A POSICAO DA PESSOA JURIDICA DE
DIREITO PUBLICO NA ACAO DE MANDADO
DE SEGURANCA E A NECESSIDADE DE SUA CITACAO

ARIOVALDO PERRONE DA SILVA,
Promotor de Justica do
Estado do Rio Grande do Sul.

Questdo que vem desafiando a argiicia dos doutos e sem que até hoje
tenha alcan¢ado solugdo ainda que apenas relativamente pacifica, é a determi-
nacdo de quem seja a parte passiva legitimada a integrar a relagio juridica
processual, no mandado de seguranca.

E o tema néo se insere no 4mbito das denominadas questdes meramen-
te académicas, porquanto repercute indiscutivelmente no plano do concreto,
na medida em que indispensdvel a exata defini¢do, ao efeito de regular consti-
tuicdo do processo, do sujeito passivo que ird, procedente a agdo, suportar
a obrigagdo de cumprir o provimento judicial exarado por ato do Estado-juiz.

Basicamente, trata-se de estabelecer qual a posicdao processual da autori-
dade que edita o ato hostilizado, ou autoridade coatora, e a qualidade proces-
sual assumida pela pessoa juridica de direito piiblico em nome da qual o ato
foi praticado. Sendo, como indiscutivelmente é, agdo o mandado de seguran-
¢a, objetiva a composicdo de uma lide, subjetivamente integrada pelo titular
da pretensdo resistida pela Administracdo (sujeito ativo) e por aquele que
opde resisténcia a satisfacdo da mesma pretensdo (sujeito passivo).

Alguns autores de nomeada afirmam que a parte passiva no mandado
de seguranca é a autoridade coatora (Hamilton Morais e Barros, Sebastido
de Souza, Lopes da Costa, Hely Lopes Meirelles, Ari Floréncio Guimaries,
Bulhdes de Carvalho); outros, ndo menos ilustres e acatados, apontam co-
mo parte passiva a pessoa juridica de direito piiblico a cujo servigo foi o ato
praticado, da qual a autoridade coatora é apenas representante (Celso Agrico-
la Barbi, Seabra Fagundes, Castro Nunes, Temistocles Cavalcanti, Ada Pelle-
grini Grinover).

O eminente Desembargador Athos Gusmio Carneiro, hoje Ministro do
Superior Tribunal de Justica, assim se manifestou, em acérddo de sua lavra,
como integrante da Corte Superior do Estado:

‘“‘A parte passiva no mandado de seguranca, conforme
doutrina prevalente, ndo é a autoridade coatora, nao
¢ o informante, mas sim a entidade de direito ptibli-
co a cujo servico a mesma autoridade se encontra. O
ato impugnado ¢é do ente publico, e ndo ato pessoal
do funciondrio. A decisao jurisdicional regulard a si-
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tuacdo do impetrante, ndo perante o funciondrio,
mas perante a entidade de direito publico.’’(Revista
Juridica da Assembléia Legislativa do RS, volume
1, 1982, p. 268)

Os que afirmam ser a autoridade coatora a parte passiva cogitam, pa-
ra resolver sobre a posi¢ao da pessoa juridica, de integrar, esta, a rela¢do pro-
cessual como assistente ou litisconsorte; aqueles que defendem a legitimida-
de passiva da pessoa juridica tendem a justificar a presenc¢a da autoridade co-
atora com a qualidade de ‘‘representante’’ da entidade publica (Agricola Bar-
bi, Seabra Fagundes). Moacyr Amaral Santos atribui & autoridade coatora a
condigdo de substituto processual da pessoa juridica (arquivos do MJ, n®
144/41, apud Mandado de Seguran¢a e Controle Constitucional, Coqueijo
Costa, 3* Edigdao, Sdo Paulo, Ltr, 1987, p. 79).

