A posicio da pessoa juridica de direito
piblico na acao de mandado de seguranca
e a necessidade de sua citacao
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Questao que vem desafiando a argicia dos doutos ¢ sem que até hoje tenha
alcancado solucio ainda que apenas relativamente pacifica é & determinacdo de
quem seja a parte passiva legitimada a integrar a relacdo juridico-processual, no
mandado de segurancga.

E o tema nac se insere no ambito das denominadas questdes meramente
académicas, porquanto repercute indiscutivelmente no plano do concreto, na medi-
da em que indispensdvel a exata definigdo, ao efeito de regular constituico do
processo, do sujeito passivo que ird, procedente a agao, suportar a obrigacdo de
cumprir o provimento judicial exarado por ato do Estado-juiz.

Basicamente, trata-se de estabelecer qual a posigio processual da autoridade gue
edita o ato hostilizado, ou autoridade coatora, ¢ a qualidade processual assumida
nela pessoa juridica de direito publico em nome da qual o ate foi praticado. Sendo,
como indiscutivelmente €, acdo o mandado de seguranga, objetiva a composigdo de
uma lide, subjetivamente integrada pelo titular da pretensio resistida pela Adminis-
tracao (sujeito ativo) e por aquele que opde resisténcia a satisfaciio da mesma
pretensdo (sujeito passivo).

Alguns autores de nomeada afirmam que a parte passiva no mandado de
seguranga ¢ a autoridade coatora (Hamilton Morais e Barros, Sebastido de Souza,
Lopes da Costa, Hely Lopes Meirelles, Ari Floréncio Guimaraes, Bulhdes de
Carvalho); outros, nfo menos ilustres e acatados, apontam como parte passiva a
pessoa juridica de direito publico a cujo servigo foi o ata praticado, da qual a
autoridade coatora é apenas representante (Celso Agricola Barbi, Seabra Fagundes,
Castro Nunes, Temistocles Cavalcanti, Ada Pellegrini Grinover).

O eminente Desembargador Athos Gusmao Carneiro, hoje Ministro do Supe-
rior Tribunal de Justica, assim se manifestou, em acérdao de sua lavra, como
integrante da Corte Superior de Estado: -
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« .
’ A parte passiva no mandado de seguranga, conforme doutrina prevalente, nio
€a au{or.idade ccatora, nNdo é o informante, mas sim a entidade de direito pﬂblgico a
€ujo servico a mesma autoridade se encontra. O ato impugnade é do ente piblico, e
nao ato pessoal do funciondrio. A decisdo jurisdicional regulard a situacio c,io
z?{lpe_crante, ’néo perante o funciondrio, mas perante a entidade de direito publico.”
evista Juridica da Assembiéia Legislativa do RS, volume 1, 1982, pag. 268.)

Os que gﬁrmam ser a autoridade coatora a parte passiva cogitam, para resolver
sobre a posicdo da pessoa juridica, de integrar, esta, a relacio prf))ceqsual como
assistente ou litisconsorte; aqueles que defendem a legitimidade passivab da pessoa
z‘urldma tendem: a justificar a presenca da autoridade coarora com a gualidade de

representante” da entidade piblica (Agricola Barbi, Seabra Fagundes). Moa
AmarallSantos atribui & autoridade coatora a condicao’de substittito pror:es:suaicc;.[ .
pessoa. juridica {Arquivos do MJ, n.® 144/41, apud Mandado de Sepuranca %
%?ntrole Constitucionai, Coqueijo Costa, 3.2 Edicdo, Sio Paule, Ltr, %987 -C}szig(}
. 3 N

‘Ressalta-se, de imediato, gue considerar a pessoa juridica litisconsorte
assistente, simples ou litisconsorcial, estd na dependéncia imperiosa de se vislumb ar
na réiagéo_ processual parte passiva outra que nao ela prépria, posto que néo orcaiz
ex15.st1?: ass1step€e sem assistido ou litisconsorte sem parte pri,ncipal anteriormpente
dcflmda. Assim, para que a entidade publica assuma a posicAo de assistente ou
htlSCO‘nSDl‘ic, necessdrio se faz seja entendida como parte passiva e principal a
at'ltorldade coatora, A questdo da substituigio processual parece insuster?tével
cilanta? do disposto no art, 6.7 do Cédiga de Pracesso Civil, porquanto vinculad
autorizacdo legal que nfo se descortina juridicamente possgvel em face das no o
constitucionais e outras disposicdes de direito publico. e

