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RESUMO: A controvérsia que se verifica no tocante a autoridade coatora no
mandado de seguranga ndo ¢ um problema isolado, estando arraigado ao problema
maior da legimitidade passiva e implicando em outros diversos problemas quanto
aindicagao do sujeito passivo, a comunicagdo processual da pessoa juridica a qual
estd vinculada a autoridade, a possibilidade de impetragcdo do mandamus contra
atos de particulares e ao suportamento dos encargos decorrentes da concessao
da seguranca. Problemas estes que representam uma teia de problemas-reflexos,
pois tém como origem comum a discussao a respeito da parte passiva no mandado
de seguranca.
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1. Introducao

O problema da autoridade coatora que passa pela questdo do sujeito
passivo no mandado de seguranga, sempre deu ensejo a discussdes doutrinarias
e jurisprudenciais e continua sendo motivo de polémica entre os profissionais do
Direito.

De um lado ha os que afirmam que o sujeito passivo no mandado de
seguranga, ¢ a pessoa fisica que pratica ou ordena a pratica do ato ilegal ou
abusivo, e tem competéncia para realizar sua correcdo.

Outra vertente acredita ser o sujeito passivo no mandado de seguranca
ndo a pessoa fisica, mas sim a pessoa juridica a qual a autoridade tida como
coatora esta vinculada, sob o critério de que quem suporta os 6nus decorrentes
da concessdo do mandamus ¢é a pessoa juridica e ndo a pessoa fisica — autoridade
coatora.

A discussdo em torno da legitimidade passiva no mandado de seguranga,
por si s6, ndo representa o objetivo do presente artigo. O que se busca é o exame
da problematica que envolve o sujeito passivo no mandado de seguranca sob a
perspectiva das implicagdes dela decorrentes.
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No mandado de seguranca, a polémica que cerca a autoridade coatora nao
se esgota apenas em definir quem ¢é a parte passiva, ela se reflete em diversas outras
situagdes que merecem analise, como por exemplo, a comunicagao processual no
mandado de seguranga, a questdo de quem deve suportar os encargos da imposigao
de multa em mandado de seguranca, ¢ ainda a possibilidade de impetragdo de
mandado de seguranga contra ato de particulares.

Dai o interesse em se apontar algumas dentre as implicagdes que decorrem
do problema da autoridade coatora em sede do mandado de seguranga. Digo
algumas implicagdes porque o problema da identificacdo da autoridade coatora
no mandado de seguranga envolve iniimeras outras questdes, além das que serdo
abordadas e que merecem analise. Sendo assim, ¢ mister salientar que o presente
artigo esta longe de esgotar todas as implica¢des decorrentes da polémica acerca
da autoridade coatora no mandado de seguranga, tendo como objeto tdo somente
algumas dessas implica¢des, em especial a da legitimidade passiva ad causam
no mandado de seguranga.

2. Do Mandado de Seguranca: aspectos gerais

Antes de enveredar-se pelo problema da autoridade coatora com suas
diversas conseqiiéncias é imprescindivel que se faga algumas breves consideragdes
acerca do mandado de seguranga.

O mandado de seguranga esta consagrado no art. 5°, incisos LXIX ¢ LXX
da CF. Trata-se de garantia constitucional voltada a tutela de direito liquido e
certo, lesado ou ameagado de lesdo por atitudes ilegais ou abusivas de poder,
advindas de atos de autoridade no exercicio de atribui¢des do Poder Publico.

As garantias constitucionais sdo instrumentos com os quais os direitos
individuais e coletivos se efetivam. Ruy Barbosa (1978, p. 121), tratando da
necessidade de se distinguir entre direitos ¢ garantias, ja afirmava que ¢é preciso
identificar “no texto da lei fundamental as disposi¢des meramente declaratorias,
que sdo as que imprimem existéncia legal aos direitos reconhecidos, e as
disposigdes assecuratorias, que sdo as que, em defesa dos direitos limitam o
poder”. Assim, o mandado de seguranga se enquadra no conceito de garantia
constitucional, uma vez que tem por objeto a prote¢do de direito liquido e certo
violado ou ameacgado de violagdo.

Posto como requisito de admissibilidade do mandado de seguranga, o
direito liquido e certo, ¢ expressdo cujo entendimento ¢ essencial ao instituto. Na
classica defini¢do de Meirelles (1989, p. 36):

Em ultima analise, direito liquido e certo ¢ direito comprovado de plano, de forma que
quando a lei faz mencdo a direito liquido e certo, esta a exigir, que esse direito se apresente
com todos os requisitos para seu reconhecimento e exercicio no momento da impetracao.

Rev. Cién. Jur. e Soc. da Unipar, v.8, n.2, jul./dez., 2005



Lucimar Zancani 221

7

De forma pratica o direito liquido e certo ¢ aquele que pode ter sua
existéncia demonstrada por meio de documentos. Isto ocorre via de regra no
plano do processo, dai o por que de ser mais adequado entender o direito liquido
e certo como uma categoria do direito processual e ndo do direito material. A esse
respeito esclarece Ovidio A. Baptista da Silva (2000, p. 370-371):

O que a ciéncia juridica costuma indicar como “direito certo” ou “direitos verossimeis, ou
direitos “liquidos”, sdo categorias que dizem respeito ao processo. Sdo conceitos proprios
do direito processual. Na dimensdo do processo ¢ que os direitos podem apresentar-se como
“incertos” ou “iliquidos”, no sentido de controversos.

Conforme preleciona Barbi (2001, p. 53):

[...] o conceito de direito liquido e certo ¢ tipicamente processual, pois atende ao modo de
ser de um direito subjetivo no processo: a circunstancia de um determinado direito subjetivo
realmente existir nao lhe da a caracterizagdo de liquidez e certeza; esta s6 lhe ¢ atribuida se
os fatos em que se fundar puderem ser provados de forma incontestavel, certa, no processo.
E isto normalmente s se da quando a prova for documental, pois esta ¢ adequada a uma
demonstracdo imediata e segura dos fatos.