Ressalta-se, de imediato, que considerar a pessoa juridica litisconsorte
ou assistente, simples ou litisconsorcial, estd na dependéncia imperiosa de se
vislumbrar na relagdo processual parte passiva outra que nio ela prépria, pos-
to que ndo pode existir assistente sem assistido ou litisconsorte sem parte prin-
cipal anteriormente definida. Assim, para que a entidade publica assuma a
posi¢do de assistente ou litisconsorte, necessario se faz seja entendida como
parte passiva e principal a autoridade coatora. A questido da substitui¢io pro-
cessual parece insustentdvel diante do disposto no art. 6°, do Cédigo de Pro-
cesso Ciwvil, porquanto vinculada a autorizagdo legal que nao se descortina ju-
ridicamente possivel em face a normas constitucionais e outras disposi¢des
de direito publico.

Mas serd parte passiva legitima a autoridade coatora na a¢gao de manda-
do de seguranga ?

Sabemos que a pessoa juridica é um ser ideal, que decide e age segun-
do processo volitivo constituido na interioridade psiquica de pessoas fisicas
responsaveis pela exteriorizagdao no mundo fatico de suas atividades especifi-
cas. A pessoa juridica pensa e atua através de pessoas fisicas, que sao seu cé-
rebro, voz e bragos.

No caso das pessoas juridicas de direito ptiblico, a decisdo e execucdo
dos atos que lhe competem materializam-se a partir da deliberagao de seus
agentes, de tal sorte que, quando um agente politico ou administrativo deci-
de e age, no exercicio de obrigagdes funcionais, é a prépria pessoa juridica
quem esta decidindo e agindo, sendo diretamente responsdvel perante tercei-
ros por eventuais lesdes que as decisGes tomadas e atos executados venham
patrocinar.

Se assim é, ndo resta qualquer duvida de que as decisoes e atos de qual-
quer desses agentes, no desempenho da fungdo publica, nio se confundem
com decisoes e atos da pessoa natural; é a propria entidade publica repita-se,
decidindo e agindo.
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Tais decisdes e atos concretizam, justos ou injustos, legais ou ilegais, a
vontade da pessoa juridica, transparecendo resultantes da necessidade de al-
cangar objetivos jungidos e interesses que merecem entendidos como da titu-
laridade da entidade publica e ndo do agente.

Em resumo: a decis3o e a a¢do sdo da pessoa juridica, assim como seus
s30 os interesses que a impulsionaram.

Por isso, agindo em nome e por conta da pessoa juridica a qual presta
servigos, ndo estd legitimado o agente piblico para figurar no polo passivo
da relagdo processual que busque retirar a eficdcia dos atos que, nessa condi-
¢do, praticou, porquanto nio participou em nome préprio na relagdo de di-
reito administrativo controvertida, mas apenas como transitério representan-
te da entidade juridica e merc@ de obriga¢do funcional. A relacdo controverti-
da estabeleceu-se entre o administrado, de um lado, e a Administragio do outro.

O eminente Desembargador José Barison, no julgamento do Agravo
Regimental ao Mandado de Seguranca n® 58701721, de Porto Alegre (RJTJRGS
n® 140/279), esbog¢a interessante argumento: a jurisprudéncia do Pretdrio Ex-
celso recusa legitimidade recursal & autoridade coatora, indicando que quem
deve recorrer ¢ a pessoa juridica a que estd vinculada esta autoridade.

E a evidéncia de que a autoridade coatora nio ¢ parte. Que parte é es-
ta, despojada do direito recursal, deferido na prépria lei especifica (art. 12,
da Lei n® 1.553/51)? Por outro lado, se parte é a entidade juridica, que par-
te seria esta, com direito apenas ao recurso e desassistida da garantia constitu-
cional do contraditério em um grau de jurisdigdo ?

Agdo sem sujeito passivo; parte sem direito a recurso; parte que nio é
chamada a participar do processo. Sio os absurdos a que chegamos a partir
de algumas posigdes da doutrina e da jurisprudéncia.