Mas serd part i {ti i
s e passiva legitima a autoridade co a agé
atora na acéo de

e " mandado de

y $abemos que a pessoa juridica ¢ vm ser ideal, que decide e age segundo processo
) . S o
VO 1t1.\fo_c01}st1tu1do na interioridade psiquica de pessoas fisicas responsdveis pela
exteriorizagdo no mundo fatico de suas atividades especificas. A pessoa juridica
pensa c atua através de pessoas fisicas, que sdo seu cérebro, voz e bracos

No caso das pessoas juridic irei ibii s i
e T e o8 Hli ” ma}teriahzzsmde dlren.o pubhccls, a‘ d.e_:czsao ¢ C}fecugao dos atos
: a partir da deliberacdo de seus agentes, de tal
sorte que, _quando um agente politico ou administrativo decide e age, no e;:ercfcio
de obrlgagoes funcionais, é a prépria pessoa juridica quem estd decidir'zdo e agindo
sendo direcamente responsavel perante terceiros por eventuais lesGes que as da isies
tommadas e atos executados venham patrocinar. K S

s Se assim &, necxio resta qualquer duvida de que as decisaes ¢ atos de gualquer
=55C5 Agentes g a iblic 2
desses g ; no e‘sem‘pr.nho’ da‘_ fungs.to puiblica, nao se confundem com decisdes e
a pessoa natural; € a prépria entidade publica, repita-se, decidindo e agindo
Tais decisces ¢ at reti j inj .
E 0§ concretizam, justos i i i
i s el ncretizam, justos ou injustos, legais ou ilegais, a vontade
da pes juridica, transparecendo resultantes da necessidade de alcancar objetivos
jungidos a interesses que merecem entendidos como da rirularidade da entidade
publica e ndc do agente.

Em : is3 ao sa juridi
. Em resumor a.deczsa.o e a acdo sac da pessoa juridica, assim como seus s os
tnteresses que as impulsionaram.

Por i . ] .

. or }ssio! .a:gmdo em nome e por conta da pessoa juridica & qual presta servigos
e 29 5 T 1 !
estd legitimado o agente pablico para figurar no pélo passivo da relacao
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processual que busque retirar a eficdcia dos atos. que, nessa condicio; praticou,
porquanto ndo participou em nome proprio na. relagio.de. direito administzativo
controvertida, mas apenas como transitério representante da -entidade juridica’e
mercé de obrigacio funcional. A relagdo controvertida estabeleceu-se entre o©
administrado, de um lado, e a Administracio, do outro. R

O eminente Desembargador José Barison, no julgamento do Agravo Regimental
a0 Mandado de Seguranga n.® 58701721, de Porto Alegre (RJITIRGS n.® 130/279),
eshoca interessante argumento: a jurisprudéncia de Pretério Excelso recusa legitimi-
dade recursal & autoridade coatora, indicando que quem deve recorrer € a pessoa
juridica a que esta vinculada esta autcridade.

E a evidénciz de gue a autoridade coatora ndo € parte. Que parte ¢ esta,
despojada do direfto recursal, deferido na prépria lei especifical (art. 12, da Let n.°
1.533/51). Por outro lado, se parte € a entidade juridica, que parte seria esta, com
diveito apenas ao recurso e desassistida da garantia constitucional do contraditério
em um grau de jurisdigio?

Acdo sem sujeito passivo; parte sem direito a recurso; patte que nac € chamada
a participar do processo. S&c os absurdos a que chegamos a partir de algumas
posicoes da doutrina e da jurisprudéncia.

Mais absurdo ainds seria considerar, em nao sendo parte passiva principal
legitimada a autoridade coatora, 2 entidade publica litisconsorte cu assistente.
Lirisconsorte com quem? Assistente de quem?