Tanto o direito liquido e certo ameagado de violagdo como o ja violado s@o
passiveis de tutela via mandado de seguranca, ou seja, o mandado de seguranca
se apresenta sob duas modalidades: a preventiva ¢ a repressiva.

No plano constitucional o mandado de seguranga preventivo encontra
suporte no art. 5°, XXXV da CF, onde se 1é: “A lei ndo excluira da aprecia¢do do
Poder judiciario lesdo ou ameaca a direito”. No ambito infraconstitucional esta
previsto no art. 1°, caput, da Lei 1.533/51, que dispde: Conceder-se-a mandado
de seguranga para proteger direito liquido e certo, ndo amparado por habeas
corpus, sempre que ilegalmente ou com abuso de poder, alguém sofrer violagdo
ou houver justo receio de sofré-la [...].

A finalidade do mandado de seguranca preventivo ndo ¢ a de reparar
um dano ja consumado, mas a de assegurar o respeito do direito em si mesmo,
evitando-se, sendo a consumagdo, pelo menos o exaurimento da lesdo. Cuida-
se, entdo, de uma tutela diferenciada, que busca a tutela especifica do direito,
ndo se satisfazendo, pois, com uma reparagdo de cunho indenizatorio. A tutela
especifica também ¢ buscada no mandado de seguranga repressivo, pois, ainda
que este se volte ao ato ja consumado, ndo pretende reparar a lesdo ja consumada,
e sim garantir o cumprimento in natura da obrigacdo que ndo deve ser convertida
em pecunia.

Seja na modalidade preventiva, seja na repressiva, o mandado de
seguranca visa prestar tutela especifica, sendo instituto incompativel a idéia de
ressarcimento em pecunia.
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Nao obstante, apesar de amplamente festejado e elogiado como meio capaz
de defender os administrados contra os abusos e ilegalidades da Administragdo
Publica, o mandado de seguranga constitui-se desde sua origem, também, como
um dos principais institutos juridicos a ser discutido no meio jurisprudencial e
doutrinario, do qual decorrem intimeras polémicas, dentre as quais se encontra o
problema da autoridade coatora que passaremos a tratar.

3. O problema da autoridade coatora e suas implicacoes
3.1. Consideracoes preliminares

Quandose falaemautoridade coatoravematonao problemadalegitimidade
passiva ad causam no mandado de seguranga, e, consequentemente, implicagdes
como: a indicacdo errdnea da autoridade coatora, a questdo da comunicagdo
processual, quem deve comportar os encargos da decisdo, a possibilidade de
particulares figurarem como sujeitos passivos do mandado de seguranca, entre
outras que geram discussoes na doutrina e jurisprudéncia.

Para se falar da problematica que rodeia o mandado de seguranga no
tocante a autoridade coatora, necessario se faz a compreensdo desse termo.

No ambito do Direito Administrativo, autoridade ¢ o servidor ou agente
publico dotado de poder de decisao. Neste sentido a autoridade coatora deve
ser a pessoa fisica que, nos limites de suas atribui¢cdes funcionais e em nome da
pessoa juridica a qual estd vinculada, tenha poder de decisao.

Nas palavras de Lucia Valle Figueiredo (2002, p. 23) autoridade coatora:

[...] é aquela que efetivamente pratica o ato, ou que tem poder legal de pratica-lo, nos casos
de omissdo. Portanto, autoridade coatora sera aquela designada pelo ordenamento juridico,
aquela a quem a regra de competéncia obriga a pratica do ato.

Arremata Scarpinella (2002, p. 19):

Autoridade coatora, pois, € a pessoa que ordena a pratica concreta ou a abstengdo
impugnaveis. Nao quem fixa as diretrizes genéricas para producgdo dos atos individuais.
Tampouco o mero executor material do ato, que apenas cumpre as ordens que lhe sdo dadas.
A autoridade coatora deve ter, ademais, competéncia para o desfazimento do ato.

Assim a idéia de autoridade estd voltada ao poder decisério do agente
publico. Isso quer dizer que a autoridade coatora ¢ a pessoa fisica ligada ao Poder
Publico que de forma concreta ordena ou realiza o ato objeto de impugnagéo, ou
ainda abstém-se da pratica de tal ato, quando competente para tanto.
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3.2. Legitimidade passiva ad causam no mandado de seguranca

A legitimidade passiva ¢ ponto classico de discussdo na doutrina do
mandado de seguranga. A divergéncia aqui se traduz na seguinte pergunta: quem
deve figurar no polo passivo do mandado de seguranga? A autoridade coatora ou
a pessoa juridica a qual ela esta vinculada?

Cuida-se de discussdao nodal no que tange ao problema da autoridade
coatora. Afinal ¢ dessa polémica que se originam as implicagdes a serem tratadas,
ou seja, saber quem ¢ o sujeito passivo ¢ saber, por exemplo, quem deve ser
indicado na petigdo inicial como parte passiva legitima, quem deve ser chamado
a integrar a relagdo processual, bem como quem deve suportar os encargos
advindos da concessao da seguranga.

O legislador ndo se preocupou em apontar de forma clara o sujeito passivo
no mandado de seguranga. Pela leitura de alguns artigos da Lei 1.533/51, como o
art. 1° que trata da violagdo de direito liquido e certo por parte de autoridade, e o
art. 7°, 1, que faz mengéo a notifica¢@o da autoridade coatora, tém-se a impressao
de que o sujeito passivo da ago ¢ a pessoa fisica.

