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1. O processo judicial, como instrumento do exercicio da funcao
jurisdicional, configura-se como o mecanismo juridico através do qual séo
dirimidos os conflitos intersubjetivos, aqueles que se caracterizam pela
existéncia de uma pretensdo a qual € oposta pretenséo contraria (resisténcia).

N&o havendo autocomposi¢do - meio pelo qual se solucionam litigios
pelo acordo entre os interessados - ou a adocédo do juizo arbitral, os conflitos
tém que ser resolvidos pelos 6rgédos jurisdicionais. A aplicacdo em concreto do
direito objetivo, “o Estado a realiza através do processo e mediante o exercicio
de uma de suas funcbes béasicas, que € a jurisdicdo”, como classicamente
consigna JOSE FREDERICO MARQUES. 1

2. Processo, como categoria juridica que é, ndo serve como
instrumento apenas da jurisdicdo. Representa, isto sim, uma relacdo juridica

1 Manual de Direito Processual Civil, Saraiva, vol. 1, 1974, pag. 1.
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entre certas pessoas, que se desenvolve por meio de atos, pronunciamentos,
documentos, atividades, sempre alvitrando determinado fim. O elemento
teleoldgico (ou finalistico) é essencial a no¢éao de processo.

Por isso, ja tivemos a oportunidade de assinalar que para cada uma das
funcdes estatais devera haver um tipo especial de processo. Dai termos
processo legislativo, processo judicial e processo administrativo. Todos séo
processos, variando apenas no fim a que se preordenam. NO processo
legislativo, o fim é a edicdo da lei; no processo judicial, alvitra-se a prolacao de
sentenca; e no processo administrativo, persegue-se uma conduta
administrativa, normalmente retratada pela pratica do ato administrativo. 2

Sendo assim, ndo parece tecnicamente correto afirmar que o processo €
o instrumento da jurisdicdo. Instrumento da jurisdigcdo €, isto sim, 0 processo
judicial. Alias, inexiste qualquer elemento no direito objetivo que denuncie que
0 processo € exclusivo da jurisdigdo. Ao contrario, a Constituicdo refere-se a
“processo legislativo” (art. 59) e a “processo administrativo” (art. 5°, LV).

Como as presentes observagbes se dirigem ao exercicio da funcao
jurisdicional, temos em mira especificamente o processo judicial, este sim, o
instrumento através do qual se materializa o exercicio da funcao judicante.

Sob a dtica do direito processual, a conceituacéo de processo € classica:
trata-se de mecanismo pelo qual se resolvem conflitos de interesses. Nos
dizeres de MOACYR AMARAL SANTOS, “é meio de que se vale o Estado
para exercer sua funcado jurisdicional, isto &, para resolucdo da lides e, em
consequéncia, das pretensdes”.3

3. A relacdo processual, entretanto, ndo se forma livremente, ou ao
mero alvedrio do Juiz ou dos interessados. Qualificando-se como relacdo
formal, reclama a presenca de certos requisitos necessarios a existéncia e a
validade da relacdo processual. Tais requisitos constituem 0S pressupostos
processuais.

Na correta observacdo de ALEXANDRE FREITAS CAMARA,
pressupostos processuais de existéncia sdo aqueles indispensaveis para que
se forme a relacdo processual, a0 passo que 0S pressupostos processuais de
validade sdo os requisitos exigidos para o desenvolvimento regular do
processo . 4

Embora ndo haja unanimidade em relacdo ao elenco dos pressupostos
processuais, é razoavel adotar o critério seguido pelos processualistas
modernos, segundo o0 qual o0 processo reclama a presenca de trés
pressupostos fundamentais: 1°) 06rgdo estatal investido na jurisdicdo; 2°)

2 Vide nosso Processo Administrativo Federal, Lamen Jaris, 32. ed., 2007, pags. 6/7
3 Primeiras Linhas de Direito Processual Civil, Saraiva, 1977, 1° vol., pag. 233.
4 LicBes de Direito Processual Civil, Lamen Juris, vol. I, 2000, pag. 200.
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partes capazes; 3°) demanda regularmente formulada.