Parece certo e inquestiondvel que parte passiva principal no mandado de
seguranga, como sufraga a melhor doutrina e tende a se pacificar na jurisprudéncia,
¢ a pessoa juridica publica e néo a autoridade coatora. Esta sim € que estavia em
situacio de ser entendida como litisconsorte ou assistente em sede de seguranca,
compartithando o destino processuzal da entidade a que serve quando passive]l de ser
alcancada por eventual regressc.

Seria possivel sustentar que “o coator € citado em juizo como ‘representante’
dacuela pessoa”, conforme assevera Agricola Barbi, reportando-se a lgdo de Sealbra
Fagundes (In Do Mandado de Seguranga, 4.3 edicio, Rio de Janeiro, Forense, 1984,
pdg. 180)7 Evidentemente, mas apenas quando o ato for atribuide a quem efetiva-
mente exerca a representagdo e citada seja a representada.

Porém, quando ndo concorrerem NUMa MESNE individualidade fisica as figuras
do agente coator e do representante da entidade publica, este dltimo ¢ que deverd
ser citado para a agdo, ndo se podendo conceber a representacio afirmada, porque
representante da pessoa juridica ¢ apenas aguele indicado na lel ou nos estatutos.

No caso da Unido, Estados e Municipios, a representacio politica & atribuigao
dos respectivos Chefes de Executivo; a representacio judicial, a seu turno, vem
estabelecida expressamente 2 Advocacia-Geral da Uniso e a Advocacia-Geral dos
Estados (art. 131, caput, e 132, da Constituicio Federal).

Que outra representacio pode ser reconhecida 2 autoridade coatora se, por
forca da lei ou dos estatutos, nio estiver investida na condicdo de representante da
pessoa juridical A representagio da pessoa moral ndo pode ser deferida episodica-
mente a quem nAo esteja revestido legitimamente do poder de representagio, pelo
simples fato de ter praticado ou determinado a pratica do ato impugnado pelo
mandamus.

A conclusao, por conseguinte, € a de que a parte passiva DO mandado de
seguranca ¢ a entidade juridica a que serve a autoridade coatora e ndo esta, € que a
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:f}:ll;a dhz[f];gc(zi cgtaodai,ne?} reigiilto i garantia c;onstitucional do contraditério e da
e & - 2.7, Inciso ; da Constituicio Federal) desde a formacio do
P » CItacao esta a ser feita na pessoa natural que legitimamente exerca o pod
e representacio, sob pena de nulidade absoluta. Quanto ao coator : f " ;1‘
}?artlczpar da r'eiagéo administrativa nao em nome proprio, mas em {’w?neaio :
conta da Ad}mmstragéo,_ retira-lhe qualquer possibilidade cie integrar como ; 'p'o T
passg’afp‘rmapai a re%a_g:ﬁo processual mandamental, inobstante possa vir a paFr):cillLt;f
ijsi . o elkto como assistente (art. 50, ‘do CPC).do ente moral, em razio de eventual
reimento que a ele deva fazer, via regressiva. A autoridade coatora, na edica
do ato impugnado, agiu como se fora um mero mandatério do ente 2 e,
cons_ohdando a integragio deste e nao pessozl na relacdo administrativ C{uefﬁmve,
ensejadora da relacdo processual constituida. tva confltada,

T-‘bA questdo, como antes referido, foi enfrentada pelo egrégio Tribunal Pleno do
; 5%0111171851d?R];E1{§]t§gé Sdo 5\1?3(?rande de Sul, julgando o Agravo Regimental n.®
n. /273/79). Cuidava-se de recurs ;

/ g o do Estade d
.Granc?e do Sul postulando ser considerado parte em mandado de segu?aiéz
;n&pt;tszs?do cotntré‘z atg do Governader do Estade e n2o mero assistente litisconsorcial
, m entendenao-se-o, requeria a extingdo do processo pel - A isti
! N pelo fato de n tistir
qualquer relacio de ordem pessoal entre o impetrante e o atual Goverar?ag;sm