Todavia, em outros momentos, como ocorre na Lei 4.348/64, em seu
art. 4°, que alude a remessa da notificagdo da medida liminar pela autoridade
administrativa a entidade apontada como coatora, parece ser a pessoa juridica
parte passiva no mandado de seguranca.

A confusdo legislativa resultou naturalmente na divergéncia doutrinaria
acerca do sujeito passivo no mandado de seguranca, pois ao ndo esclarecer
de forma suficiente quem ¢é o legitimado passivo o legislador deu margem a
interpretacdes distintas. Salutar a afirmacdo de Barbi (2001, p. 121-122) em
relagdo a este aspecto:

Quando passamos ao exame de quem seja a parte passiva na relagao processual do mandado
de seguranga, isto ¢, o réu, inumeras dificuldades surgem, derivadas da imprecisdo legislativa,
com conseqiientes reflexos na doutrina e na jurisprudéncia.

Assim, ha aqueles que entendem ser sujeito passivo no mandado de
seguranca a autoridade coatora, ou seja, o agente publico responsavel pelo ato
que ¢ objeto de impugnacao. Neste sentido ¢ o entendimento de Meirelles (1989,
p- 32):

Equivocadamente alguns autores e julgados tém considerado a pessoa juridica, a que
pertence o coator, como a impetrada no mandado e parte na a¢do. A entidade pode ingressar
no processo, a seu pedido, ao lado do coator, mas nao o substitui nem o exclui da lide.

Compartilhando de tal entendimento, assevera Menezes Direito (1999,
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O impetrado ¢ a autoridade coatora, devendo ficar claro que esta ndo se confunde com o
orgdo a que pertenca. Isto ¢ de fundamental importancia, porque somente a autoridade tem
legitimagao passiva, devendo prestar e assinar as informagdes no prazo de 10 dias e cumprir
o que for determinado na liminar ou na sentenga.

Outra parcela dos doutrinadores atribui a condi¢do de parte legitima

passiva ad causam a pessoa juridica a qual pertence a autoridade indicada como
coatora, como faz Lucia Valle Figueiredo (2002, p. 54):

Dizia-se anteriormente, que a parte passiva do mandado de seguranga era a autoridade
coatora. Depois, comegou-se a afirmar que a parte passiva, o sujeito passivo do mandado
de seguranga, realmente seria quem devesse suportar os 6nus decorrentes da concessdo da
ordem.

Deveras, sempre que houver concessdo de ordem, quem efetivamente

suportara os 6nus, os incomodos, dessa concessdo sera o sujeito passivo do
mandado de seguranga.

Constata-se que para Lucia Valle Figueiredo sujeito passivo no mandado

de seguranga ¢ aquele sobre o qual recaem os 6nus da concessdao da seguranga.
Portanto, a pessoa juridica a qual esta ligada a autoridade coatora.

Reconhecendo a controvérsia do tema leciona Scarpinella (2003, p. 19):

[...] parece mais correto o entendimento de que a autoridade coatora nao € parte no mandado
de seguranga, isto €, ndo ¢ o réu do mandado de seguranca. A autoridade ¢ convocada para
prestar informacdes de que trata o art. 7°, I, da Lei 1.533/51, na qualidade de “representante”
judicial da pessoa juridica a que pertence. Nao tutela, assim, direito seu ou exclusivamente
seu, porque seu agir corresponde ao agir da pessoa a cujos quadros esta vinculada.

Esse ¢ também o pensamento de Barbi (2001, p. 125) ao tratar da parte

passiva no mandado de seguranga:

[...] a parte passiva no mandado de seguranga ¢ a pessoa juridica de direito ptiblico a cujos
quadros pertence a autoridade apontada como coatora. [...] o ato do funciondrio é ato
da entidade publica a que ele se subordina. Seus efeitos se operam em relacdo a pessoa
juridica de direito publico. E, por lei, so esta tem “capacidade de ser parte” no nosso direito
processual civil.

O autor fala apenas em pessoa juridica de direito publico como sujeito

passivo no mandado de seguranga, porém ¢ preciso assinalar que o art. 5°, LXIX

da CF,

na sua parte final, trata de ilegalidade ou abuso de poder cometidos por

autoridade publica ou agente de pessoa juridica no exercicio de atribuigdes do
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Poder Publico, o que possibilita que também as pessoas juridicas de direito
privado figurem como parte passiva.

Portanto, de acordo com tais opinides, quem deve responder pelo ato
praticado pela autoridade ¢ quem suporta os efeitos da decisdo, no caso a pessoa
juridica a cujos quadros pertence a autoridade de quem emanou o ato impugnado.
Com relacdo a este ponto esclarece Sérgio Ferraz (1996, p. 52) que “no mandado
de seguranga, ¢ a pessoa juridica de direito publico que vai suportar os efeitos
defluentes da agdo”.

O que se percebe ¢ que a doutrina mais moderna vem concebendo a
pessoa juridica de direito publico ou privado, exercente de fungdo publica, como
titular do polo passivo no mandado de seguranga. Os juristas vém adotando o
entendimento de que o sujeito passivo nao ¢ a autoridade coatora, mas sim quem
arca com os Onus do processo, portanto a pessoa juridica.

No entanto, ¢ necessario esclarecer que a discussao do sujeito passivo no
mandado de seguranga ¢ mais visivel em sede doutrinaria, pois a jurisprudéncia
segundo Jodo Batista Lopes (2002, p. 416) “acolheu com firmeza a tese de que a
acdo de mandado de seguranga ¢ dirigida a autoridade coatora, isto ¢, aquela que
pratica o ato ou esta na iminéncia de fazé-1o”.

3.2.1. Indicac¢io erronea da autoridade coatora

Para aqueles que pensam que a autoridade coatora ndo ¢ parte no mandado
de seguranca, ndo figurando como sujeito passivo, a indicacdo errdnea da
autoridade coatora ndo deveria ensejar a extingdo do processo, por ilegitimidade
passiva, nos termos do art. 267, § 3° do Cédigo de Processo Civil.

