Inexistindo no edital referéncia alguma ao Decreto n9 73140/73,
ndo estando a empresa extinta, EDURB, e a nova, CODESAN, como
empresas publicas, obrigadas a se sujeitarem a esse decreto, ou seja, ao
regime da licitagdo publica, ndo estd, como conseqliéncia, a empresa
ptiblica apelante obrigada a obsetrvar o disposto nos arts. 42 e 43 desse
diploma legal, ndo tendo, assim, a impetrante direito ao que pretende.

Foram estas as razdes que levaram a Camara, por unanimidade, a
prover Os recursos, para cassar a segutranca deferida pela v. sentenca re-

- corrida.

" Custas ex lege.

Rio de Janeiro, 16 de maio de 1978.

Des. Romeu Rodrigues Silva
Presidente, sem voto

Des. Paulo Dourado de Gusméo
Relator

O importante de sublinhar é que o Acdrdio transcrito consagra a tese de que,
no ordenamento juridico brasileiro, as empresas plblicas e sociedades de econo-
mia mistas s8c livres para, em tema de vinculos obrigacionais, celebra-los liviemen-

te segundo as regras do Direito Privade, ou, ainda, segundo tais ou quais dispositi-
vos que, livremente ainda, edite ou adote.

Em 20/07/78.

Marcus Moraes
Procurador do Estado
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I

INTRODUCAO

1. Dispde o Cédigo de Organizagdo e Divisdo Judicidrias do Es-
tado {Res. n® 1/75 do TJRJ, c/red. da Res. n® 4/76):
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art. 228. Nos mandados de seguranga impetrados contra
autoridades administrativas estaduais, o juiz ou, nos casos
de competéncia originéria do Tribunal, o relator, abrira vis-
ta dos autos, por cinco dias, a Procuradoria-Geral do Esta-
do, logo apds a juntada das informagdes prestadas pela au-
toridade coatora. Em seguida, os autos serfo encaminhados
3 Procuradoria-Geral da Justica para, em igual prazo, emitir
o respectivo parecer.”

2. O dispositivo tem dado margem a ddvidas e perplexidades, no
tocante 3 intervencgdo da Procuradoria-Geral do Estado, particularmen-
te em mandados de seguranga impetrados contra atos: a) politicos;
b} do Ministério Pablico; c) legislativos; d) judiciais (em sentido lato e
estrito}; e) de um dos Poderes, quando lesivos aos direitos de outro Po-
der.

3. Vale recordar qué o COJ foi editado com fulcro na excepcio-
nal competéncia legislativa (posteriormente subtrafda pela EC n®
7/77} que a EC n® 1/69 outorgou aos Tribunais de Justica dos Estados
(CF, art. 144, § 52 ). Todavia, essa outorga ndo derrogou, evidente-
mente, a competéncia privativa da Unido para legislar sobre direito
processual (CF, art. 89, XVI1, “b").

Desse modo, a norma em exame, tipicamente procedimental, deve-
ré ser entendida como uma recomendagdo, com forga de provimento
judicidrio, merecedora de acatamento na medida em que: a} ndo con-
flite com a legislagdo disciplinadora do.mandado (Lei n9 1.633/b1, art.
10): b) ndo obstaculize a Procuradoria-Geral no exercicio de suas atri-
buicBes especificas de representacdo judicial e defesa dos interesses do
Estado-Administrador ou do Estado-Fisco perante o Estado-Juiz (CPC,
art. 12, 1; CE-RJ, art. 86).

It
AUDIENCIA CONJUNTA

4. N3o parece, contudo, que exista conflito entre o art. 228 do
COJ e a lei processual extravagante, quando determina a audiéncia,
conjunta e sucessiva, da Procuradoria-Geral do Estado e da Procurado-
R. Ovir. Proc, Geral, Rio de Janeiro, {34}, 1979.
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‘ria-Geral da Justica. Ao contrario, teria dado a melhor solugdo a uma
vexata quaestio que ainda divide os especialistas.

Como tivemos oportunidade de registrar, em outra pesquisa:

“Par sua vez, nos mandados de seguranca, ndo se pacificou
o entendimento guanto & correta interpretagdo do art. 10
da Lei n?1.533, de 31.12.61, ao prever a audiéncia obriga-
toria do Ministério Pablico. Vozes autorizadas, como as de
CASTRO NUNES, GUILHERME ESTELITA e CELSO
AGRICOLA BARBI sustentam gue, nesse passo, a lei quis
significar "o representante judicial da pessoa de direito pG-
blico’; outras vozes, nio menos autorizadas, como as de
SEABRA FAGUNDES, FREDERICO MARQUES, ARY
FLORENCIO GUIMARAES e OTHON S!DOU defendem
a tese de que o Ministério Plblico apenas oficia, ou seja,
age como fiscal da lei. LOPES DA COSTA se coloca em po-
sicdo intermedidria, sugerindo que, onde o ente pulblico ti-
ver procurador, o ““parquet’ falard imparcialmente (28).

Optou-se ho antigo Estado da Guanabara e no atual Estado
do Rio de Janeiro pela solugdo proposta por LOPES DA
COSTA, determinando o Cadigo de Organizagdo Judicidria
a audiéncia, conjunta e sucessiva, dividido o decéndio entre

. ambas, da Procuradoria do Estado e da Procuradoria da
Justica (29). Considerando-se, inclusive, que o remédio he-
rdico, pela “natureza da lide ou qualidade da parte”, é uma
das hipdteses que mais se-ajustam ao art. 82, n? Ill, do
C. P. C., onde se prevé a intervencio fiscalizadora e obriga-
téria do “parquet”, parece que a Ultima solugdo melhor
atende 3 orientacdo do Cédigo, & pratica forense e & ambi-
gliidade da lei especifica. '

Obviamente, s6 tem cabimento onde n&o se confundem,
num so6 6rgfdo, as atribuicdes de representacdo e de custos
legis. Confundindo-se, surge o impasse: se o Ministério Pi-
blico se coloca ao lado do impetrante, o ato impugnado fi-
card sem adequada defesa, visto que as informacdes presta-
das pela autoridade nem sempre se revestem do conteddo
juridico recomendavel para melhor elucidar o Juizo e favo-
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recer uma apreciacdo mais eqiidistante do litigio; de outro
lado, o papel de representante judicial — fungdo de advoca-
cia — que venha a exercer, retira-lhe o cunho de isengdo,
que deve ser a nota marcante de sua atividade (30}’ (*Re-
presentacic Judicial do Estado”, in RDPRG, vol. 32,
1977, pég. 93).

Hi
CONCEITO DE AUTORIDADE ADMINISTRATIVA

5. Restaria, assim, perquirir se a expressiio “autoridadesadminis-
trativas estaduais” importa, de algum modo, em obstar a intervencgéo
da PGE nos writs em que existam interesses administrativos ou fiscais
a defender.

Ressalte-se, desde logo, que se a intengdio do COJ fosse aludir, ape-

nas, aos agentes do Poder Executivo, o teria feito nomeadamente. Im- -

pende, portanto, fixar o exato alcance da expressdo.

6. Como é sabido, os 6rgdos publices, exercendo as fungdes tipi-
cas estatais, legistam (editando o direito positivo), administram (apli-
cando a lei de offcio) ou julgam {aplicando a lei contenciosamente).
Em tese, tais fungSes se repartem entre os denominados Poderes Legis-
lativo, Executivo e Judicidrio.

Reconhecem os publicistas, porém, que cada um desses Poderes
ndo exerce, de modo exclusivo, a fungo que nominalmente lhe corres-
ponde, mas tem nela a sua atividade principal ou competéncia predo-
minante. Legislam o Executivo, expedindo decretos regulamentares, e
o Judicidrio, elaborando regimentos internos; o Legislativo e o Judicid-
rio administram, quando disp8em sobre os seus servigos burocraticos;
julgam o Legislativo, nos casos de crimes de responsabilidade, e o Exe-
cutivo, através de Tribunais e Contenciosos Administrativos.