Esses trés pressupostos atendem a critérios préprios. Assim, o 6rgao
jurisdicional é exigido pelo critério organico; a capacidade das partes, pelo
critério subjetivo (pois que sdo os sujeitos do processo); e a regularidade da
demanda, pelo critério formal. Faltante qualquer deles, poder-se-a considerar
que a relacdo processual esta inapta a ser formada ou a ter desenvolvimento
valido e regular.

Para o fim dos presentes comentarios, nosso foco sera o pertinente as
partes capazes.

4. O pressuposto processual concernente as partes envolve trés
aspectos quanto a capacidade: 1°) capacidade de ser parte; 2°) capacidade
de estar em juizo; 3°) capacidade postulatéria.

A capacidade de ser parte é aquela que permite a pessoa ou a algum
ente juridico figurar na relacdo processual. Capacidade de estar em juizo
(também denominada de legitimatio ad processum) € a aptidao juridica para
ser participante da relagcdo processual, em nome proprio ou alheio. 5 E a
capacidade postulatéria consiste na possibilidade que tenha o individuo de
formular, por si ou representado por outrem, a pretensao processual.

Cuida-se de pressupostos inconfundiveis. Tanto é assim que é possivel
que a pessoa seja capaz de ser parte, mas ndo o seja de estar em juizo. E o
caso dos incapazes. Podem ser partes no processo; tém o direito de formular
pretensdo através do processo; mas se Ihes veda a possibilidade de estarem
em juizo. Por outro lado, pode a pessoa ter as capacidades de ser parte e de
estar em juizo, mas lhe faltar a capacidade postulatoria, ou seja, nao ter quem
possa representa-la no processo para o fim de formular a pretensdo ao 6rgao
jurisdicional.

Desses pressupostos especificos em relagdo a parte, interessa-nos de
perto a capacidade de ser parte.

5. A regra fundamental sobre a capacidade de ser parte esta contida
no art. 7°, do Codigo de Processo Civil: “Toda pessoa que se acha no
exercicio dos seus direitos tem capacidade para estar em juizo”.

A regra, € verdade, alude a capacidade de estar em juizo, exigindo a lei
que, para té-la, a pessoa deve estar no exercicio dos seus direitos. Mas é
verdade também que a capacidade de estar em juizo é um “plus” em relacédo a
capacidade de ser parte. Desse modo, é possivel extrair do dispositivo a regra

5 HUMBERTO THEODORO JUNIOR, “Curso de Direito Processual Civil", Forense, vol. 1, 1999,
pag. 78.
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pertinente a esta Ultima capacidade

Ao referir-se a “pessoa”’, a lei processual obviamente atrelou a
capacidade de ser parte ao fato de o participante da relagcdo processual ser
dotado de personalidade. Em outras palavras, os sujeitos da relac&o
processual devem ser pessoas, fisicas ou juridicas, mas pessoas. Essa € a
regra geral.

Foi esse 0 motivo pelo qual MOACYR AMARAL SANTOS 6, ao tratar da
capacidade de ser parte, fez expressa alusdo ao art. 2° do Cédigo Civil: “Todo
homem é capaz de direitos e obrigacdes na ordem juridica”. Esse dispositivo
ha de ser conjugado com o art. 4°, que trata da personalidade civil do homem
(pessoa fisica), e com o art. 13, que faz referéncia a personalidade juridica
(pessoa juridica).

Em suma, podemos afirmar que, em principio, tem capacidade de ser
parte a pessoa fisica ou juridica.

6. Atendendo, porém, a determinados aspectos especiais na ordem
juridica, alei processual admitiu também como dotados de capacidade de ser
parte alguns conglomerados juridicos, que, ndo obstante despidos de
personalidade juridica de direito material, sdo autorizados a figurar na relacao
processual como se fossem pessoas. Sao as denominadas “pessoas formais”,
ou seja, ndo tém a personalidade dotada da carga juridica de direito material,
mas equivalem formalmente as pessoas no que toca a possibilidade de
figurarem no processo.

Como tais conglomerados juridicos ndo tém personalidade de direito
material, mas valem como pessoas nha relacdo processual, alguns estudiosos
tém empregado a expressdo ‘“personalidade judiciaria” para indicar que, ao
Menos para 0 processo, sao tratados como pessoas.