Para Scarpinella (2003, p. 21):

Se a autoridade coatora, ndo ¢ o réu no mandado de seguranga, mas apenas quem representa
em juizo a verdadeira parte passiva, que ¢ a pessoa juridica a que ela pertence, ndo ha
respaldo ao entendimento de que a indicaco errénea da autoridade redunda na necessidade
do mandado ser extinto por ilegitimidade de parte.

O art. 321 do Cédigo de Processo Civil de 1939 exigia que na petigdo
inicial se indicasse, de forma precisa, inclusive pelo nome, sempre que possivel
a autoridade a quem fosse atribuido o ato impugnado. A Lei 1.533/51 nio
reproduziu tal especificidade. Entretanto ao contrario daqueles que primam pela
otimizag¢do, isto ¢, pela ndo extingdo do mandado de seguranga em razdo da
indicagdo erronea da autoridade coatora, a jurisprudéncia entende que a indicagio
correta da autoridade coatora, com exce¢do do nome, cuida-se de requisito da
peticdo inicial, vejamos:
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PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL. MANDADO DE SEGURANCA.
AUTORIDADE COATORA.INDICACAO ERRONEA. EXTINCAO DO PROCESSO.
CPC, ART. 267, VI.

I - No mandado de seguranca ao ser impetrado deve constar, de forma explicita e clara, a
indicagdo do agente publico que praticou ou deixou de praticar o ato impugnado.

11 - E pacifico o entendimento jurisprudencial no sentido de que, havendo indicagio erronea
da autoridade coatora, deve o juiz extinguir o processo sem julgamento de mérito a teor
do artigo 267, VI, do Cédigo de Processo Civil. Precedentes: RMS n° 17.355/GO, Rel.
in. CASTRO MEIRA, DJ de 06/09/2004; REsp n°® 611.410/CE, Rel. Min. FRANCISCO
PECANHA MARTINS, DJ de 23/08/2004; MS n.° 2.860/DF, Rel. Min. GILSON DIPP ,
DJ de 31/03/2003 ¢ AGA n.° 420.005/SP, Rel. Min. GARCIA VIEIRA, DJ de 28/10/2002.
(grifei).

RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE SEGURANCA. INDICACAO
ERRONEA DA AUTORIDADE COATORA. EXTINCAO DO PROCESSO.

1. A autoridade coatora ¢ aquela que ordena a pratica do ato impugnado ou se abstém de
realiza-lo.

2. A jurisprudéncia desta Corte Superior de Justi¢a firmou entendimento no sentido de
que, havendo erro na indicacdo da autoridade coatora, deve o juiz extinguir o processo
sem julgamento do mérito, pela auséncia de uma das condigdes da agdo, sendo vedada a
substitui¢ao do polo passivo da relagdo processual. (grifei).

PROCESSUAL CIVIL — RECURSO ESPECIAL — MANDADO DE SEGURANCA -
AUTORIDADE COATORA — INDICACAO ERRONEA — CORRECAO DE OFiCIO
— IMPOSSIBILIDADE — EXTINCAO DO PROCESSO — CPC, ART. 267, VI -

E pacifico o entendimento jurisprudencial no sentido de que o juiz ndo pode, de oficio,
substituir a autoridade coatora erronecamente indicada pelo impetrante, extinguindo-se o
processo, sem julgamento do mérito, ja que inexistente requisito essencial da a¢do (CPC,
art. 267, VI). (grifei).

Nesse diapasdo, Menezes Direito (1999, p. 97-98), reproduzindo a

inflexibilidade da jurisprudéncia preceitua:

[...] se houver erro na indicagdo da autoridade coatora, que ¢ aquela indicada pela parte
impetrante, a ordem ndo pode ser concedida porque, simplesmente, devidamente notificada
a autoridade apontada como coatora, esta nao tem condi¢des de integrar a relagdo processual
por falta de legitimidade passiva, eis que ndo praticou o ato impugnado.

Todavia, ndo ¢é coerente exigir do impetrante o conhecimento de todo

o quadro administrativo que compde a pessoa juridica, sendo uma limitagdo
a efetividade do mandado de seguranca a extingdo do processo por erro na
indicag¢@o da parte passiva. Dessa forma, em caso de equivocada indicagdo da
autoridade tida por coatora o mais condizente ao papel do mandado de seguranga
seria o prosseguimento da agdo, corrigindo-se a indicagdo da autoridade coatora
ou encaminhando-se o processo para o juizo competente.

Neste sentido, merece transcri¢do a louvavel opinido do Ministro Luiz

Fux no Recurso Ordinario em Mandado de Seguranga n® 17889:
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PROCESSUAL CIVIL. MANDADO DE SEGURANCA. SUPOSTA ILEGITIMIDADE
PASSIVA AD CAUSAM. DEFICIENCIA SANAVEL. PRINCIPIOS DA
EFETIVIDADE E ECONOMIA PROCESSUAL.

1. A esséncia constitucional do Mandado de Seguranca, como singular garantia, admite
que o juiz, nas hipéteses de indicacdo errdonea da autoridade impetrada, permita sua
correciio através de emenda a inicial ou, se ndo restar configurado erro grosseiro, proceder
a pequenas correcdes de oficio, a fim de que o writ cumpra efetivamente seu escopo maior.
2. “Nao viola os artigos 1° e 6° da Lei n. 1.533/51 a decisdo que, reconhecendo a
incompeténcia do tribunal, em razdo da errénea indica¢do da autoridade coatora, determina
a remessa dos autos ao juizo competente, ao invés de proclamar o impetrante carecedor da
acdo mandamental.” Resp n® 34317/PR.