Em conseqiéncia, a doutrina classifica os atos funcionais em: a)
formalmente legislativos, administrativos e judiciais, conforme tenham
origem nos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio; b) material-
mente legislativos, administrativos ou judiciais, consoante tenham por
objeto editar uma norma geral, aplica-la de oficio ao caso concretoc ou
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traduzir-lhe a vontade diante de uma situagéo contenciosa (cf. SEA-
BRA FAGUNDES, “O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder
Judiciario”, 49 ed,, Rio, 1967, pédgs. 16/18).

7.  Outrossim, o substantivo autoridade {do latim autorictate)
significa, vulgarmente, direito ou poder de impor obediéncia, dar or-
dens, tomar decistes. Geralmente, hos textos legais, é utilizado como
sindnimo de poder publico ou de agente desse poder {cf. DE PLACI-
DO E SILVA, “Vocabuldrio Juridico”, vol. |, 42 ed., Rio, 1975, pig.
199). E nestas duas Gitimas acepcBes, mas sempre conjugadas, que o
emprega a legislagdo normativa do mandado, em suas vdrias passagens.

8. Em face do exposto, pode-se e deve-se entender “autoridades
administrativas estaduais” como agentes do Estade com o poder de
praticar atos decisérios materialmente administrativos, por forga de
competéncia origindria ou delegada.

Resulta, desse modo, gue a audiéncia da PGE é necessdria e indis-
pensavel sempre que em causa um ato de administragdio em sentido es-
trito, ndo importa em gue hierarquia tenha sido praticado: do Legisia-
tivo, do Executivo ou do Judicidrio. Por igual, quando se tratar de ato
produzido por pessoas de direito piblico com autonomia administrati-
va (autarquias) ou de direito privado no exercicio de funcdes delega-
das (empresas pliblicas, sociedades de economia mista ou concessiona-
rias de servigos pUblicos).

9. Verifica-se, portanto, gue o art, 228 do CQJ, desde que devi-
damente interpretado, ndo implica em restricbes descabidas & PGE,
mesmo porque, na generalidade dos casos, s0 haverd interesses estatais
a defender nos writs envolvendo atos materialmente administrativos.

Com efeito, os mandados de seguranca, quando concedidos, fazem
coisa julgada contra a Administragdo; e dos atos materialmente admi-
nistrativos, uma vez declarados ilegitimos, em regra resultam encargos
para o Erdrio (aumento de vencimento, reclassificagBes, subsequentes
indenizacGes reparatdrias}. Compreende-se, assim, o interesse e a obri-
gacdo de o Estado participar do lit(gio, desde o seu nascimento.

J& os atos materialmente legislativos {lei em tese)} sdo insuscetiveis
de lesar direitos individuais, motivo pelo qual ndo admitem, inclusive,
0 emprego do remédio herdico (STF, Simula n@ 266). Podera ocor-
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rer — e freqlientemente sucede — a impetragdo do writ contra a tese da
lei. Nada obstante, se o juiz ndo rejeitou in limine o pedido (Lei n®
1.633/51, art. 89), é porque, a priori, 0 ato aparenta ser uma lei au-
to-aplicivel ou materiaimente administrativa {v. infra, n% 19). Neste
caso, competird & PGE intervir, quando menos para sustentar o con-
trdrio e postular o ndo conhecimento da a¢do de-seguranca.

Quanto aos atos materialmente judiciais, é pacifico o entendimen-
to de que o erro in iudicando ndo gera responsabilidade civil para o Es-
tado, salvo casos excepcionalissimos previstos em lei e praticamente
circunscritos ao Direito Penal {cf. AGUIAR DIAS, “Da Responsabili-
dade Civil”, vo!. II, 52 ed., Rio, 1973, pag. 268 e segs.). Ressalvam-se,
entretanto, as hipoteses em que o Estado tenha interesse direto no ato
jurisdicional, como parte ou terceiro prejudicado, hipbteses essas que
sdo estudadas mais adiante, em sede prépria {v. infra, Secdo VIII).

10. Outro entendimento implicaria em deixar o Estado sem ade-
quada defesa, apesar de lhe competir suportar os eventuais dnus, se
concedida a seguranca. Como decorre do proprio art. 228 do COJ, o
Ministério Piblico funciona como custos legis: logo, ndo esté obriga-
do a recorrer ou a esgotar os‘recursos cabfveis, especialmente se vier
a colocar-se ao lado do impetrante, Por seu turng, a autoridade € parte
ilegitima para provocar o reexame do decisorio (salvo se, ndo na quali-
dade de 6rgdo, mas de particular, for admitido no processo como assis-
tente ou terceiro prejudicado, diante de possiveis reflexos pessoais da
sentenga).

Note-se, ademais, que a construciio proposta se compatibiliza com
invaridve! diretriz do E. Tribunal de Justi¢a. Expressa essa direttiz v.
aresto que anulou sentenca proferida em mandado de seguranga, por-
que 0 juiz, aplicando literalmente o art. 10 da Lei n® 1.533/51, ouviu
apenas o Ministério Pablico, recusando-se a abrir vista & Procurado-
ria-Geral do Estado. Firmando o principio de que “o Estado tem de
ser ouvido como parte em mandado de seguranga’’, assentou:

“Quando a lLei n? 1.533, de 21.12.51, manda ouvir o Mi-
nistério Pablico, depois de prestadas informaces pela au-
toridade coatora, tem a finalidade de trazer o Estado a to-
mar conhecimento do debate e apresentar defesa. E tanto
assim é, que é o Estado e nfo a autoridade coatora que in-
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terpde agravo e outros recursos e fala dentro dos autos’
(Ag. Pet. n223.479, in RJTJGB 27/162).

11. QOportuno, agora, a luz das premissas estabelecidas, particula-
rizar 0 exame em relacdo a cada um dos casos duvidosos, relacionados
no predmbulo desta pesquisa (supra, n? 2}.

v
ATOS POLITICOS

12. Segundo MARSHALL, “politicos sdo os atos de governo gue
respeitarem & Nagdo e ndo interessarem a direitos individuais” (apud
ARNOLDO WALD, “Do Mand. de Seg. na Prética Judicidria”, 3% ed.,
Rio, 1968, pdg. 203). Estd implicito no conceito que o critério discre-
tivo assenta na finalidade.

Os autores modernos, no entanto, como testemunha SEABRA FA-:
GUNDES, negam ao gto politico “‘uma fisionomia juridica propria, ca-
paz de distingui-lo, inconfund ivel e satisfatoriamente, do ato adminis-
trativo em geral”’. Acrescenta o eminente publicista que o primeiro,
como o segundo, ‘se destina a realizagdo do direito, determinando a
aplicacdo do texto legal a situacBes especiais’ (ob. cit., pag. 163; cf.
D. F. MOREIRA NETO, “Curso de Dir. Administrativo’’, 32 ed., Rio,
1976, pag. 104).

Citam-se como exemplos de atos politicos puros, no conceito de
MARSHALL, a declaracdo de guerra, a convocagdo extracrdindria do
Congresso, a instauracdo de inquéritos parlamentares. N&o deixam de
ser polfticos, todavia, certos atos que afetam direitos ou interesses sub-
jetivos individuais, como a nomeagdo de ministros, a promogéo de juf-
zes ou a cassacdo de mandatos {cf. SEABRA FAGUNDES, ob cit.,
pdg. 164, nota 8).

13. Por outro lado, principalmente depois que a Carta de 1946
aspancou as Gltimas dividas, acolhendo o principio de que nenhuma
lesdo de direito poderia ser excluida de exame pelo Poder Judiciario,
firmou-se a jurisprudéncia no sentido de que mesmo as “‘questdes pu-
ramente politicas” submetem-se ao controle jurisdicional. Como se re-
corda, a Carta de 1934 (art. 68) e a Lei n? 191/36 (art. 49, n2 111},
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continham restricBes expressas a esse respeito, embora o Codigo de
Processo de 1939 (art. 320) j& ndo as reproduzisse. '

Concedendo ou indeferindo, os Tribunais tém conhecido de man-
dados de seguranca contra a divulgacdo de inguéritos parlamentares,
impedimento do Presidente da Repdblica, processamento do
impeachment de Governador (STF, in O Mand. de Seg. e sua Jur.”,
ed. Casa de Rui Barbosa, Tomo |, Rio, 1959, pdg. 869 e segs.}, cassa-
cdo de mandatos legistativos {STF, Arg. Min. Just. 82/231) e rejeigdo
irregular de veto oposto pelo Chefe do Executivo (TASP, RDA
72/267).

