Percebe-se que é preciso analisar a questdo com cuidado, pois o
uso indiscriminado do incidente suspensivo pode gerar inseguranga
juridica e principalmente usurpar a competéncia dos érgios recursais
préprios da demanda em comento.

3 POSSIBILIDADES DE ESTABELECIMENTO DE CRITERIOS PARA A
CONCESSAO DA MEDIDA EXCEPCIONAL

Conforme exposto, os interesses puiblicos erigidos pela Lei n. 12.016/09
como dignos de protegdo através da suspensdo de seguranga comportam
conceitos altamente vagos, devendo o julgador preencher valorativamente
o contetido do termo de acordo com a situagio concreta exposta.

47 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Corte Especial. AgRg na SS 1.358/AL. Relator: Min. Edson
Vidigal. Julgado em 25/10/04. Publicado em 06/12/2004..

48 RODRIGUES, op. cit, p. 154
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A interpretacdo dos conceitos juridicos indeterminados, em especial
a expressdo “ordem publica” é ponto que merece atengio no julgamento do
pedido de suspensio, visto a sua pluralidade de dimensdes terminolégicas.

O cuidado com a questido aumenta na medida em que a ordem
publica pode ser vista sob dois primas: da ordem piblica material (regular
funcionamento dos servigos e atividades administrativas) e da ordem
administrativa (manutengio da legitimidade, legalidade e discricionariedade
dos atos da administragéo)

Os julgamentos levantados nas paginas anteriores sdo uma parte
pequena das intimeras suspensdes de seguranga concedidas pelo requisito
da grave lesdo a ordem julgadas pelos tribunais superiores brasileiros, que
¢ sem davida o argumento mais utilizado no manejo do pedido.

Como mostra dessa casuistica, ja houve até mandados de seguranga
sustados pelo STF pois tinham sido prolatadas decisdes liminares que
permitiam o exercicio da advocacia sem a aprovagdo em exame da Ordem
dos Advogados do Brasil, caso da Suspensao de Seguranga n. 4.321-DF.*

Existem, de outro lado, situagdes ja consolidadas pela jurisprudéncia
como causadoras de grave lesdo a ordem publica. Sdo decises que, tamanha
sua repeticdo, foram consideradas como de risco alto para a ordem publica
administrativa pela jurisprudéncia dos tribunais superiores brasileiros.

O pagamento de vencimentos acima do teto remuneratdrio, através
de mandado de seguranga, neste diapasdo, pode ser considerado como
Jurisprudéncia dominante de grave lesdo a ordem ptiblica, consoante a afirmagao
do relator da Suspensdo de Seguranga n. 5.013-SP do STT*. No mesmo
sentido, a ordem de liquidagao de precatérios fora da ordem cronolégica e em
desrespeito as regras constitucionais também enseja o manejo do pedido de
forma tranquila pela corte constitucional, a exemplo do Agravos Regimentais
na Suspensdo de Seguranga n. 4.010-SP* e n. 4.090-PA™.

49 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. AgRg na SS n. 4.321. Relator: Min. Cezar Peluso. Julgado em
01/06/2011. Publicado em 80/06/2011.

50 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. AgRg na SS 5.013/SP. Relator Min. Ricardo
Lewandowski. Julgado em 17/06/2015

51 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. AgRg na S§ 4.010. Relator: Min. Ricardo
Lewandowski. Julgado em 07/05/2015. Publicado em 01/06/2015

52 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. A4gRg na SS n. 4.090. Relator: Min. Cezar Peluzo.
Julgado em 17/02/2011, Publicado em 14/03/2011
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De outro norte, adentrando em tematicas controversas pelos
tribunais, néo se pode desconsiderar as vérias decisdes que consideram
como sindnimas a ordem jurfdica (constitucional, principalmente) e a ordem
publica. A origem da jurisprudéncia sobre a vedagio de pagamentos acima
do teto da Constituigdo surgiu dessa linha de raciocinio, por exemplo.

Ainda que se queira proteger a legitimidade e presungao de veracidade
dos atos administrativos, a jurisprudéncia e a doutrina questionam-
se constantemente sobre a possibilidade, por exemplo, de acréscimos
patrimoniais para apenas um agente publico serem considerados como
aptos a despontar grave lesdo na atividade administrativa do estado.

Ponto igualmente controvertido é a manifestagéo judicial nos atos
administrativos quando da interferéncia na competéncia discricionéria ou
vinculada da administrag@o. J4 é aceito pela jurisprudéncia e garantido pela
Constituigéo que o administrador publico deve respeitar a proporcionalidade
e razoabilidade na tomada de decisdes, como também h4 cada vez mais
possibilidades de controle judicial dos atos administrativos.

Levado a cabo o entendimento de que a ordem ptblica administrativa
é abalada quando da interferéncia judiciaria nos atos administrativos, em
especial quando aceitas teses acatando o efeito multiplicador abstratamente
considerado, poder-se-ia chegar na conclusido de que é praticamente
impossivel o ente particular conseguir executar decisdes ndo transitadas
em julgado contra a Fazenda Publica, visto que os atos do Executivo
estariam quase sempre protegidos pela preservacdo da ordem.

Como anotado por Elton Venturi

[.] a pretexto de se assegurar a ordem publica administrativa,
em verdade praticamente se tem negado a sindicabilidade de atos
administrativos considerados pretensamente discricionérios, bem
como o efetivo e imprescindivel controle jurisdicional da legalidade e
legitimidade dos contratos administrativos, muitas vezes contestados
sob a 6tica da probidade administrativa.”