Afigura-se indispensavel, todavia, que a lei, de forma expressa, indique
quando o conglomerado tem capacidade de ser parte. Significa que, no
siléncio da lei, nenhum conglomerado tem tal capacidade, por mais numerosos
que possam ser os efeitos e reflexos juridicos decorrentes de sua posi¢cdo no
cenario do direito.

O Coddigo de Processo Civil aponta os casos, alguns classicos, de
pessoas formais: a massa falida (art. 12, Ill); o espdlio (art. 12, V); o
condominio (art. 12, IX); a sociedade sem personalidade juridica (art. 12, VII).
Como guardam similitude com as pessoas juridicas materiais, o Cdédigo, ao
mesmo tempo em que as admite como partes, indica as pessoas fisicas que as
representardo em juizo, ativa e passivamente.

Diante de tais premissas, € correto afirmar que a capacidade de ser

6 Ob. e vol. cit., pag. 298.
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parte, como pressuposto processual, pode materializar-se de trés formas: 12)
por pessoas fisicas (personalidade geral); 2% por pessoas juridicas
(personalidade juridica); 3%) por pessoas formais (personalidade judiciaria).

7. No aprofundamento da analise da capacidade de ser parte, € licito
indagar: os 6rgaos publicos tém capacidade de ser parte ?

Ja tivemos a oportunidade de conceituar o orgdo publico “como o
compartimento na estrutura estatal a que sdo cometidas fungdes determinadas,
sendo integrado por agentes que, quando as executam, manifestam a prépria
vontade do Estado”. 7

Pelo conceito, é facil verificar que ha intrinseca relacdo entre o 6rgao
publico e a pessoa de direito publico. Esta € que é a unidade juridica, e,
portanto, dotada de personalidade juridica. O o6rgado publico € cada um dos
centros internos de competéncia administrativa, ou seja, cada célula dotada de
funcdes previamente determinadas. Sendo assim, o 6rgdo configura-se como
ente juridico despersonalizado, vale dizer, como integrante da pessoa ha de
ser naturalmente despido de personalidade juridica.

Tal caracterizacao do 6rgéo publico é praticamente univoca. Em classica
licdo, HELY L OPES MEIRELLES averba que “os oOrgdos ndo tém
personalidade juridica nem vontade propria”. 8 DIOGENES GASPARINI, por
sua vez, endossa a configuracdo: “Os Orgaos publicos ndo sdo pessoas, mas
centros de competéncia criados pelo Direito Publico. Ademais, sao partes ou
componentes da estrutura do Estado e por isso dele ndo se distinguem”. 9 No
mesmo sentido reponta MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO: o érgédo pode
ser definido como “uma unidade que congrega atribuicbes exercidas pelos
agentes publicos que o integram com o objetivo de expressar a vontade do
Estado”. 10

E verdade que, na esteira da doutrina de OTTO GIERKE, a relacéo entre
0 6rgédo e a pessoa funda-se no principio da imputacéo volitiva. Significa que a
manifestacdo emanada de um 6rgdo (e materializada pelo respectivo agente
publico) é atribuida externamente a pessoa juridica a cuja estrutura
organizacional pertenca. E isso porque cada vez que um 6rgdo externa a
vontade € a propria pessoa que, sob um angulo juridico, a manifesta de modo a
gue possa produzir efeitos juridicos.

Ora, na medida em que o 6rgdo publico ndo € pessoa (mas apenas
integra a pessoa), temos que chegar a conclusdo de que ndo pode ser parte no
processo, pois que lhe falta o pressuposto processual, exigivel e inarredavel,
relativo a capacidade de ser parte. E quem devera ter essa capacidade?

7 Nosso Manual de Direito Administrativo, Lamen Jdris, 172 ed., 2007, pag. 13.
8 Direito Administrativo Brasileiro, Malheiros, 292 ed., 2004, pag. 68.

9 Direito Administrativo, Saraiva, 92 ed., 2004, pag. 47.

10 Direito Administrativo, Atlas, 192 ed., 2006, pag. 494.
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Exatamente a pessoa juridica de direito publico a cuja estrutura pertencer o
orgao publico.