14. N&o hd, assim, como fugir da alternativa: ou se cuida de um
ato polftico puro, incapaz de afetar direitos individuais e, por conse-
guinte, imune & a¢do de seguranca; ou afeta, e nesse caso deve merecer
o mesmo tratamento dos atos administrativos em geral.

Nesta Gltima hipdtese, ndo haveria como nem por que excluir a in-
tervencio da PGE, tendo-se presente, ainda, que o reconhecimento. ju-
dicial da indevida promocgdo de jurzes, da irregular cassacdc de manda-
tos ou da ilegftima recusa de empossar um deputado, pode dar mar-
gem a futura composicdo de danos patrimoniais pelo Erario,

Vv
ATOS DO MINISTERIO PUBLICO

15. Contrariando a doutrina majaritdria, a Carta de 1867, na sua
redagdo original, optou por incluir o Ministério Publico entre os 6rgéos
do Poder Judicidrio (Cap. Viil, Secdo IX). Embora outorgada, sem
prévio debate publico, a EC n? 1/69 parece ter sido mais feliz, pelo
menos nesse particular, desvinculando-o do Poder Judicidrio e incluin-
do-0 entre os 6rgdos do Poder Executivo, com o que aceitou a critica
dogmética {cf. M. G. FERREIRA FILHO, "“Com. a Const. Bras.”", vol.
I, S. Paulo, 1974, pags. 193/194}.

Assim sendo, os atos interna corporis praticados na estrutura do
Ministério PGblico (designacdes, remogBes, punicdes disciplinares, etc.)
ndo se diferenciam, em origem e substdncia, dos demais atos adminis-
trativos produzidos na hierarquia do Poder Executivo. Como compete
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& Procuradoria-Geral do Estado, e ndo a Procuradoria-Geral da Justica,
a defesa de tais atos, quando judicialmente impugnados, a audiéncia da
primeira, também nessas hipoteses, afigura-se obrigatéria.

16. Convém recordar que, dentro da classica especializacdo de
fungdes (nos processos que exigem a intervencdo fiscalizadora do cus-
tos legis, a exemplo do que sucede nos mandados de sequranca}, entre
duas teses de direito, igudlmente sustentdveis, imp&e-se ao advogado
da parte defender a que consulta aos interesses do seu representado; ao
Ministério Pablico opinar paor aquela que melhor se ajusta ao caso con-
creto; € ao juiz, decidir qual a que expressa a “"verdade judicidria’,

Além disso, como leciona CLOVIS PAULO DA ROCHA, ‘o mem-
bro da instituigdo goza de completa autonomia’™ e “as discorddncias
com a orientacdo determinada pelo Procurador-Geral permitem que
este o substitua no caso concreto, mas ndo constituem motivo para
censuras ou substituicdes em cardater definitivo ”* (O M. P. como 6r-
gio agente e como drgdo interveniente no Proc. Civil”, in RDMPGB,

vol. 17,1973, pég. 7).

Dentro dessa otica, nada impede, pelo menos em tese, que o Minis-
tério Pdblico (6rgdo da lei} se posicione contrariamente ao Ministério
Publico (6rgdo administrativo), em face de um ato interna corporis
questionado em Jurzo. Ja se vé que, ausentes 0s seus representantes ju-
diciais, o Estado-parte poderia ficar em situagdc inferiorizada no liti-
gio, pelos mesmos motivos acima expostos (supra, n? 10).

17. Quanto aos atos externa corpotis, ¢ dificil conceber o Minis-
tério Pablico sendo alvo da agdo de seguranga, uma vez que, ordinaria-
mente, ndo tem poder decisdrio: como parte ou titular da agdo (CPC,
art. 81; CPP, art. 24), requer; como fiscal da lei (CPC, art. 82}, opina;,
como advogado dos entes publicos (CPC, art. 1.212 e CF, art. 126,
c/red. EC nQ7/77), postuia.

Nada obstante, os arquivos desta Procuradoria registraram, recen-
temente, a passagem de dois mandados de seguranca inusitados: o pri-
meiro, admitido a processamenio mas ainda ndo julgado, contra ato do
Procurador-Geral da Justica que, recusando-se a oferecer dendncia,
provocou o arguivamento de inquérito, nos termos do-art. 28 do Cod.
de Proc. Penal; o segundo, concedido em 19 grau e confirmado em ree-
xame obrigatdrio, contra ato de Curador que, com fulcro no art. 26 do
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Codigo Civil, interveio diretamente numa fundacdo, destituindo-lhe a
diretoria.

Ndo comporta, no &mbito limitado desta disquisicdo, examinar 0
cabimento do writ contra o ato do Procurador-Geral da Justica ou a le-
gitimidade do ato praticado pelo Curador. No primeiro caso, o deslin-
de vai depender, inclusive, da posi¢do em que 0O intérprete se cologue
diante da controvérsia em torno de saber se, trancada a acgo penal pa-
blica, na forma do art. 28 do CPP, admite-se ou ndo a acdo penal priva-
da subsidiaria do art. 29 (cf. HELIO TORNAGHI, “Comp. de Proc.
Penal”, vol. I, Rio, 1967, pdg. 489 e segs.; BASILEU GARCIA, “Inst.
do Dir. Penal”, vol. |, Tomo !l, 28 ed., S. Paulo, 1954, pag. 639 e
segs.}). O ato do Curador, por sua vez, serd legitimo ou ilegitimo con-
forme o elastério que se der ao verbo “velar’, no contexto em que foi
utilizado pela L.ei Comum. Comporta, no entanto, precisar a natureza
juridica de ambos.

Segundo conceitos correntes, a decisdo do Procurador-Geral da
Justica seria um ato processual materiaimente administrativo {ato de
oficio de 6rgdo do Executivo), produzido com eventual desvio de fina-
lidade (praticar ato visando a fim diverso daquele previsto, explicita
ou implicitamente, na regra de competéncia) do poder discriciondrio
que a lei Ihe confere de oferecer ou ndo a denlncia. J4 a decisdo do
Curador seria um ato administrativo stricto sensu {intervengdo de or-
gdo do Executivo em entidade privada), eventualmente praticado com
invasdo de funcdes (exceder o agente os limites de sua competéncia,
invadindo atribuicdes cometidas por lei a outro 6rgdo) privativas do
Poder Judicidrio.

Constata-se, portanto, que também nesses casos raros incide a re-
gra geral, impondo-se a intervencdo da PGE, a exemplo de quaisquer
outros atos oriundos do Poder Executivo.

Vi
ATOS LEGISLATIVOS

18. Consoante o exposto antes, os atos da Mesa Diretora da As-
sembléia versando sobre servicos buracrdticos (supra, n®s 6 usque 8),
bem como os atos politicos, quando afetam direitos subjetivos indivi-
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duais {supra, n9s 12 usque 14), enguadram-se na categoria dos atos ad-
ministrativos de um modo geral, pelo que ndo escapam a idéntico tra-
tamento. Os atos formal e materialmente legislativos (lei em tese}, por
seu turno, ndo admitem a acdo de seguranca (supra, n? 9).

Sobraria, para exame, o problema das chamadas normas auto-exe-
cutdvelis ou leis de efeitos concretos.

19. Tem prevalecido o entendimento de que cabe o remédio he-
réico contra leis ou decretos regulamentares auto-aplicéveié, exatamen-
te porgue, na realidade, consubstanciam sob tais denominagdes, segun-
do autores e julgados, um ato administrativo especial ou individual {cf.
CASTRO NUNES, “Do Mand. de Seg.””, 59 ed., Rio, 1956, péag. 121,
nota 19; SEABRA FAGUNDES, ob cit., pdgs. 266/267; ARNOLDO
WALD, ob. cit., pag. 139; HELY MEIRELLES, “Mand. de Seg. e Acéo
Popular”, 52 ed., S, Paulo, 1978, pdg. 18/19; CELSO BARBI, “Do
Mand. de Seqg.”, 3% ed., Rio, 1976, pig. 146).