3. Destarte, considerando a finalidade precipua do mandado de seguranga que € a protecdo de
direito liquido e certo, que se mostre configurado de plano, bem como da garantia individual
perante o Estado, sua finalidade assume vital importancia, o que significa dizer que as
questdes de forma ndo devem, em principio, inviabilizar a questdo de fundo gravitante sobre
ato abusivo da autoridade. Conseqiientemente, o Juiz ao deparar-se, em sede de mandado
de seguranga, com a erronea indicagdo da autoridade coatora, deve determinar a emenda da
inicial ou, na hipotese de erro escusavel, corrigi-lo de oficio, e nao extinguir o processo sem
julgamento do mérito.

[]

5. Deveras, a estrutura complexa dos 6rgdos administrativos, como s6i ocorrer com 0s
fazendarios, pode gerar dificuldade, por parte do administrado, na identifica¢do da autoridade
coatora, revelando, a priori, aparéncia de propositura correta. (grifei).

Acolhendo a perspectiva esposada pelo Ministro Luiz Fux o Projeto de Lei
5.061/2001, que visa disciplinar o mandado de seguranca individual e coletivo,
prevé em seu art. 6°, § 4° que “suscitada a ilegitimidade pela autoridade coatora,
o impetrante podera emendar a inicial no prazo de dez dias.”

Conclui-se, portanto, que na hipotese de indicagdo erronea da autoridade
coatora o juiz ndo deve extinguir o processo sem julgamento do mérito, sendo
mais adequado a esséncia do mandado de seguranga que possibilite a emenda da
inicial.

3.3. Autoridade coatora e a questdo da comunicacio processual

O art. 6° da Lei 1.533/51 disciplina que a peti¢do inicial devera preencher
os requisitos dos arts. 158 e 159 do Codigo de Processo Civil, que no caso tratava-
se do Cadigo de Processo Civil de 1939 e que hoje correspondem aos arts. 282 ¢
283 do Cddigo de Processo Civil de 1973, e dentre os requisitos estabelecidos no
rol posto por estes dispositivos, principalmente pelo art. 282, esta o requerimento
para a citagdo do réu (art. 282, VII).

Oart. 282 do Codigo de Processo Civil deve ser interpretado conjuntamente
com o art. 7° da Lei 1.533/51: “Art. 7° Ao despachar a inicial, o juiz ordenara:
I — que se notifique o coator do conteudo da peticdo entregando-lhe a segunda
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via apresentada pelo requerente com as copias dos documentos, a fim de que, no
prazo de dez dias, preste as informagdes que achar necessarias”.

O problema da comunicag@o processual em relagdo a autoridade coatora
e a pessoa juridica a qual a autoridade pertence ¢ uma questdo que enseja
equivocos de interpretagdo principalmente em razdo da imprecisdo legislativa,
que acaba se transplantando para a doutrina e jurisprudéncia, assim como o que
acontece em relac¢do ao sujeito passivo. Na verdade, o embaraco que se encontra
ao tratar da comunicagdo processual no mandado de seguranga nio passa de um
prolongamento da controvérsia que se apresenta quando do sujeito passivo.

Como se nota o art. 7°, 1 da Lei 1.533/51, citado acima, fala em notificagdo
da autoridade coatora, omitindo-se em relagdo a comunicag¢@o do ato a pessoa
juridica a qual a mesma pertenceria.

Fazendo um historico do problema temos que:

A Lei 191/36 em seu art. 8°, §1°, letra “a” aludia a citagdo da Autoridade
Publica, a qual deveria ser entregue a segunda via da petigdo inicial acompanhada
das copias dos documentos. A letra “b” , também do § 1° do art. 8° da Lei 191/36
colocava que caberia ao juiz determinar o imediato encaminhamento por oficio,
em maos do oficial do juizo ou pelo correio, sob registro, ao representante
judicial, ou, na sua falta ao representante legal da pessoa juridica de direito
publico interessada na causa, a terceira via da peti¢do inicial com a respectiva
copia dos documentos.

Por sua vez, o Codigo de Processo Civil de 1939 falava em notificacdo da
autoridade coatora e do representante legal da pessoa juridica, os quais tinham o
prazo de 10 dias, para prestar informagdes e para contestacao.

A Lei 4.348/64 dispde em seu art. 3% “Art. 3° As autoridades
administrativas, no prazo de 48 (quarenta e oito) horas da notificagdo da medida
liminar, remeterdo ao Ministério ou ao 6rgao a que se acham subordinadas e ao
procurador-geral da Republica ou a quem tiver a representagdo judicial da Unido,
do Estado, do Municipio ou entidade apontada como coatora, copia autenticada
do mandado notificatorio, assim como indicagdes e elementos outros necessarios
as providéncias a serem tomadas para a eventual suspensdo da medida e defesa
do ato apontado como ilegal ou abusivo do poder”.

Parece que o dispositivo deixa claro que a pessoa juridica ¢ o verdadeiro
réu do mandado de seguranga, além de evidenciar que a citagdo se da na pessoa
da autoridade coatora, o que configura uma excecdo as regras de representagao
tais como constam do art. 12, incisos, I, II, VI, do Cédigo de Processo Civil.

Scarpinella (2002, p. 176), em comento ao artigo em tela, esclarece que:

[...] basta a notificagdo da autoridade coatora, com ou sem liminar, para que a formagao
da relagdo processual esteja completa. A autoridade coatora representara em juizo,
inequivocamente, a pessoa juridica de cujos quadros faga parte, sendo desnecessaria uma
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“nova” ou “diferenciada’ citagdo dessa pessoa.

No mesmo sentido sdo as observagdes de Barbi (2002, p.156):

A omissao da lei quanto a citagdo separada a pessoa juridica de direito publico ndo deve
ser entendida como erro, mas sim como vontade de simplificar o processo, a fim de torna-
lo mais rapido. Acresce, ainda, que a lei pode perfeitamente alterar a forma tradicional de
citagdo [...].