Mais absurdo ainda seria considerar, em nio sendo parte passiva princi-
pal legitimada a autoridade coatora, a entidade piblica litisconsorte ou assis-
tente. Litisconsorte com quem ? Assistente de quem ?

Parece certo e inquestiondvel que parte passiva principal no mandado
de seguran¢a, como sufraga a melhor doutrina e tende a se pacificar na juris-
prudéncia, é a pessoa juridica publica e ndo a autoridade coatora. Esta sim
é que estaria em situacdo de ser entendida como litisconsorte ou assistente
em sede de segurancga, compartilhando o destino processual da entidade a
que serve quando passfvel de ser alcangada por eventual regresso.

Seria possivel sustentar que ‘‘o coator é citado em juizo como ‘‘repre-
sentante daquela pessoa’’, conforme assevera Agricola Barbi, reportando-se
a licio de Seabra Fagundes (in ‘‘Do Mandado de Seguranga’’, 4* edi¢3o, Rio
de Janeiro, Forense, 1984, p. 180) ? Evidentemente, mas apenas quando o
ato for atribuido a quem efetivamente exer¢a a representagio e citada seja a
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representada.

Porém, quando ndo concorrerem numa mesma individualidade fisica
as figuras do agente coator e do representante da entidade publica, este ulti-
mo é que deverd ser citado para a agdo, ndo se podendo conceber a represen-
tacdo afirmada, porque representante da pessoa juridica é apenas aquele indi-
cado na lei ou nos estatutos.

No caso da Unido, Estados e Municipios, a representagdo politica é atri-
bui¢ao dos respectivos Chefes de Executivo; a representagdo judicial, a seu
turno, vem estabelecida expressamente & Advocacia-Geral da Unido e & Advo-
cacia-Geral dos Estados (arts. 131, caput, e 132, da Constitui¢do Federal).

Que outra representagdo pode ser reconhecida A autoridade coatora se,
por for¢a da lei ou dos estatutos, nao estiver investida na condigdo de repre-
sentante da pessoa juridica ? A representagdo da pessoa moral nio pode ser

deferida episodicamente a quem ndo esteja revestido legitimamente do po-
der de representagdo, pelo simples fato de ter praticado ou determinado a pra-
tica do ato impugnado pelo mandamus.

A conclusdo, por conseguinte, é a de que a parte passiva no mandado
de seguranga ¢ a entidade juridica a que serve a autoridade coatora e ndo es-
ta, e que a mesma tern de ser citada, em respeito 4 garantia constitucional
do contraditdrio e da ampla defesa (art. S°, inciso LV, da Constitui¢cdo Fede-
ral) desde a formagdo do processo, citagdo esta a ser feita na pessoa natural
que legitimamente exerca o poder de representagdo, sob pena de nulidade ab-
soluta. Quanto ao coator, o fato de participar da relagio administrativa no
em nome proprio, mas em nome € por conta da Administragdo, retira-lhe
qualquer possibilidade de integrar como parte passiva principal a relagdo pro-
cessual mandamental, inobstante possa vir a participar do feito como assisten-
te (art. 50, do CPC) do ente moral, em razdo de eventual ressarcimento que
a ele deva fazer, via regressiva. A autoridade coatora, na edigdo do ato im-
pugnado, assim como se fora um mero mandatdrio do ente a que serve, con-
solidando a integra¢do deste e ndo pessoal na relagdo administrativa conflita-
da, ensejadora da relagdo processual constituida.

A questdo, como antes referido, foi enfrentada pelo egrégio Tribunal
Pleno do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, julgando o Agravo Regi-
mental n°® 587017021 (RJTJRGS n? 130/273-79). Cuidava-se de recurso do
Estado do Rio Grande do Sul postulando ser considerado parte em manda-
do de seguran¢a impetrado contra ato do Governador do Estado ¢ ndo mero
assistente litisconsorcial ou, assim entendendo-se, requeria a extingdo do pro-
cesso pelo fato de nao existir qualquer relagdo de ordem pessoal entre o impe-
trante € o atual Governador.