E o caso das leis proibitivas, executdrias por si mesmas (self
enforcing) ou de destinagdo especifica, tais como as que desmembram
municipios ou serventias de Justica, declaram bens de utilidade pabli-
ca para o fim de desapropria¢do, aprovam planos de urbanizagdo, revo-
gam isencoes fiscais, fixam tarifas, etc,

20. Ora, no momento em que o Poder Legislativo produz um ato
administrativo especial ou individual, embora sob a forma de lei, estard
atuando, 3 evidéncia, como autoridade administrativa, pelo que a hip6-
tese se subsume na regra geral do art. 228 do COJ. :

Vale lembrar, em reforgo da tese, que prestigiosa corrente doutri-
ndria sustenta que, se a lei auto-aplicdvel foi sancionada pelo Chefe do
Executivo, este também serd autoridade coatora, juntamente com o
Poder Legislativo {cf. CELSO BARBI, ob. cit., pag. 149; OTHON SI-
DOU, “As Garantias Ativas dos Dir. Coletivos”, 13 ed., Rio, 1977, pag.
273: SERGIO A. FERREIRA, 'O Mand. de Seg. e o Ato Legislativo”,
in RDPRG, vol. 24, 1971, pdgs. 48/49). O chamamento do Governa-
dor a Juizo exigiria, por si mesmo, a atuagdo da PGE. N&o muda a es-
séncia do problema, porque a lei de efeitos concretos continua sendo
um ato materialmente administrativo, a circunstancia de haver sido
promulgada, ao invés de sancionada.
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Vil
ATOS JUDICIAIS

21. Impende, preliminarmente, esclarecer algumas imprecisdes
terminolégicas. Como judicial se refere a foro, bem como a tudo que
tem origem no Poder Judicidrio ou perante ele se realiza (cf. "“"Novo
Diciondrio Aurélio”), correto denominarem-se judiciais a quaisquer
atos produzidos em Jurzo, ndo s6 pelos magistrados, mas também pe-
las partes, advogados, Ministério Publico, escrivies, etc. CANDIDO
MENDES DE ALMEIDA, em suas anotacBes ao Cddigo Filipino, indi-
cava como atos judiciais, inclusive, os praticados pelos tabelides, no
impropriamente chamado ‘‘foro extrajudicial”. Maodernamente, contu-
do, costuma-se reservar a expressdo para designar atos ou decisGes dos
juizes ou dos respectivos 6rgdo colegiados,

Procurando conformar-se com a téenica mais recente, o presente
estudo adota o seguinte glossario: judiciais — atos de magistrados, ma-
terialmente administrativos ou legislativos; jurisdicionais — atos de jui-
zes no exercicio da funcdo judicante tipica {em consondncia com o
art. 203 da CF, na red. da EC n? 7/77, que utiliza o adjetivo com esse
significado); processuais — atos praticados pelas partes, seus represen-
tantes, membros do Ministério Publico e auxiliares do Juizo; parapro-
cessuais (seméanticamente menos abrangente do que extraprocessuais
ou extrajudiciais) — atos dos tabelides e oficiais dos Registros Plblicos,
tendo em vista que o legislador, por motivos de politica judicidria, re-
solveu cercd-los de maior solenidade para, eventualmente, valerem em
Juizo {CPC, art. 366).

22. Como os atos judiciais, no conceito retro, diferem pela ori-
gem, mas ndo em substdncia, dos atos materialmente administrativos
ou legislativos praticados no dmbito do Poder Legislativo, os princi-
pios a aplicar serdo os mesmos anteriormente deduzidos {(supra, n9s 18
usque 20).

Suponha-se que o Conselho da Magistratura se recuse a atender de-
terminadas reivindicacBes funcionais, provocando agdo de seguranca.
O Ministério Publico poderd colocar-se ao lado dos impetrantes. 0
Conselho, por sua vez, serd parte ileg(tima para interpor os recursos ca-
biveis, conforme entendimento do préprio E. Tribunal (supra, n2 10).
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Ausentes do litigio os seus representantes judiciais, o Estado terd de
suportar os encargos decorrentes, sem que tenha esgotado os meios de
defesa.

Quanto ao ato judicial de natureza legislativa, o problema é virtual-
mente idéntico ao acima aflorado, quando se cogitou das normas de
efeitos concretos (Secdo VI}: ou ndo cabe o mandado por se tratar,
efetivamente, de lei em tese; ou cabe, e neste caso substancializard um
ato administrativo especial ou individual, conguanto editado sob a for-
ma de resolugdo judicidria. Exemplo tipico de ambas as hipoteses é o
proprio COJ, que tanto contém normas gerais de funcionamento da
Justica (regras de competéncia funcional e territorial), como disposi-
cBes passiveis de afetar direitos subjetivos individuais (atribuicBes car-
torérias).

23. Conforme doutrina assente, autoridade coatora é a que tem ©
poder decisério, e ndo o agente que se limita a cumprir as suas deter-
minacgdes {cf. HELY MEIRELLES, ob cit., pag. 14}. Dentro desse con-
ceito, inadmissivel a agdo de segurancga contra os auxiliares da Justica,
discriminados no art. 139 do CPC (eserivdes, oficiais de Justiga, peri-
tos, depositdrios, administradores e intérpretes}, visto que ndo deci-
dem, mas simplesmente executam ordens judiciais.

E controvertido, no entanto, o cabimento contra atos de tabelides

e oficiais dos Registros P(blicos. Como observa DE PLACIDO E SIL-

VA, “os tabelifes sdo- serventudrios plblicos que exercem atividades
com uma certa autonomia, enquanto os escrivies, em regra, agem sob
o mando direto de um juiz” {ob. cit., vol. IV, pdg. 1512). Existem pre-
cedentes contrdrios & viabilidade do writ, sob o fundamento de que
também os seus atos se sujeitam & tutela e correigdo jurisdicionais
(TIMG, RF 68/144; TJRS, com voto vencido, RF 213/220), porém hd
autores que se mostram favordveis (cf. ARNOLDO WALD, ob. cit.,
pdg. 163, nota 57). -

De qualguer modo, como 05 auxiliares e serventudrios da Justica
praticam, conforme o caso, atos processuais ou paraprocessuais de na-
tureza materialmente administrativa, mandados de seguranga, uma vez
admitidos, ndo poderiam dispensar a audiéncia obrigatéria da PGE.
Vale aduzir, em abono da conclusdo, que se consideram “servidores
pablicos” mesmo os titulares de serventias ndo oficializadas, segundo
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entendimento esposado pelo STF (Rp. 891-GB, RTJ 68/283), pelo
" que ndc seriam descartdveis possiveis conseqiiéncias patrimonais do
eventual reconhecimento da ilegitimidade de seus atos.

Vill
ATOS JURISDICIONAIS

24. Em contrapartida ao consenso dogmatico favoravel ao empre-
go do remédio contra atos administrativos do Poder Judicidrio, o cabi-
mento do mandado contra atos de juizes no exercicio da fungdo judi-
cante representa, talvez, entre todas, a questdo mais polémica.

Podem ser anotadas as seguintes teses principais, com os respecti-
vos defensores:

18) E inadmissivel, em qualquer hipotese, contra atos tipicamen-
te de jurisdicdo {BUENO VIDIGAL, “Do Mand. de Seq.”, S. Paulo,
1953, p. H|: ALFREDO BUZA!D, “Do Mand. de Seg.”, in.RDA, vol.
A4, 1956, pag. 36; CELSO BARBI, ob. cit., pdg. 134/135; SERGIO

BERMUDES, ““Com. ao CPC”, vol. VII, 28 ed,, S. Paulo, 1977, pag.
398/399, os dois Gitimos jd enfrentando o probtema a luz do vigente
Codigo de Processo).