Da mesma forma entendemos que a lei pode determinar a citagao a quem ache adequado,
colocando essa pessoa como representante judicial da entidade publica interessada,
principalmente se se considerar que o coator ¢ sempre um funcionario publico, agente,
portanto, da pessoa juridica de direito publico.

O Projeto de Lei 5.061/2001, por sua vez, reproduz o art. 7°, I, da Lei
1.533/51, dispondo: “Ao despachar a inicial, o juiz ordenara: I — que se notifique
o coator do contetido da petigdo inicial, enviando-lhe a segunda via apresentada
com as copias dos documentos, a fim de que, no prazo de dez dias, preste as
informagdes”.

Infelizmente, verifica-se que apesar das inumeras divergéncias que a
questdo da notificagdo, especificamente no caso do mandado de seguranga
equivale a cita¢do, gera, o Projeto de Lei continua por manter a imprecisdo
legislativa, omitindo-se quanto a comunicag@o do ato a pessoa juridica a qual a
autoridade coatora pertence.

Nao se pode deixar de citar ainda, o art. 19 da Lei 10.910 de 15 de julho
de 2004, que alterou a redacdo do artigo 3° da Lei 4.348/64, segundo o qual:
“Art. 19. O art. 3° da Lei n° 4.348, de 26 de junho de 1964, passa a vigorar com
a seguinte redagdo: Art. 3¢ Os representantes judiciais da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal, dos Municipios ou de suas respectivas autarquias e fundagoes
serdo intimados pessoalmente pelo juiz, no prazo de 48 (quarenta e oito) horas,
das decisdes judiciais em que suas autoridades administrativas figurem como
coatoras, com a entrega de copias dos documentos nelas mencionados, para
eventual suspensdo da decis@o e defesa do ato apontado como ilegal ou abusivo
de poder.”

A redacdo gera mudanga significativa em sede do mandado de seguranga.
Tratando das alteragdes promovidas pela Lei n° 10.910/04 no que tange ao
mandado de seguranga pondera Ronaldo Campos e Silva (2004, p. 02) que:

Mesmo nao tendo sido instituida a citagdo da pessoa juridica de direito publico para,
querendo, responder a demanda, a alteragdo legislativa ja introduziu um significativo avango
na democratizagdo do procedimento, assegurando a intimacao das decisdes liminares para
que o representante judicial da ré promova a “defesa do ato apontado como ilegal ou abusivo
de poder”. Ajunte-se que a intimagdo dever ser feita pessoalmente aos representantes
judiciais da entidade de direito publico a que pertence a autoridade apontada como coatora,
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nao bastando a mera publicagdo da decisdo no orgao oficial.
Em seguida, complementa o referido autor:

Dessa forma, fica definitivamente superada a esdruxula sistematica, até entdo vigente,
segundo a qual competia a propria autoridade impetrada o dever de, em quarenta e oito
horas, reportar a decisdo liminar ao representante judicial do ente publico, que, apenas por
via transversa, tomava conhecimento da demanda (CAMPOS E SILVA, 2004, p. 02).

Contudo, segundo consta do Informativo n® 14 de agosto de 2004
do Tribunal Regional Federal da 1* Regido, no dia 25 de agosto de 2004 foi
encaminhado a Camara dos Deputados, pelo presidente do STJ, Ministro Edson
Vidigal, anteprojeto de lei que prevé a supressdo dos arts. 17 e 19 da Lei n°
10.910 de julho de 2004.

Justificando o anteprojeto, o ministro apresenta argumentos no sentido
de que a grande maioria das agdes que tramitam no STJ t€ém como parte a
Unido ou entidades por ela representadas e que tal regra aumentara de forma
desproporcional o nimero de intimagdes pessoais, gerando volume e despesas
desnecessarias, comprometendo a celeridade processual.

O anteprojeto que visa modificar a redagdo do art. 19 da Lei 10.910/04
encontra-se em tramite na Camara dos Deputados.

Constata-se assim, que a questdo da notificagdo da autoridade coatora e
conseqiiente da comunicago processual da pessoa juridica a qual esta se vincula
esta longe ainda de ser solucionada.

3.4. Multa em mandado de seguranca: quem deve responder pelo encargo?

Com a introdugdo do art. 461 no Cddigo de Processo Civil, viu-se a
possibilidade da aplicagdo da técnica coercitiva indireta — multa, em sede de
mandado de seguranca, objetivando uma maior efetividade da garantia. Mas ai
surge um problema que passa pela definigdo da legitimidade passiva ad causam no
mandado de seguranca, pois em caso de aplicagdo da multa quem deve responder
pelo encargo, o que significa, a multa recaira sobre a autoridade coatora ou sobre
a pessoa juridica a qual aquela pertenga?

Como ja se viu na analise realizada no tocante ao problema do sujeito
passivo do mandado de seguranga, a doutrina mais liberal vem atribuindo a
legitimidade passiva no mandado de seguranga a pessoa juridica que suporta
os prejuizos em razdo da concessdo da seguranga. Mas a questdo ¢ bastante
controvertida e ainda carece de solucédo.

Assim, por conseqiiéncia logica, para aqueles que acreditam ser a pessoa

\

juridica a qual a autoridade coatora estd vinculada a legitimada passiva ad
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causam no mandado de seguranga, o encargo consistente na multa deve recair
sobre a pessoa juridica de direito ptblico ou privado, conforme o caso.
E o que se depreende do escoélio de Talamini (2001, p. 53):

Admitido o emprego da multa coercitiva no mandado de seguranga, surge a necessidade de
definir sobre quem o encargo recaira: o agente posto na condi¢ao de “autoridade coatora”
ou a pessoa juridica exercitadora da func¢do publica, a qual ele esta vinculado? A resposta
passa pela consideracdo da legitimidade passiva no mandado de seguranga. Reconhecendo-
se que o polo passivo da demanda é ocupado pela pessoa de direito ptblico ou de direito
privado no exercicio de fungdo publica, de quem o agente funciona apenas como especial
“representante”, ha de concluir-se que o custo da coer¢ao patrimonial, em principio, recai
sobre aquela — como de resto recairdo as demais decorréncias patrimoniais da concessao da
seguranca.