) tO G()vgr?ador havia sido notificado na qualidade de autoridade coatora e
es ¢ ]
Fosseara East 1(1:; o;mz.at;oeds e,dpostzz iormente, a Procuradoria-Geral do Estado pediu
o Estado intimado de todos os atos d
o s do processo, uma ver que detinh
condicdo de parte passiva, ar i , D tisconsorte
C » argumentando ainda que, se havido ¢ iti
ac : avido come litisconsor
necessdric, deve ser citade para a ¢ idera ol ou
: ausa, ou, considerado assistente liti i
pece T : . ftisconsorcial ou
Che{essgldeé O processo deveria ser extinto diante da ilegitimidade passiva do atual
dout;: Rzlatxecu(t:lw(? ‘Estadga} Cziaara responder pelos atos pessoais do antecessor. O
Or adamitiu ¢ Cstado como assistente lit i 7 .
: ‘ e Htisconsorcial ¢ nido
mas indeferiu o pedido de extinca i Regirmontel,
ingdo do feito, o que deu az i
15 i1 - exting azo ao Agravo Regimental
cujo julgamento, por maioria, acompanhou a posicio do Relator ¢ )

Com ai i i ? i
o o a m;ls. respeitosa venda, a conclusao plendria, em afirmando a qualidade
sistente litisconsorcial para o Estado, autorizava a pretendida extinca
o a extingdo do

Se o Estado & apen 3] e lig i .
apontada coatora e q}:ac Eiesii)ftz:tienfg;ic;ct;izrcméaIi?ﬁcaGGvemador’ autorida'de
assistida, desde que ndo ha assisténcia sem a gigur,a Cclio assist-isc?oc%miopz;z iii:r‘;a

e ’ !
gtc:: p;’gfefss;)oni;?ancijg:o i;zezlgs d_e pessoa fisica, embora exercente de auto;idade 2
e por s d'efe;-h- . agséé;,d igurasse ]ak como representante da pessoa juridica,
escabetla deferi d\ ' a, porque ensejaria o absurdo de o Estado ter sido
e sl mesmo,

Em . . . e
. eb‘ tar ldO ) O. G( VET Ilador no Lrocessd como pEssoa natuy al s COl‘lSidel ado
Darce paSSi va HSSlStlda E)elo ES‘ adO do R{O Gra d o ] ) Ris} e
. nae d(} Su ToCes
1 ! cria CIE 8T
eXUNIG na medlda €m que muddla [s3 GOVEIIiO e o0 gO\ ernante era outro

pediix)ss:in;, (:ff);s;;&mggm,,la tnica scllugéo tecnicarpentc vidgvel para desatender o
N fcandose o régra dopastCes;a seria 2 de cm}s@erar o Estado parte passiva,
P hendorse 2 regms - 2] ,_§ 1.. , do Cédigo de Processo Civil, com a
- passasse a ser intimado dos atos do processo, como postul
Agora, emprestar ao Estado a condicao de assistente litisconsorcial t’, nioc gy OB
processo, com maxima e respeitosa venia, foi solugdo esdrixula FrnguTo

E, em verdade, essa seria a solucdo adequada, porquanto. patte, o mandado de
seguranca, ¢ a entidade moral e nao seu agente. R S T

Colhe-se, ainda, no mesmo julgado: _

“Data venia, nio hi entender o Estado, simplesmente, como parte pass_w'a'. Na
espécie trata-se de mandado de seguranga, cujo rito & regulado em lei especial, e nela
nAG consta a citacio da pessoa juridica representada pela pessoa que exerce: a
autoridade e é apontada pela coatora, Se fosse parte passiva a pessoa juridica,
obrigatéria seria sua citagdo, mas, data venia, tal ndo se compatibiliza com o rito do
mandado de seguranca, que exige brevidade no andamento, visande, como visa,
com procedéncia, & protegdo imediata do direito pessoal ameagado” (pég. 276).

Aqui cabem algumas consideragdes.

E verdade que a Lei n.° 1.533/51 néo refere a citagio da pessca juridica a que
pertence a autoridade coatora, impondo apenas sejam colhidas as informacées desta.
Todavia, nio obstante uma lei especial, a lei referida ndo estd isolada, mas convive e
tem de guardar harmonia com o ordenamento de que faz parte, cujos principios
basilares nao pode agredir.