28) Cabe quando o ato ndo for passivel de recurso {com ou sem
efeito suspensivo) ou de correigdo, isto é, aplica-se literalmente o art.
50, n® 11, da Lei n? 1.533/51 (SEABRA FAGUNDES, ob. cit., pigs.
291/292: SEBATIAQ DE SOUZA, “Dos Proc. Especiais”, Rio, 1957,
pég. 49; E. D. MONIZ DE ARAGAOQ, “A Correigdo Parcial”, 1969,
pag. 90, este endossando a opinido de MIGUEL REALE).

38) Admite-se o0 mandado inexistindo recurso com efeito suspen-
sivo {CASTRO NUNES, ob. cit., pags. 124/125; ARRUDA ALVIM,
“0 Mand. de Seg. em Matéria Administrativa”, in RDPRG, vol. 31,
1977, pag. 70; SERGIO FADEL, “Teoria e Pratica do Mand. de Seg.”,
23 ed., Rio, 1976, pdgs. 93/94; DE PLACIDO E SILVA, “Com. a0
CPC de 1939"), vol. I, 423 ed., Rio, 1958, p4g. 410; OTHON SIDOU,
ob. cit., pags. 275/276; ARNOLDO WALD, aparentemente, ob. cit.,
pags. 155/167; HELY MEIRELLES, ob. cit., pags. 22/24, sendo que
os dois primeiros excluem, expressamente, a coisa julgada, enquanto o
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dltimo acolhe o writ também contra esta, quando a sentenga for nula
de pleno direito ou se tentar estendé-la, indevidamente, ao impetrante).

43} Constitui, precisamente, um remédio especifico contra a coi-
sa julgada, assemelhado o writ a “‘uma ag8o resciséria mandamental
proponivel em menos tempo”, bem como contra atos jurisdicionais
praticados com incompeténcia absoluta, ou dos quais ndo caibam re-
cursos ordindrios, embora possam caber outros recursos, a exemplo de
embargos ou extraordindrio (PONTES DE MIRANDA, “Com a CF,
¢/EC n®1/69", Tomo V, 22ed,, S. Paulo, 1973/74, pags. 371/372).

25. Procurando fixar uma diretriz destinada a uniformizar a con-
traditoria jurisprudéncia dos Tribunais, superando, inclusive, conflitos
entre 0s seus proprios arestos, a Suprema Corte sumuiou que ndo cabe
mandado de seguranga contra: a) “’decisdo judicial transitada em julga-
do”” (Samula, n® 268); b) “ato judicial passivel de recurso ou correi-
¢do’’ (Simula, n© 267).

Com o primeiro verbete, desautorizou a doutrina dos que, ampla-
mente ou em casos excepcionais, sugeriam que o writ funcionasse co-
mo uma espécie de acdo rescis6ria; com o segundo, aderiu & corrente
dos que interpretavam o texto da lei literalmente.

26. Enfrentou o Pretdrioc Excelso, contudo, o problema de
coarctar decisBes “‘teratoldgicas’’, no dizer de um ilustre Ministro, ca-
pazes de produzir lesdes imediatas e irrepardveis, mas insuscet(veis de
recurso suspensivo ou correicio, esta dotada, em regra, de eficécia li-
minar {COJ-RJ, arts. 219 e 223).

O problema ganhou dimensdes maiores com o advento do atual
Codigo de Processo, na medida em que, instituindo a recorribilidade
ndo suspensiva das decistes interlocutérias (CPC, art. 522), afastou em
intimeros casos a correicdo, recurso anbmalo, porém eficiente, de que
se utilizam partes e Tribunais, a falta de outro especifico, para corrigir
certos descomedimentos.

27. Recusando-se a transigir com a coisa julgada, a Suprema Cor-
te abrandou o rigor da SGmula nQ 267, passando a acolher mandados
de seguranga contra atos jurisdicionais sujeitos a reexame, porém em
casos especialissimos.
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Considerase leading case, reformulatdrio do verbete, o acordio de
5.12.73, relatado pelo Ministro XAVIER DE ALBUQUERQUE, no
qual o plendrio assentou: “Agédo de seguranca para impugnar ato judi-
cial. E admissivel no caso em qgue do ato impugnado advém dano irrepa-
ravel cabalmente demonstrado’* (RE n® 76.909-RS, RTJ 70/504).

Esse entendimento, a partir daf, vem sendo invariavelmente manti-
do. Em aresto mais recente, teve o Pretdrio Excelso a oportunidade de
reafirmé-lo, ao decidir gue “ndo se pode transformar a agcdo de segu-
ranga num suceddneo do recurso adequado previsto em lei, porquanto
tal liberalidade subverte a ordem juridico-processual’’, mas se deve
aceitd-lo para corrigir “‘prejuizo manifesto e irrepardvel”’, quando o re-
curso devolutivo se mostrar inadeguado para impedir que se concreti-
ze “'aquele dano real’” (RE n? 84.181-BA, RTJ 81/879).

28, O eminente Ministro XAVIER DE ALBUQUERQUE, no
leading case acima aludido, tentando estabelecer uma doutrina, deu-se
ao trabalho de coletar e classificar mais de 500 arestos especificos, as-
sim como de reunir as principais opinides dogmaticas. Converteu o seu
voto em um retrato perfeito e sintese magistral dos debates travados
em torno do mandado de seguranca e o ato de jurisdi¢do, desde a cria-
¢do do instituto até os dias atuais.

Dando-se, ainda, ao penoso esforgo de examinar caso por caso,
chegou & “dolorosa conclusdo’ de que “‘a jurisprudéncia, nossa e
alheia, ndo ajuda decididamente na busca de diretrizes bdsicas que se
possam adotar no tocante a aflitiva questdo. Cai, ao contrdrio, no ca-
suismo que VICTOR NUNES qualificou de lamentdvel e gue, sem dis-

cerdar inteiramente, ndo estou longe de considerar inevitdvel”.

Colhem-se, todavia, no voto do Ministro XAVIER DE ALBU-
QUERQUE, pelas razdes que amplamente justifica, as linhas mestras
gue parecem balizar o conhecimento do mandado contra atos jurisdi-
cionais, tanto na Suprema Corte como nos outros Pretérios, de um
modo geral. Constituem pressupostos cumulativos: a) decisdo ndo tran-
sitada em julgado; b) recurso pendente sem efeito suspensivo; ¢} radi-
cal incompeténcia ratione materiae ou falta pura e simples de jurisdi-
¢lo; d) dano real {e nfo apenas ex iure) efetiva e objetivamente irrepa-
rdvel.
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29. Objetivou-se, com essa ligeira digresséo, pdr em evidéncia que
o mandado de seguranca, mediante construg¢do doutrindria e jurispru-
dencial, afasta-se nesses casos da finalidade especifica para a qual foi
institufdo. Como notaram escoliastas, “‘ele provoca novo pronuncia-
mento do Judicidrio sobre matéria jd decidida, desempenhando, por-
tanto, funcdo semelhante a dos recursos’’ (MARCOS AFONSO BOR-
GES, “‘Sucedaneos dos Recursos’, in Rev. Bras. Dir. Proc., vol. 16,
1978, pdg. 152).

Esse aspecto nido escapou a acuidade de CELSO BARBI, que su-
blinha, em sua abra classica:

“Mas quando o ato atacado é de natureza judicial apesar de
agir o juiz em nome e como 6rgdo do Estado, a Adminis-
tracdo Publica ndo tem, na realidade, nenhum interesse no
desfecho da questdo. As informagdes, entdo, ndo possuem
as caracterrsticas de defesa e sdo minutadas pela propria
autoridade que as subscreve. E esta pode ter interesse me-
ramente moral em sustentar a legalidade do seu ato, mas
lhe é mesmo impossivel ter qualquer interesse de outra
natureza, dada sua posicio de imparcialidade na causa su-
jeita a seu julgamento” {ob. cit., pdg. 187).