Adiante, o mesmo autor ainda critica a possibilidade de que a simples
alteragfio “usual” ou “normal™"* das execugdes de obras e servigos publicos possa

53 VENTURI, op cit., p. 141.

54 Ibidem, p. 155.
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ser chamada de grave lesdo, o que facilmente ¢ visto nas decisoes de suspenséo
que tratam do preenchimento de serventias judiciais, ja discutidas aqui.

O que se quer com esses apontamentos é afastar a possibilidade de que a
mera representagio de grave lesio a ordem publica enseje o manejo do pedido
de suspensdo de seguranga.

Por se tratar de incidente cautelar, a grave lesdo ou ameaga deveria residir
no perigo de dano irreparavel ou de dificil reparagio efetivamente demonstrado,
e ndo apenas a possibilidade de multiplicagdo de demandas semelhantes.

Rememorando as consideragdes acima, pode-se concluir que a analise do
Jjulgador para a concessdo da Suspensdo de Seguranga passa por dois momentos:
(i) identificar onde e de que maneira a ordem publica estd sendo atacada e; (ii)
dimensionar a gravidade da lesdo através das provas e circunstancias do caso.

Mesmo que seja possivel visualizar alguns critérios féiticos juridicos
na jurisprudéncia para a concessdo da Suspensio de Seguranga, é preciso
ainda delimitar a distingéo entre o efetivo prejuizo a ordem publica (em sua
feicAo material) e o aparente prejuizo advindo da violagdo a ordem publica
administrativa.

Analisando os casos levantados, parece evidente o conflito entre a
exigeéncia de grave lesdo (ou ameaga) e o entendimento de que a ordem publica
estd abalada quando alguma decisdo judicial interfere no mérito ou vinculagao dos
atos administrativos. Ndo parece razodvel aceitar que qualquer atuagdo judicidria
nos atos da administragio cause abalo a toda uma “ordem administrativa”, em
especial quando se observa o ambito tio absolutamente estrito de atuagfo como
o da Suspensio de Seguranga.

Cabe repetir que este pedido retira a efic4cia de decisdo judicial
que foi proferida em cognigdo mais profunda que a prépria suspensio de
seguranga, de forma que conhecer as fei¢des de manifestagio da expressio
ordem publica pode atenuar os subjetivismos no manejo da suspensio,
combatendo-se as possiveis arbitrariedades que afastam o exercicio
da jurisdi¢io em ac¢des que envolvem entes publicos e, principalmente,
garantindo a adequada protecédo do interesse publico primaério.

4 CONSIDERACOES FINAIS

O conceito de ordem ptiblica é fundamento e alvo de protegio de diversos
diplomas legislativos. Nesse sentido, o estudo de tal ideia a partir da disciplina
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do pedido de suspensdo de seguranga identificou que esta expressdo ¢ tratada de
forma genérica por diversas normas legais, ora como baliza das liberdades, até
mesmo como repressao penal, ora como fundamento da regulamentagio estatal
e organizagdo das fungdes administrativas para consecugdo do bem comum.

Notou-se, porém, que as significa¢des do termo ordem publica sdo
essencialmente construidas pelas cortes superiores brasileiras, em especial o
conceito “ordem publica administrativa”, expressdo que nasceu do julgamento
da Suspensdo de Seguranga n. 4.405-SP pelo ja extinto Tribunal Federal de
Recursos.

Através dessa matriz protetiva dos atos da administragdo é que a
jurisprudéncia fez irradiar varios escopos de protecio da ordem aptos a suspender
decisdes liminares contra a IFazenda Publica. Ha grande destaque para a
preservagdo das competéncias discriciondria e vinculada dos atos administrativos,
em especial na manutengdo do funcionamento dos servigos puiblicos.

Ainda, aquelas decisdes que interferem nos critérios de atuagio estatal
em pagamento de precatérios e limites remuneratérios para servidores puiblicos
Ja sdo consideradas tema pacificado como atentatérios da ordem administrativa.
Percebeu-se também o reptdio das atuagdes judiciais nas atribuigdes institucionais
dos poderes legislativo e mesmo do Ministério Publico, aproximando a ordem
publica como manutenggo do principio constitucional da separagio dos poderes.

Ocorre que hd uma infinidade de condutas da administragfio que podem
ser questionadas através do mandado de seguranca, de modo que a abrangéncia
de protegdo da ordem puiblica administrativa pode gerar grande casuistica. Nesse
ponto, destaca-se, por exemplo, a confuséo que se estabelece entre ordem puiblica e
ordem jurfdica, que trata faz da suspensio uma espécie de recurso constitucional,
sem que se analise o requisito da grave lesdo para que se retire a eficicia da
medida liminar, além de alargar em muito a significa¢do da ordem protegida.

Assim, da leitura analitica de todas as decisdes destacadas neste trabalho,
percebe-se que, em que pese haver, efetivamente, algumas faces da ordem puiblica
consolidadas como dignas de protegdo pelo pedido de suspensio (sintetizadas
nos paragratos anteriores dessas consideragdes finais), igualmente h ainda uma
leitura muito abrangente do conceito, com presenca alta de casuismo na sua
significagio, em especial em casos onde o interesse da administragdo confunde-
se com o interesse publico.

Considerando o fato de que a suspensdo é medida extraordinaria, que
milita em favor do interesse publico primdrio e retira eficacia de decisio valida
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através de uma cognigdo altamente restrita, nota-se que é necessdrio estabelecer
critérios fatico-juridicos mais sélidos para a concessao desta ordem acautelatéria,
sob pena de dificultar a sindicabilidade judicial dos atos administrativos.
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