Paulo Roberto de Souza (2003, p. 455), em sua tese, buscando equacionar
o problema, assevera:

[...] a solu¢do mais adequada para o problema do destinatario da sangdo pecuniaria esta
na necessaria flexibilizagdo de sua imposi¢ao tanto a autoridade coatora quanto a pessoa
juridica a qual pertenca. Isso porque, a rigor, uma solugio fechada nao seria adequada para
atender as peculiaridades do caso concreto, onde, muitas vezes a autoridade coatora acaba
exercendo a defesa dos interesses ndo-coincidentes com o seu, porque, por sua vez, também
se acha atrelada as gamas de interesse que envolve a administragdo publica no Brasil.

No plano material, ¢ inegavel que quem suporta as despesas advindas
da concessdo do mandado de seguranga ¢ a pessoa juridica de direito publico
ou de direito privado, quando exercente de funcgdo publica e ndo a pessoa do
agente apontada como responsavel pela constrigdo. Nada mais razoavel entdo,
que quando da aplicagdo da multa em mandado de seguranga a pessoa juridica
responda pelo encargo.

3.5. Mandado de Seguranca contra atos de particulares

O mandado de seguranca foi criado e se firmou influenciado pelos
pressupostos tedricos do processo civil classico. Porém diante das novas técnicas
detutela e instrumentos processuais oferecidos pelo processo civil contemporaneo,
poder-se-ia ter no mandado de seguranca uma tutela de seguranca satisfativa
contra atos de particulares.

E nessa perspectiva, ou seja, nos termos do processo civil contemporaneo,
que devemos pensar num mandado de seguranca habil a tutelar a violagdo, ou
ameaca de violagdo de direito liquido e certo cometida por atos de particulares.

Nao estar-se-a falando aqui de atos de particulares no sentido daqueles
atos cometidos por particulares que exercem fungdo publica por meio da
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delegacao, pois tais condutas ja se encontram disciplinadas, mas sim de condutas
realizadas em virtude de atos de gestdo que sdo proprios da pessoa juridica de
direito privado.

O mandado de seguranca contra condutas ilicitas de particulares se
justificaria pelas seguintes necessidades:

Necessidade de uma tutela de seguranga adequada contra atos de
particulares que violem ou ameacem de violag@o o direito que ndo tutelados de
forma adequada pela via ressarci toria do equivalente em pectnia.

Necessidade de uma tutela de seguranga munida de um procedimento
documental, ¢ este carater documental é exclusivo ao mandado de seguranga.
Necessidade, entdo de uma tutela de seguranga voltada contra atos de particulares
por meio da técnica mandamental.

Podemos elencar ainda entre os fundamentos para a admissibilidade
de um mandado de seguranca contra condutas de particulares, o fato de que o
mandado de seguranga é concebido como meio adequado a tutela de direitos
humanos fundamentais de uma forma geral.

No entanto, apesar de 0 mandado de seguranca consistir num instrumento
adequado para proteger os direitos fundamentais do homem, ndo resta divida
que qualquer que seja o direito liquido e certo violado ou ameagado de violagao
da margem ao mandado de seguranca. Afinal de contas o mandado de seguranca
tem por escopo a tutela de direito liquido e certo, independentemente da sua
natureza.

Em contrapartida todos estes argumentos, e, diga-se de passagem,
argumentos plausiveis, encontramos no texto constitucional uma expressa
restri¢ao, quando se refere ao cabimento de mandado de seguranga contra ato de
autoridade (art. 5°, LXIX, CF). Esta restri¢ao ¢ facilmente entendida visto que
o texto foi elaborado a luz dos valores elegidos pelo Estado Liberal, dentre os
quais estava a inviolabilidade da esfera particular pelo Judiciario, ou seja, o juiz
ndo podia adentrar a esfera individual por meio de mandamentos judiciais. Mas,
ndo foi sempre assim, Ovidio A. Baptista da Silva (2000, p. 350) chama a ateng@o
para o fato de que as restrigdes a impetragdo do mandado de seguranga contra
atos de particulares ndo constavam dos antecedentes legislativos do instituto:

[...], tanto as cartas de seguranga do velho direito lusitano, que MARCELLO CAETANO
tem como a fonte originaria do mandado de seguranga (As raizes luso-brasileiras do mandado
de segurancga, RF 250/30), quando a denominada “apelagdo extrajudicial”, a que PONTES
DE MIRANDA filia o mandamus (Tratado das agoes, VI, § 7°), bem como o primeiro
projeto de criagdo do entdo chamado “mandado de garantia”, elaborado por Alberto Torres,
em 1914, estendiam o remédio a protegdo contra atos de particulares [...].

Isso evidencia que a restricdo presente no texto constitucional sofre
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a influéncia dos valores vigentes no Estado Liberal, ja que tais limitagdes
ndo existiam nas legislagdes originarias do mandado de seguranca. Porém,
contrariamente ao que dizia Montesquieu, lembrado por Giovanni Tarello (1976,
p- 287) que o juiz seria apenas a “boca da lei”, hoje a fung@o do juiz ¢ bem mais
ampla do que simplesmente reproduzir a letra da lei, incluindo poderes que lhe
permitem dirigir ordens as partes. Dessa forma, em face dessa ideologia ndo
seria descabido pensar na admissibilidade do mandado de seguranga contra atos
de particulares.