O Governador havia sido notificado na qualidade de autoridade coato-

ra e prestara as informagées e, posteriormente, a Procuradoria-Geral do Esta-
do pediu fosse o Estado intimado de todos os atos do processo, uma vez que
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detinha a condi¢do de parte passiva, argumentando ainda que, se havido co-
mo litisconsorte necessario, deve ser citado para a causa, ou, considerado as-
sistente litisconsorcial ou interessado, o processo deveria ser extinto diante
da ilegitimidade passiva do atual Chefe do Executivo Estadual para respon-
der pelos atos pessoais do antecessor. O douto Relator admitiu o Estado co-
mo assistente litisconsorcial e ndo como parte, mas indeferiu o pedido de ex-
tingdo do feito, o que deu azo ao Agravo Regimental, cujo julgamento, por
maioria, acompanhou a posi¢do do Relator.

Com a mais respeitosa venia, a conclusdo plendria, em afirmando a qua-
lidade de assistente litisconsorcial para o Estado, autorizava a pretendida ex-
tingdo do processo.

Se o Estado ¢ apenas assistente litisconsorcial, o Governador, autorida-
de apontada coatora e que prestou as informagoes, qualifica-se como parte
passiva assistida, desde que ndo h4 assisténcia sem a figura do assistido. E,
no caso, estaria no processo na condig¢do apenas de pessoa fisica, embora exer-
cente de autoridade e até por isso, uma vez que, figurasse ja como represen-
tante da pessoa juridica, descaberia deferir a assisténcia, porque ensejaria o
absurdo de o Estado ter sido admitido assistente de si mesmo.

Em estando o Governador no processo como pessoa natural e considera-
do parte passiva assistido pelo Estado do Rio Grande do Sul, o processo teria
de ser extinto na medida em que mudara o Governo e 0 governante era outro.

Assim, rigorosamente, a Unica solugdo tecnicamente vidvel para desaten-
der o pedido de extingdo do processo, seria a de considerar o Estado parte
passiva, aplicando-se a regra do art. 214, par. 1°, do Cédigo de Processo Ci-
vil, com a determina¢do para que passasse a ser intimado dos atos do proces-
so, como postulou. Agora, emprestar ao Estado a condi¢do de assistente litis-
consorcial e ndo extinguir o processo, com méxima e respeitosa venia, foi so-
lucdo esdnixula.

E, em verdade, essa seria a solugdo adequada, porquanto parte, no man-
dado de seguranca, ¢ a entidade moral e ndo seu agente.

Colhe-se, ainda, no mesmo julgado:

““Data venig, ndo h4a entender o Estado, simplesmente
como parte passiva. Na espécie, trata-se de mandado
de seguranga, cujo rito é regulado em lei especial, e
nela ndo consta a citagdo da pessoa juridica represen-
tada pela pessoa que exerce a autoridade e é aponta-
da pela coatora. Se fosse parte passiva a pessoa juridi-
ca, obrigatdria seria sua citagdo, mas, data venia, tal
ndo se compatibiliza com o rito do mandado de segu-
ranga, que exige brevidade no andamento, visando,
como visa, com procedéncia, a protegdo imediata do
direito pessoal ameacado.”’ (pag. 276)
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Aqui cabem algumas consideragdes.

E verdade que a Lei n® 1.533/51 ndo refere a citagio da pessoa juridi-
ca a que pertence a autoridade coatora, impondo apenas sejam colhidas as
informagdes desta. Todavia, ndo 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 nio pode agredir.

Se a entidade juridica é parte passiva no mandado de seguranga e sé
pode ser representada politica e judicialmente por aquele que tenha poderes
legais para tanto, pouco importam os motivos determinantes da omissdo do
legislador, porquanto a questdo encontra solugdo na teoria geral do proces-
so e em disposi¢cdes constitucionais vigentes.

O contraditdrio e a ampla defesa sio garantias constitucionais solida-
mente presentes e em matéria de legitimidade e formas de chamamento a jui-
20 as disposi¢des processuais estdo perfeitamente definidas.