30. Vé-se, por conseguinte, que a intervencdo da PGE em casos
tais, é plenamente dispensdvel, Ndo se alegue, sequer, que o interesse
da Administracdo consistiria, guando menos, em poupar-se dos 6nus
processuais da eventual sucumbéncia, a serem suportados pelo Erdrio
se vencido o juiz. Em exaustiva monografia sobre o tema, J. P. ALBA-
NO NOGUEIRA, depois de observar, na mesma linha de raciocinio,
que, “‘na préatica forense, o Estado dificilmente movimenta seu quadro
de procuradores para defender o ato jurisdicional impugnado em man-
dado de seguranca’’, conclui:

“Nio havendo responsabilidade civil do magistrado, salvo
rarissimas excecBes, expressas no art. 121 do CPC {antigo),
guando no exercicio da fungdo jurisdicional, essa irrespon-
sabilidade se estende a defesa do ato jurisdicional impugna-
do. Por isso, ndo hd como se falar em sucumbéncia do ma-
gistrado nesse tipo de mandado de seguranga. Na auséncia
do interesse de fato se fundamenta a impossibilidade de
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condenacio do magistrado, apontado como autoridade
coatora, em custas e honorérios advocaticios, & ndo no cha-
mado carater especial do mandado de seguranca, conforme
sustenta o STF na Sumula n® 512 de sua jurisprudéncia
predominante’” ('’Natureza Juridica do Mandado de Segu-
ranga contra Ato Jurisdiconal”, in Rev. de Processo, n®6,
1977, pég. 63).

" 31. Tais consideragdes, é claro, pressupdem lit(gios entre particu-
lares em que a Administracéo se mantenha alheia, Pode suceder, entre-
tanto que seja a beneficidria direta do ato jurisdicional impugnado. E
0 que ocorre, com muita freqiléncia, quando atua como parte, nos
procedimentos contenciosos, ou quando intervém obrigatoriamente
em procedimentos especiais (CPC, art. 999) e de jurisdicéio voluntdria
(CPC, art. 1.108), para defender interessees administrativos ou tributa-
rios.

Oportuno lembrar, a proposito, que os Tribunais, especialmente o
STF (RTJ 82/618), com o entusidstico aplauso de CELSO BARBI {ob.
cit., pag. 186 e segs.), vém adotando o entendimento de que séo litis-
consortes passivos necessdrios os terceiros prejudicados pela eventual
concessdo da seguranca. E solugdo justa, na medida em que se respalda
no principio do contraditério, conquanto questiondvel sob uma otica
cientifica mais rigorosa.

.Decidiram, inctusive, que o ndo chamamento desses terceiros im-
plica em nulidade da sentenga se, direta ou reflexamente, atingir seus
direitos subjetivos. Essa doutrina é aplicada, com melhores motivos,
aos demais autores do processo, quando o mandado alveja um ato do
juiz no exercicio da fungdo judicante.

Desse modo, nas hipdteses ora versadas, jd se mostra indispensavel
a audiéncia da PGE, nfo porque se trate de ato jurisdicional, mas por-
gue o Estado-Administrador ou o Estado-Fisco se torna litisconsorte
necessdrio do juiz. Embora, na prética, o resultado seja o mesmo, a
construcdo vale na medida em que testa o encadeamento I6gico dos
principios deduzidos.
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IX
LITIGIOS ENTRE PODERES

32. Devese & EC n© 7/77 inovagdo restritiva, ao acrescentar 3
Carta vigente o art, 205, verbis: *‘As questdes efitre a Unido, os Esta-
dos, o Distrito Federal, os Municipios e respectivas autarquias, empre-
sas plblicas e sociedades'de economia mista, ou entre umas e outras,
serdo decididas pela autoridade administrativa, na forma da lei, ressal-
vado ao acionista procedimento anulatdrio dessa decisdo”’.

Como se verifica, pela sua simples leitura, exclui da apreciagdo ju-
dicial os litigios entre o ente politico e os respectivos ¢érgdos da admi-
nistracdo indireta, ou entre os Ultimos, quando pertencentes ao mes-
mo ente politico.

Apesar de todos possuirem personalidade juridica prépria e autd-
noma, partiu o legislador constituinte do pressuposto de que o ente
politico exerce completa tutela sobre seus 6rgdos da administragéo in-
direta, através da designacdo dos dirigentes das autarquias ou do con-
trole societério das empresas publicas e sociedades de economia mista
por ele constituidas. Pareceu-lhe ilégico chamar o Poder Judicidrio a
compor conflitos entre a cabeca e 0s membros, ou entre estes, a reve-
lia dela.

Domina o entendimento de que o art. 2056 da CF é auto-aplicével,
cabendo ao Chefe do Executivo federal, estadual ou municipal dirimir
as questdes que se apresentarem, enquanto a lei ordindria ndo dispuser
de outro modo {cf. LUIZ RAFAEL MAYER, Consultor-Geral da Re-
publica, Parecer n® L-171, in DJ de 10.2.78, pdg. 2049). Os Tribunais-
j4 vém aplicando essa doutrina, inclusive aos lit{gios pendentes, deter-
minando o seu sumdrio arquivamente (S.T.F., RE 86.083,AC de
275.77; TFR, AC 36.074, DJ 18.56.78, pag. 3429).

33. Induvidoso, entretanto, que o dispositivo ora em exame s0
excluiu de apreciacdo judicial os casos expressamente mencionados.
Excetuados estes, os demais litigios submetem-se ao crivo do Poder Ju-
dicidrio. Endossando a interpretacio literal, ao conhecer de recurso
extraordindrio em que contendiam uma concessiondria € uma autar-
quia federais (Cia. Docas de Santos vs. Superintendéncia da Borracha),
decidiu o STF que “as concessiondrias de servigos pablicos ndo se en-
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contram sob a égide do art. 205 da EC n07/77" (RE 88.003-8-SP, DJ
30.6.78, pég. 4850).

Nada obsta, portanto, que o mandado continue a ser empregado
por um ente politico contra outro, como resulta do art. 119, [, alinea
#i"" da CF, que alude a writs “impetrados pela Unido contra atos de
governos estaduais’”; por uma sociedade de economia mista contra au-
tarquia de diferente esfera adminitrativa; ou, dentro de um mesmo en-
te politico — hipdtese que interessa ao presente estudo — por um oOr-
gdo despersonalizado contra outro de distinta hierarquia, como ja o vi-
nham a_dmitindo,tranqi}ﬂamente,'doutrina e jurisprudéncia (cf. HELY
MEIRELLES, ob. cit., pig. 12; CELSO BARBI, ob. cit., pag. 167;
SEABRA FAGUNDES, ob. cit.,, p4g. 300, nota I; STF, pleno, RTJ
69/475: TJRJ, MS 287/76, Governador vs. Conselho da Magistratura,
DJE 13.7.78).

34. O emprego do mandamus para composicdo de litigios entre
6rgdos despersonalizados independentes, integrantes de um mesmo en-
te politico (v.g., Governador vs, Conselho da Magistratura, Tribunal de
Contas vs, Assembléia Legislativa, etc.}, desestabiliza certas teorias des-
tinadas a explicar quem é o sujeito passivo da lide, nos mandados de
sequranca. Desborda dos propositos limitados desta pesquisa incursio-
nar nessa drea tormentosa. Os interessados em aprofundar o tema po-
derdo recolher subsfdios em outro estudo, onde os debates foram re-
sumidos e sugerida a “‘teoria da absorgdo™, como férmula conciliatéria
(cf. nosso “‘Representacdo Processual dos Entes Pablicos”, in Teses do
VIl Congresso Nacional dos Procuradores do Estado, Rio, 1977, pég.
439 e segs.).

Seja qual for a posigio doutrindria preferida, ¢ intuitivo, no entan-
to, que ndo se concebe o Estado como um todo, isto é, pessoa juridica
de direito pUblico, atuando em tais litigios em quaisquer das posicoes:
impetrante, sujeito passivo, assistente ou litisconsorte de uma das par-
tes. Isto pelo ilogicismo de o todo {o Estado) e uma de suas fragdes
(Legislativo, Executivo ou Judicidrio} ocuparem lugares distintos ou
lados antagdnicos em um mesmo processo. Suponha-se um conflito er
tre 6rgfos de clpula do Legislativo e do Judiciario, ou entre estes e 0
Executivo: de que lado se posicionaria o Estado (como um todo) se os
Poderes constitucionalmente se equivalem, ou melhor, “ndo hd, em
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principio, predomindncia de qualquer deles”? (cf. PONTES DE MI-
RANDA, ob. cit., Tomo |, pdg. b47).