Para exemplificar, se um Ministério, como Orgdo da administracao
federal, exterioriza uma vontade, a imputacdo desta serd atribuida a Unido
Federal, que € a pessoa juridica a que pertence o Ministério. Havendo relacao
processual decorrente dessa manifestacao volitiva, parte sera a Unido, e ndo o
Ministério. Se a viatura da Secretaria de Educacdo do Estado causa danos a
alguém, os efeitos juridicos da conduta ndo serdo imputados a Secretaria, que
€ um 6rgdo, mas sim ao Estado, este sim, a pessoa a que pertence o 6rgao. A
Camara Municipal € um 6rgdo; pessoa sera 0 Municipio no qual esteja
integrada. O Tribunal Regional do Trabalho também é um 6rgéo; a pessoa a
cuja estrutura pertence é a Unido Federal. E assim sucessivamente.

A matéria estd sedimentada inclusive dentro da mais alta Corte do pais.
De fato, o STF ndo conheceu de acao popular ajuizada em face do Conselho
Nacional do Ministério Publico, fundando-se a decisédo na circunstancia de que
o Conselho se caracteriza como 6rgao publico, e ndo como pessoa juridica,
como o exige a lei processual. 11

A regra - é oportuno destacar - incide sobre qualquer tipo de processo,
incluindo a relacédo processual trabalhista, cuja fisionomia busca fundamento
nas regras do Codigo de Processo Civil. Apesar disso, h& regra na legislacédo
trabalhista em cujas linhas se encontra a mesma conclusdo. O art. 839, da
CLT, por exemplo, averba que a reclamacdo podera ser apresentada pelos
empregados (pessoas fisicas) e empregadores (pessoas juridicas),
pessoalmente ou por seus representantes, e também pelos sindicatos de
classe (pessoas juridicas). Embora ndo o tenha dito expressamente, o
dispositivo estd a demonstrar que tem capacidade de ser parte numa
reclamacao trabalhista quem seja dotado de personalidade (fisica, juridica ou
judiciéaria).

8. Havera, contudo, - € imperioso reconhecer - certas situacdes
que, por sua especificidade, nao podem ser enfrentadas por esse tipo de
solugéo.

Primeiramente, é preciso admitir que todo e qualquer 6rgdo publico é
dotado de competéncia especifica, ou seja, de um feixe de funcdes que a lei
Ihe outorga. Depois, ndo ha também como negar que se afigura possivel a
formacgao de conflitos interorganicos, significando a existéncia de pretensao de
um Orgao a que outro se opde.

Quando se cuida de 6rgdos subalternos, os eventuais conflitos que
venham a surgir podem muito bem ser dirimidos pelos 6rgéos superiores. Se
duas Divisbes de um Departamento administrativo assumem posicdes

11 STF, Pet. 3.674-QO-DF, Rel. Min. SEPULVEDA PERTENCE, em 04.10.2006 (vide
Informativo STF n° 443, outubro/2006).
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7

contraditorias, € o Diretor do Departamento que vai tracar a posi¢cdo a ser
obedecida. Esse fato é relevante e ja o deixamos expressamente consignado
para evitar indevida solucéo para esse tipo de conflito. 12

O problema, porém, ocorre quando o conflito se instala entre os 6rgaos
basilares das pessoas publicas, como, por exemplo, um conflito entre uma
Assembléia Legislativa e o Executivo do Estado. Ou entre a Camara Municipal
e a Prefeitura. Ou, ainda, entre um Tribunal estadual e o Poder Executivo.

Tais conflitos ttm como causa uma de duas ocorréncias: 1?) violacao de
direito subjetivo do 6rgao; 2%) invasdo de sua competéncia por outro orgao.
Todos os oOrgaos fundamentais das pessoas publicas possuem direitos
subjetivos contemplados na Constituicdo. O Chefe do Poder Executivo, por
exemplo, tem o direito de deflagrar o processo legislativo em alguns casos (art.
61, 8 1° da CF). O Legislativo e o Judiciario tém o direito de receber o
duodécimo de seu crédito orcamentario até o dia 20 de cada més (art. 168,
CF). Na verdade, as competéncias atribuidas a esses 0rgaos correspondem
aos direitos que a ordem juridica lhes outorga. Por isso é que, havendo ofensa
a seu direito ou invasdo de sua competéncia, ha de se |Ihes assegurar a
oportunidade de pleitear a tutela do direito ou de sua competéncia.