Além do mais, o art. 461 do Codigo de Processo Civil, apresentando
diversas técnicas de tutela, da margem a elaboragdo de tutelas adequadas, entre
clas a tutela de seguranca satisfativa, o que acaba por compensar a auséncia de
previsdo legal do mandado de seguranca contra atos de particulares. Sem dizer
que uma tutela de seguranga satisfativa voltada contra condutas de particulares
acaba por ser mais habil, visto que tem um campo vasto de instrumentos e
técnicas processuais mais flexiveis, os quais sdo capazes de proporcionar uma
tutela mais efetiva dos direitos.

Portanto, o que se vé é que diante dos pressupostos teoricos do processo
civil contemporaneo tem-se a disposi¢cdo uma tutela de seguranga adequada
contra atos de particulares que violem direitos ou os ameacem de violagdo, o
que supre a necessidade de previsdo legal de um mandado de seguranga contra
condutas ilicitas de particulares.

4. Conclusao

O problema da autoridade coatora ¢ apenas um dos inimeros problemas
que se verifica quando o assunto ¢ mandado de seguranca. Em relag@o a este
problema, em especifico, o que nos interessa ¢ ressaltar que ele nio se configura
em um problema estanque, ou seja, junto com o problema da autoridade coatora
vém uma série de outros problemas ou implicagdes, como chamamos aqui, que
representam reflexos do problema maior que ¢ o da autoridade coatora.

No entanto, importa constatar que a polémica existente no tocante a
autoridade coatora com todos os seus desmembramentos (implicagdes) comunga
da mesma origem, nasce de uma discussdo que ¢ classica no que se refere ao
instituto do mandado de seguranga, mas que mesmo assim perdura, que ¢ a
questdo da legitimidade passiva ad causam. Assim, toda a problematica que se
verifica quanto a autoridade coatora e as suas implicagdes se traduz basicamente
na seguinte discussdo: quem ¢ o sujeito passivo no mandado de seguranga, a
autoridade coatora — pessoa fisica, ou a entidade a qual ela esta vinculada — pessoa
juridica. E neste problema tronco que esté inserido o problema da autoridade
coatora com suas diversas implicagdes.
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Portanto, a questdo central resume-se em definir quem deve ser titular
do polo passivo na relagdo juridica constituida no processo de mandado de
seguranca. Neste diapasdo, de acordo com o exposto, o mais razoavel e coerente
para a maioria da doutrina ¢ atribuir a condi¢@o de legitimada passiva a pessoa
juridica, de direito publico ou privado, desde que exercente de fungdo publica, a
qual pertence a autoridade apontada como coatora, haja vista que € esta que em
termos praticos suporta os efeitos decorrentes da concessdo da seguranga. Diante
disso, t€ém-se que:

4.1. Muito embora a jurisprudéncia macica considere que o sujeito
passivo no mandado de seguranga, ¢ a pessoa fisica que pratica ou ordena a
pratica do ato ilegal ou abusivo e tem competéncia para realizar sua corre¢do, a
doutrina majoritaria acertadamente considera que o sujeito passivo no mandado
de seguranca ¢ a pessoa juridica a qual a autoridade tida como coatora esta
vinculada, uma vez que quem suporta os Onus decorrentes da concessdo do
mandamus ¢ a pessoa juridica e ndo a pessoa fisica — autoridade coatora;

4.2. A indicagdo erronea da autoridade coatora ndo deve ensejar a
extin¢do do processo por ilegitimidade passiva, sendo mais condizente ao papel
do mandado de seguranga o prosseguimento da acdo, corrigindo-se a indicag@o
da autoridade coatora por meio de emenda da peticdo inicial;

4.3. A legislagdo ¢ imprecisa no tocante & comunicagdo processual no
mandado de seguranga. Isso porque, fala em notificagdo da autoridade coatora
(art. 7°, 1 da Lei 1.533/51), mas quando faz alus@o a pessoa juridica a qual esta
vinculada a autoridade coatora, fala tdo somente na intimagdo das decisdes
liminares, ou seja, a comunicagdo da pessoa juridica para defender o ato
impugnado tem como pressuposto a concessao da liminar (art. 3° da Lei da Lei
4.348/34 com redagd@o determinada pelo art. 19 da Lei 10.910/05).Assim, apesar
de a pessoa juridica de direito publico ou de direito privado, quando exercente
de fungdo publica, ser o verdadeiro réu no mandado de seguranga, a lei ¢ omissa
quanto a sua citagao.

4.4. Quando da aplicacdo da multa em mandado de seguranga ¢é razoavel
que a pessoa juridica responda pelo encargo, tendo em vista, que quem suporta as
despesas advindas da concessdo do mandado de seguranca ¢ a pessoa juridica de
direito publico ou de direito privado, quando exercente de funcdo publica, e ndo
a pessoa do agente apontada como responsavel pela constrigio;

4.5. A luz das novas técnicas de tutela e instrumentos processuais
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oferecidos pelo processo civil contemporaneo, tem-se no mandado de seguranga
uma tutela de seguranca satisfativa contra atos de particulares e, dai possivel,
portanto, a impetragdo de mandado de seguranga contra atos de particulares.
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REFLECTIONS ABOUT THE COERCING AUTHORITY PROBLEM IN
THE SECURITY MANDATE AND ITS IMPLICATIONS

ABSTRACT: The controversy that is verified concerning the coercing authority
in the security mandate is not an isolated problem, being connected to a bigger
problem of passive legitimacy and implying in many other problems related to the
passive subject indication, to the process communication of the juridical person
which is inculcated to the authority, to the possibility of filing a mandamus against
private acts and the bearing of security concession charges. Those problems
represent a roll of reflect problems, because they have as common origin the
discussion concerning the passive party in the security mandate.
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