Parece meridiano que, nesses casos, o litigio se estabelece, exclusi-
vamente, entre os 6rgdos despersonalizados, embora os eventuais dnus
da sucumbéncia sejam sempre suportados pelo Erdrio, que € comum a
todos os Poderes {hip6tese tedrica, visto que os entes piblicos, em re-
gra, sfo dispensados das custas e que o STF continua mantendo a Sa-
mula n? 512, sequndo a qual ndo cabem honorarios em mandado de
seguranca).

35. De acordo com expressas disposicdes legais {CPC, art. 12, I;
CE-RJ, art. 86), a PGE é o 6rgdo de representagdo judicial do Esta-
do-parte {aqui considerado como pessoa juridica). Em procedimentos
comuns ou especiais, propde ou responde a demandas nascidas, indi-
ferentemente, de relagdes juridicas vinculadas a qualquer um dos seus
Paderes (cf. HELY MEIRELLES, “Dir. Adm. Bras.”, 3% ed., S. Paulo,
1975, pédg. 49). Nos writs, sustenta a legitimidade do ato, salvo quan-
do impetrados contra atos jurisdicionais que ndo envolvam interesses
administratives ou tributérios, pelos motivos acima expostos (supra,
Secdo VIII).

Como exercita miss§o tipica de advocacia e ndo de custos legis,
sempre que intervém, em tal qualidade, compete-the defender o ato
questionado, confiada na presuncdo de legitimidade de que se reves-
tem as agdes do Poder Piblico. E claro que, se o ato for absolutamen-
te indefensdvel, ndo restard & PGE outra alternativa sendo reconhecer a
procedéncia do pedido ou sugerir & autoridade competente, pelos ca-
nais adequados, o seu imediato desfazimento. Impondo o CPC a parte
o dever de “'ndo formular pretensGes, nem alegar defesa, ciente de que
sfo destituridas de fundamento’’ (art. 14, 111}, com melhores motivos
o exige dos 6rgdos representativos dos entes estatais.

36. Ora, ja se demonstrou, & luz da l6gica, que o Estado (como
um todo} ndo é parte nos mandados de seguranga visando a compor
conflitos entre drgdos despersonalizados independentes. Assim, a inter-
vencdo da PGE ndo se afigura obrigatéria, pelo menos na qualidade de
reprasentante judicial do Estado-parte.

De outro modo, resultariam situagBes constrangedoras e até mes-
mo incompativeis com os principios de hierarquia: como justificar a
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PGE atuando na defesa de um ato da Assembléia, se o impetrante for
o proprio Governador, ao gual esta subordinada? Ou sustentando-um
ato do Tribunal de Contas, impugnado pela Mesa Diretora do Legisla-
tivo, se o Chefe do Executivo for favordvel 3 concessdo do writ?

37. Nada impede, contudo, pela mesma ratio (supra, nQ 34), que
o Chefe do Executivo, como érgdo despersonalizado, participe de I|t|
gios com ou entre oS demais 6rgdos, em quaisquer das posicdes: sujei-
to ativo ou passivo, litisconsorte ou assistente de uma das partes.

Sucede que a PGE é 6rgdo integrante da estrutura do Poder Execu-.

tivo. Abstraida sua funcio primordial e predominante de representar
judicialmente o Estado-parte (ou presentar, como prefere cor_retamen-
te PONTES DE MIRANDA, ‘“Com. ao CPC”, Tomo [, Rio, 1974,
pdgs. 318/319), exerce atribuigdes de assessoria e representacdo pro-

cessual do Governador {no sentido de agente postulatorio), como de-

corre do confronto entre as normas que lhe deram estrutura orgénica
e funcional (CE-RJ, art. 86; DL-RJ n? 12/75, art. 39).

Desse modo, podera gtuar em tais litigios, ndo na qualidade de 6r-
gdo de presentacdo do Estado, porém de représentante processual do
Chefe do Executive, quer impetrando mandados em seu nome, quer
defendendo o ato impugnado, quer posicionando-se ao lado do impe-
trante, mas sempre mediante prévia audiéncia e instrucdes do Goverpa-
dor (presumindo-se, é 6bvio, que sejam juridicamente sustentaveis).
Essas instrugBes, inclusive, poderdo ser no sentido de simples alhea-
mento do litigio, ndo convindo ao Poder Executivo participar de even-
tual demanda entre 0s demais Poderes.

Compreensivel que assim seja. E certo que os conflitos entre or-
gdos despersonalizados de diferentes hierarquias substancializam, em
regra, questdes materialmente administrativas a serem solvidas pelo Es-

tado-Juiz, mesmo gquando envolvem 0 Judicidrio-Administrador, com
o qual ndo se confunde, segundo as modernas técnicas constitucionais

(cf. FREDERICO MARQUES, “Manual de Dir. Proc. Civil”, vol. |,
S. Paulo, 1974, pdgs. 88/89). Nada obstante, t&m inevitdveis conota-
cBes politicas, competindo ao Chefe do Executivo, evidentemente, a
superior orientagdo dos negécios politicos do Estado.
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CONCLUSOES

38. Do exposto ressumam, salvo melhor entendimento, as seguin-
tes conclusdes:

18 O art. 288 do COJ, determinando a audiéncia conjunta e su-
‘cessiva da Procuradoria-Geral do Estado e da Procuradoria-Geral da
Justica, nos mandados de seguranca impetrados contra autoridades ad-
ministrativas estaduais, nio conflita com o art. 10 da Lei n© 1.533/51
ou com o art. 82, n? 111, do CPC: pelo contrdrio, deu-lhes a melhor in-
terpretacdo.

28  N&o obstaculiza, outrossim, a atuacdo da PGE no exercicio
de suas funcSes especificas de representacdo e defesa dos interesses do
Estado, desde que se traduza a expressdo “autoridades administrativas
estaduais” pelo seu real significado: 6rgdos ou agentes do Legislativo,
do Executivo ou do Judicidrio, com o poder de praticar atos decisd-
rios materialmente administrativos, por forga de competéncia origina-
ria ou delegada.

32 Descabe mandado de seguranga contra a lei em tese, mas se
ndo foi indeferido in limine é porgue o juiz admitiu, para melhor gstu-
do, gue possa substancializar um ato materialmente administrativo.

48 O mandado contra ato jurisdicional {(em sentido estrito) fun-
ciona, na realidade, como suceddneo de recursos, pelo que ndo afeta o
Estado-Administrador, salvo se este for parte ou tiver intervido, em
resguardo de interesses administrativos ou fiscais, no processo que lhe
deu origem. Nestes casos, assume a qualidade de litisconsorte necessd-
rio do juiz, segundo jurisprudéncia dominante.

53 Qs litigios entre 6rgdos despersonalizados dos trés Poderes en-
volvern, em regra, questdes materialmente administrativas, pressupon-
do, portanto, atos praticados por "autoridades administrativas esta-
duais”, no conceito retro.

64 Consegiientemente, é obrigatéria a audiéncia da PGE, sob pe-
ha de nulidade, em todos os mandados de segurancga, exceto os impe-
trados contra atos jurisdicionais (stricto sensu), mesmo assim quando
o Estado n#o for parte ou ndo tiver intervido no processo,
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78 E indispensavel, por seu turno, a intervencdo da PGE em to-
dos os mandados nos guais seja obrigatoria a sua audiéncia, ressalvada
a conclusdo seguinte.

88 Excluldos, obviamente, os writs impetrados contra ou pelo
Chefe do Executivo, em que jd atua como seu representante proces-
sual, 6 facultativa a intervencéo da PGE nos mandados que impliquem
em litfgio entre érgdos despersonalizados independentes, condiciona-
da essa intervencdo e o posicionamento a prévia audiéncia do Governa-
dor. |

SUB CENSURA

Rio de Janeiro, 17 de novembro de 1978.