Por isso, sem que se necessite perquirir das razdes determinantes da n3o
exigéncia da citagdo da pessoa jurldica de direito publico na lei especifica, es-
ta tem de se realizar validamente para a regular e eficaz constitui¢do da rela-
¢ao processual, ndo sendo licito alguém ser surpreendido pelos efeitos de
uma sentenga prolatada em processo de que nio participou, embora para tan-
to estivesse legitimado.

Relativamente A notificagdo, j4 viamos com reservas a orientagdo de
que ela equivaleria A citagdo, transformado o coator em representante judi-
cial da pessoa publica a que serve. Em primeiro lugar, porque sempre enten-
demos que a notificagdo da autoridade coatora é para que esta justifique cir-
cunstanciadamente a pratica do ato, competindo a entidade piiblica, porque
verdadeira parte passiva, defender a legalidade do ato impugnado, merecen-
do para tanto citada. Ao depois, porque sempre tivemos certo que sé por re-
presentar a Administra¢io na formalizacao do ato impugnado ninguém po-
de ser alcancado a condicdo de representante judicial da pessoa publica.

Com o advento da Carta Constitucional de 1988, ¢ mais precisamente
os arts. 131, caput, e 132, entendemos insustentdvel que a autoridade coato-
ra, quando pelo menos pertencente aos quadros da Unido ou dos Estados,
possa ser considerada representante judicial da entidade publica se, concomi-
tantemente com a responsabilidade pela pritica do ato, nio estiver legitima-
mente investida dos poderes de representagéo.

Nio vislumbramos, ademais, motivos aptos a justificar a dispensa da
citagdo do ente publico. Em primeiro, porque indescortinavel em que poderia
ser beneficiada a celeridade do procedimento com a omissdo da formalidade,
que se poderia realizar paralelamente A notificagdo da autoridade coatora,
que tem prazo de dez dias para encaminhar as informag¢des. Em segundo,
porque a contestagdo sé poderia ser instruida com prova documental, desde
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que inviadvel dilacdo probatéria em sede de seguran¢a. Em terceiro, porque
nada, mas absolutamente nada, sequer a necessidade de celeridade, pode jus-
tificar, por representar violagao a garantias constitucionais, que alguém ve-
nha a ser processado sem ser chamado ao processo para promover a defesa.
A protegdo imediata do direito pessoal ameagado estd preservada pela possi-
bilidade de provimento liminar.

O méaximo que se pode conceder em homenagem a celeridade necessaria
¢ a inaplicabilidade a0 mandado de seguran¢a do privilégio insculpido no art.
188, do Cédigo de Processo Civil.

As conclusdes finais a que chegamos sao:

1. Parte passiva no mandado de seguranga é a entidade publica a que
serve a autoridade coatora, podendo esta iltima ser considerada, para preve-
nir eventual regresso, como assistente simples de pessoa juridica demandada,
quando expressamente tanto requerer com as informagdes, circunstincia que
garantird inclusive o direito recursal.

2. Como parte passiva, a entidade publica deve ser obrigatoriamente ci-
tada, na pessoa de quem legitimamente a represente, pena de nulidade absolu-
ta do processo.

3. O prazo de contestagdo é de quinze dias, e sé poderd ser instruida
com prova documental, ndo se aplicando o privilégio do art. 188, do Cddi-
go de Processo Civil.

4. Quando a autoridade coatora for ao mesmo tempo a representante
judicial da entidade publica, pode ser dispensada a notificagdo para informa-
¢Oes e realizada apenas a citagdo, com o prazo de quinze dias.

Tais conclusdes, segundo entendemos, sio as que oferecem solugido
mais adequada e compativel com o contexto de nosso ordenamento e com
os principios nele consolidados, impedindo sejam atropelados a partir de in-
terpretagdes que isolam a lei especial e, calcadas na especialidade, induzem a
caminhos sistematicamente intransitdveis.
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