Se a entidade juridica ¢ parte passiva no mandado de seguranca e so pode ser
representada politica e judicialmente por aquele que tenha poderes legais pata tanto,
pouco importam os motivos determinantes da omissdo do legislador, porquanto a
questdo encontra solugdo na teoria geral do processo e em disposicdes constitucio-
nais vigentes.

O contraditério ¢ a ampla defesa sdo garantias constitucionais solidamente
presentes e em matéria de tegitimidade e formas de chamamento a jufzo as
disposicdes processuais estdo perfeitamente definidas.

Por issc, sem que se necessite perquirit das razdes determinantes da néo
exigéncia da citagio da pessoa juridica de direito publico na lei especifica, esta tem
de se realizar validamente para a regular ¢ eficaz constituicdo da relacio processual,
nio sendo licito alguém ser surpreendido pelos efeitos de uma sentenga prolatada

em processo de que ndo participou, embora para tanto estivesse legitimado.

Relativamente i notificagdo, ji viamos com reservas a orientacac de que ela
equivaleria & citagao, transformado o coator em representante judicial da pessoa
publica a que serve. Em primeiro lugar, porque sernpre entendemos que a notifica-
céo da autoridade coatora é para que esta justifique circunstanciadamente a pratica
do ato, competindo 2 entidade piblica, porque verdadeira parte passiva, defender a
legalidade do ato impugnado, merecendo para tanto citada. Ao depois, porque
sempre Tivermos por Certo que & por representar a Administracdo na formalizagio
do ato impugnado ninguém pode ser alcado & condicio de representante judicial da
pessoa publica.

Com o advento da Carta Constitucional de 1988, e mais precisamente 0s arts.
131, caput, ¢ 132, entendemos insustentavel que a autoridade coatora, quando pelo
menos pertencente aos quadros da Unido ou dos Estados, possa ser considerada
representante judicial da entidade publica se, concomitantemente com a responsabi-
lidade pela pratica do ato, nao estiver legitimamente investida dos poderes de

representagio.

Nio vislumbramos, ademais, motivos aptos a justificar a dispensa da citacao do
ente publico. Em primeiro, por que indescortindvel em que poderia ser beneficiada 2
celeridade do procedimento com a omissdo da formalidade, que se poderia realizar
paralelamente & notificagio da autoridade coatora, que tem prazo de dez dias para
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encaminhar as informagées. Em segundo, porque a contestacdo s¢ poderia ser
instruida com prova documental, desde que invidvel dilagfio probatéria em sede de
seguranga. Em terceiro, porque nada, mas absolutamente nada, sequer a necessidade
de celeridade, pode justificar, por representar violagdo a garantias constitucionais,
que alguém venha a ser processado sem ser chamado ao Processo para promaover a
defesa. A protecic imediata do direito pessoal ameagado estd preservada pela
possibilidade de provimento liminar.

O méximo que se pode conceder em homenagem a celeridade necessaria é a
inaplicabilidade ac mandado de seguranca do privilégio insculpido no art. 188, do
Codigo de Processo Civil.

As conclusdes finais 2 que chegamos sao:

1. parte passiva no mandado de seguranca é a entidade publica a que serve a
autoridade coatora, podendo esra dltima ser considerada, para prevenir eventual
regresso, como assistente simples da pessoa juridica demandada, quando expressa-
mente tanto reguerer com as informacdes, circunstancia que garantird inclusive o
direito recursal;

Z. como parte passiva, a cntidade publica deve ser obrigatoriamente citada, na
pessoa de quem legitimamente a represente, pena de nulidade absoluta do Processo;

3. o prazo de contestacio ¢ de quinze dias e s6 poderd ser instruida com prova
documental, ndo se aplicando o privilégio do arr, 188, do Cadigo de Processo Civil;

4. quando a autoridade coatora for ao mesmo tempa a representante judicial da
entidade piblica, pode ser dispensada a notificacio para informacdes ¢ realizada
apenas a citaglo, com o prazo de quinze dias.

Tais conclusses, segundo entendemos, sao as que oferecem solucio mais ade-
quada e compativel com o contexto de nosso ordenamento e com 0s principios nele
consolidados, impedindo sejam atropelades a partir de interpretacdes que isolam a
lei especial ¢, calcadas na especialidade, induzem a caminhos sistermaticamente
intransitdvels. -