9. Por tudo isso, seria de perguntar-se: qual a solucéo a ser adotada
no caso desses conflitos ?

Uma solugdo deve ser de logo afastada: a de admitir que a pessoa
juridica a que pertenca o o6rgao figure no pélo da relacédo processual. E a razao
é simples. A se admitir tal solu¢cdo, a mesma pessoa figuraria como autora e
como ré no processo. E o caso em que a Camara Municipal tem litigio com o
Poder Executivo. Como ambos os 6rgaos pertencem ao mesmo Municipio, a
acdo seria movida por ele contra ele proprio. Logicamente isso beira ao
absurdo.

Para néo deixar os 6rgaos desprovidos de mecanismo de defesa contra
ofensa de seus direitos ou invasdo de sua competéncia, doutrina e
jurisprudéncia tém assentado a solucdo de admitir que o 6rgdo seja
considerado como parte no processo, defendendo direito proprio contra o 6érgéo
que entende ser responsavel pela ofensa. Em outras palavras: cada 6rgéo,
embora desprovido de personalidade juridica prépria, estaria dotado de
personalidade judiciaria, sendo, portanto, capaz de, por si mesmo, postular e
defender-se em juizo.

Uma das situacdes mais conhecidas é a que consiste na invasdo da
competéncia de um por outro 6rgdo da estrutura superior do Estado. Se tal
ocorrer, 0 6rgdo (que pode ter representacdo propria) estard capacitado a

12 Nosso Manual de Direito Administrativo cit, pag. 15.



REDE Revista Eletronica Direitodo Estado .com.br

de Direito do Estado O Direito Piblico da Cidadania

ingressar em juizo na defesa de suas prerrogativas e competéncias. 13

Em pioneiro trabalho sobre o tema, publicado na Revista de Direito
Administrativo, vol. 15 (jan/marco,1949, pag. 46), e reproduzido na obra
“Problemas de Direito Publico” (Forense, pag. 424/439), VITOR NUNES LEAL
ja deixava assentado com toda a sua autoridade de publicista:

“Parece-nos, data venia, que é impossivel negar certos direitos das camaras
municipais, reconhecidos em texto expresso das constituicbes estaduais e das
chamada leis organicas dos municipios. Nao resta divida de que a camara de
vereadores é apenas um 6rgdo do municipio, incumbindo da funcao
deliberativa na esfera local. Sendo, entretanto, um 6rgdo independente do
prefeito no nosso regime de divisdo de poderes (que projeta suas
conseqiéncias na propria esfera municipal), sua competéncia privativa
envolve, necessariamente, direitos, que ndo pertencem individualmente aos
vereadores, mas a toda a corporagdo de que fazem parte. Se o prefeito, por
exemplo, viola esses direitos, ndo se pode conceber que n&o haja no
ordenamento juridico positivo do pais um processo pelo qual a camara dos
vereadores possa reivindicar suas prerrogativas”.

A licdo do saudoso publicista fala por si mesma. Se um determinado
orgao publico tem direitos conferidos pelo ordenamento juridico, ndo se pode
admitir que esse mesmo ordenamento ndo possua instrumento juridico para a
protecdo de tais direitos. Afinal, ser titular do direito e ndo poder defendé-lo é o
mesmo que nao ter o direito.

O instrumento de defesa, entdo, ha de ser a acdo judicial em que o
orgao figure como parte autbnoma, independentemente da pessoa a que
pertence. E o0 6rgdo com personalidade judiciaria.

10. A jurisprudéncia tem dado suporte a tal entendimento. O Tribunal
de Justica de Goias ja decidiu:

“MUNICIPIO - PODER EXECUTIVO - ORGCAMENTO - REPASSE -
OBRIGATORIEDADE -MANDADO DE SEGURANCA. Tem o Poder Executivo
Municipal, por forca de preceito constitucional, o dever de repassar a Camara
Municipal, até o dia 20 de cada més, o valor em dinheiro correspondente ao
duodécimo do orcamento destinado ao Poder Legislativo. A inobservancia
dessa mandamentacao fere direito liquido e certo do Legislativo a ser
restabelecido por mandado de seguranca” (Duplo Grau de Jurisdicdo 4.659-8,
32 Cam. Civ., unénime, julg. em 21.8.97, apud ADCOAS 8156413).