Mitton Flaks
Procurador do Estado

Senhor Procurador-Geral

O artigo 228 do Coédigo de Organizagdo e Divisdo Judicidrias do
Estado determina que, apos as informagdes da autoridade coatora, ©
juiz ou relator abra vista dos autos i Procuradoria-Geral do Estadq,
por cinco dias, “nos mandados de'seguranca impetrados contra autori-
dades administrativas estaduais” {Resolugdo n? 1/75 do TJRJ, com

red. da Res. n9 4/76}).-

. A experiéncia cedo veio demonstrar que O texto do C.O.J._, que
tomou como ponto de referéncia a qualidade funcional da autgrldfude
informante era bastante insatisfatorio, tanto mais que a expressdo “au-
toridade administrativa” costuma identificar apenas os agentes do Po-
der Executivo. Os estudos sobre a separagao e caracterizagdo dos pode-
res estatals realizados no dmbito do direito constitucional e adminis-
trativo hd muito indicaram gue ndo existe uma simetria absoluta en:Ere
os érgios dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio e as fungoe§
que os tipificam e lhes ddo designativos. O administrador aplica a lei
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de oficio em situacdes ndo contenciosas, mas também legisla — e as ve-
zes julga. Os drgdos judicidrios julgam, mas também praticam atos ma-
terialmente administrativos e ndo raro exercem atividade normativa. O
legislador, além da atividade legisferante prépria, julga e pratica atos
administrativos,

Numerosos casos trazidos a esta Procuradoria ocasionaram ddvidas
quantn a necessidade ou ndo de fazer-se a defesa do ato impugnado,
em face dos termos restritivos do artigo 228 de C.0.J. e da possibilida-
de de vir o Estado a suportar os eventuais dnus da repara¢do patrimo-
nial decorrentes da concessdo do writ. Os mandados de seguranca con-
tra atos jurisdicionais praticades nas causas entre particulares clara-
mente dispensavam a manifestacfo da Procuradoria. Mas, em outras hi-
poteses, embora o ato impugnado nfo emanasse de “autoridade admi-
nistrativa estadual”, aquela possibilidade de ser o Estado chamado a
arcar com as conseqiiéncias patrimoniais do ato tornavam indiscutiveis
o seu interesse e a necessidade da intervangdo da Procuradoria nos pro-
cessos. Tais, v. g. 08 mandados de sequranga impetrados contra atos ad-
ministrativos praticados pelos drgdos diretores da Assembléia Legislati-
va e do Tribunal de Justica. Registraram-se ainda mandados contra o
protesto de titulo de crédito por serventudrio da Justica, contra o ndo
oferecimento de denlincia criminal pelo M. P. e entre 6rgdos desperso-
nalizados do Estado — todos predispondo a perplexidades.

A guestdo ndo é sd de emitir pronunciamento peld admissibilidade
ou ndo da acio de seguranga, mas de saber-se da prépria oportunidade
da intervencdo da Procuradoria-Geral do Estado para exercer a defesa
do ato impugnado.

Era evidente a necessidade de um estudo mais proefundo e comple-
to da questdo, dentro de parametros cientificos, para dirimir, quanto
possivel, as dividas mais frequentes. '

O parecer do Procurador MILTON FLAKS examinou o problema
com erudicdo e superior proficiéncia, demonstrando em primeirc lugar
que a audiéncia da Procuradoria-Geral do Estado, determinada pelo ar-
tigo 228 do C.0.J.,ndo se conflita com o art. 10 da Lei n? 1.533/51 ou
com o art. 82, n@ 111, do C.P.C.; pelo contrdrio, deu-lhes a melhor in-
terpretacdo. Dentro de um enfoque objetivista, o parecer conclui que a
audiéncia da Procuradoria serd necessdria e indispensdvel quando esti-
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ver em causa um ato de administragdo em sentido. estrito, praticado
por agentes dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, de pessoas
jurfdicas de direito pablico ou de pessoas juridicas de direito privado
no exercicio de fungdes pablicas delegadas. Apés analisar o cabimento
do mandado de seguranga contra atos politicos, legislativos, judiciais e
do Ministério Pablico, o parecerista induz 3 exegese mais adequada do
dispositivo do C.0.J., conceituando “autoridades administrativas esta-
duais pelo seu real significado: 6rgdos ou agentes do Legislativo, do
Executivo ou do Judicidrio, com o poder de praticar atos decisorios
materiaimente administrativos, por forga de competéncia origindria ou

delegada.”

A formulagdo apresentada oferece, a meu ver, diretriz habil e cor-
reta para orientar a intervencdo da Procuradoria nos processos de
“mandado de seguranga contra autoridades administrativas estaduais™,
Pondo-me de inteiro acordo com os fundamentos e conclusdes do pa-
recer e considerando, além de sua importancia prética o valor intrinse-
co do opinamento, proponho a Vossa Exceléncia que se julgar de bom
alvitre, the dé cardter normativo. :

Rio de Janeiro, 13 de dezembro de 1978.

Fernando Campos de Arruda
Procurador-Chefe da Procuradoria Judicial

~

VISTO, de acordo com © parecer do Senhor Procurador MlLTO'N
FLAKS (fls. 14/44).

Reconhecendo, como bem assinala o Senhor Procurador-Chefe da
Procuradoria Judicial, o valor intrinseco do trabalha do ilustre Procu-
rador, recomendo as Procuradorias especializadas sejam observadas,
com respeito & matéria, as conclusdes do excelente parecer.

Publique-se no Boletim {em resumo) e na Revista de Direito.
Rio de Janeiro, 13 de margo de 1979.

Roberto Paraiso Rocha
Procurador-Geral do Estado
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PARECER N© 1/79-RLT

{sencdo do ICM para os empreendimentos turisticos (con-
vénio ICM 1/75). Revogacéo da Lei 2.155/72, respeitadas
as isencdes onerosas (ncorporadas ao patrimdnio do contri-
buinte. Legitimidade dos Decretos 1043/76 e 1579/77,

inciusive quanto 3 exigéncia de subscricdo de apbes da
Flumitur.

proc.: E-11/894/78

INTERCONTINENTAL HOTELEIRA LTDA., operadora do Ho-
tel Intercontinental Rio, solicitada séja revisto o ponto de vista firma-
t.:lo no processo n@ E-11/478/78, segundo o qual o reconhecimento da
|an<,:50 do ICM aos empreendimentos turfsticos depende da sushscri-
¢io de agbes do capital da Companhia de Turismo do Estado do Rio
de Janeiro — Flumitur, de conformidade com o art. 29, inciso VI, do
Decreto 1043/76, alterado pelo Decreto 1579/77. Esclarece que’ re-
quereu o beneficio fiscal sob a égide da Lei n22.1565, de 1.12.72, que
ndo exigia a subscricdio de acdes. Argumenta que o Decreto n®
1043/76, de natureza simplesmente regufamentar, ndo poderia criar
exigéncias e impor obrigaces que se nfio continham no texto da Lei n9
21565/72, tanto mais que esta teve a sua eficdcia preservada pelo Con--
vénio ICM 1/75, ratificado pelo Decreto nQ 28, de 18.3.75.

2. 0O Sr. Assessor-Chefe da Assessoria Juridica da Secretaria de
Inddstria, Comércio e Turismo manifestou-se favoravelmente a preten-
sdo do contribuinte, por entender inaplicdvel ao caso o art. 29, inciso
V1, do Decreto n© 1043/76, com a nova redagdo dada pelo Decreto

nQ 15_79/77, tendo em vista que o requerente se encontrava ao abrigo
da Lei n® 2.165/72 (fls. 13/17).

3. . O Sr. Procurador Gil Costa Alvarenga opinou contrariamente
ao pedldc_:-, por lhe parecer que, no caso, inexiste direito adquirido, eis
que a exigéncia do Decreto 1043/76 surgiu antes do reconhecimento
da isengdo.
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