O Tribunal de Algada de S. Paulo decidiu no mesmo sentido, registrando
que “o Prefeito é parte legitima para impetrar mandado de seguranga contra
ato da Camara de Vereadores” (Agr. Peticdo n°® 46.895, Rel. Des. Flavio
Torres, julg. 27.11.61).

13 E a correta observacdo de FERNANDA MARINELA, Direito Administrativo, Podium, 22 ed.,
2006, pag. 66.
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N&o obstante, é preciso distinguir. A capacidade de ser parte ndo é
admitida quando a pretensdo do 6rgdo consiste na reivindicacdo de meros
direitos patrimoniais. Aqui o interesse direto ndo € do 6rgdo, mas sim da
pessoa juridica a que pertence. Nesse sentido, decidiu o 2° Tribunal de Algada
de S. Paulo, consignando que “a Camara Municipal é ente politico que ndo tem
capacidade postulatéria em acfes de cunho patrimonial” (Rec. ex-officio n°
527208-Pres.Prudente, 12 Cam., Rel. Juiz Diogo de Salles, julg. em 21.9.98,
apud ADCOAS 8172051).

A decisdo € irreparavel. Se a questdo € de natureza meramente
patrimonial, a capacidade de ser parte é da pessoa publica, e ndo de seus
orgaos, tudo, como visto, em razdo do principio da imputacdo volitiva de
GIERKE. Para exemplificar, se alguém provoca danos a Assembléia
Legislativa do Estado, ou ao Tribunal de Justica, ou ao Ministério Publico, a
parte autora sera o Estado, e ndo o 6rgdo que diretamente sofreu o0 prejuizo.
Nesse caso, aplicar-se-a a regra geral de que a capacidade de ser parte deve

ser atribuida a quem tenha personalidade juridica.

11. Tais solugdes devem ser adotadas em qualquer tipo de relacao
processual, eis que a capacidade de ser parte constitui pressuposto processual
pertinente ao processo em si, independente da via especifica por onde tramite.

Na esfera trabalhista, portanto, s&o inteiramente aplicaveis o0s
postulados acima. Como é praticamente impossivel que haja conflitos
interorganicos de orgaos superiores na via da Justica do Trabalho, devera ser
aplicada a regra geral segundo a qual é a pessoa publica que tem que ser
parte, e ndo 0s seus 06rgaos.

Se, em determinado Municipio, os servidores da Camara Municipal sdo
regidos pelo regime trabalhista, eventual reclamacédo trabalhista deve ser
ajuizada em face do Municipio, que é a pessoa publica, e ndo em face da
Camara, que é mero oOrgao despersonalizado. Se um servidor trabalhista
integra o quadro de um Tribunal estadual, a reclamagéao deve ser ajuizada em
face do Estado, e ndo do Tribunal. Nessas hipoteses, ha de aplicar-se a regra
geral de que parte é a pessoa juridica a qual € imputada a conduta de seus
orgaos internos.

12. Com tais observacdes, chegamos a algumas conclusdes.

Primeiramente, ha de se concluir que os 6rgaos publicos, como entes
despersonalizados que s&o, ndo tém capacidade de ser parte na relacéo
processual, capacidade essa que deve ser atribuida a pessoa juridica publica a
cuja estrutura pertenca.

Depois, € preciso reconhecer que, a despeito da regra geral, tem sido
plenamente admitida a sua personalidade judiciaria, desde que, € claro,
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atendidas as condi¢cGes acima enunciadas - serem eles integrantes da estrutura
superior da pessoa federativa; terem a necessidade de protecao de direitos e
competéncias outorgadas pela Constituicdo; e ndo se tratar de direitos de
natureza meramente patrimonial.

Por fim, ndo custa lembrar que as regras pertinentes aos pressupostos
processuais, e especialmente a capacidade de ser parte, alcancam qualquer
tipo de relacdo processual, inclusive o processo trabalhista, que adota, nesse
particular, os mesmos parametros acolhidos na teoria geral do processo.
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