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SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

RECURSO ESPECIAL N° 1.407.548 - CE (2013/0331135-9)

RELATOR : MINISTRO HERMAN BENJAMIN
RECORRENTE  : ASSOCIACAO DOS MUNICIPIOS E PREFEITOS DO ESTADO
DO CEARA - APRECE
ADVOGADOS : JOSE NORBERTO LOPES CAMPELO - PI002594
HERCULES SARAIVA DO AMARAL E OUTRO(S) - CE013643
LEONARDO E SILVA DE ALMENDRA FREITAS - PI004138
RECORRIDO : UNIAO
EMENTA

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. ASSOCIACAO DE
MUNICIPIOS. IMPOSSIBILIDADE DE ATUAC}AO PARA TUTELAR
DIREITOS DOS MUNICIPIOS EM REGIME DE REPRESENTA(;AO
PROCESSUAL

1. Para conhecimento de Recurso Especia fundado na dinea"c' do art. 105, IIl,
da Condtituicdo € necessario, em quaquer caso, demonstracdo anditica da
divergéncia jurisprudencia invocada, por intermédio da transcricdo dos trechos
dos acordaos que configuram o dissidio e da indicagdo das circunstancias que
identificam ou assemelham os casos confrontados, ndo se oferecendo, como
bastante, a Smples transcricdo de ementas ou votos (artigos 541, paragrafo Unico,
do CPC/1973 e 255, 8 2°, do RISTJ).

2. No julgamento do REsp 1.503.007/CE, redizado em 14/6/2017, a Primeira
Secdo do Superior Tribund de Justica reafirmou o entendimento de que, em
qualquer tipo de acdo, permitir que os Municipios sgjam representados ou
subgtituidos por associacOes de direito privado equivaleria a autorizar que eles
dispusessem dos privilégios materiais e processuais estabelecidos pela lé em seu
favor, 0 que ndo é possive diante do principio da indisponibilidade do interesse
publico.

3. Recurso Especia parcia mente conhecido e, nessa parte, néo provido.

ACORDAO

Vidos, relatados e discutidos 0s autos em que sfo partes as acima indicadas,
acordam os Minigros da Segunda Turma do Superior Tribund de Judica ™A Turma, por
unanimidede, conheceu em parte do recurso e, nessa parte, negou-lhe provimento, nos termos
do voto do(@ Sr(a). Minigro(@-Reator(d)." Os Srs. Minisros Og Fernandes, Mauro
Campbd| Marques e Assusete Maga hées (Presidente) votaram com o Sr. Minisro Relator.

Ausente, judtificadamente, o Sr. Minidro Francisco Facéo.”

Bradilia, 27 de junho de 2017(data do julgamento).

MINISTRO HERMAN BENJAMIN
Rdator
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CERTIDAO

Certifico que a egrégia SEGUNDA TURMA, a0 apreciar 0 processo em epigrafe na
sessdo redlizada nesta data, proferiu a seguinte decisio:

"Adiado por indicagcdo do(a) Sr(a). Ministro(a)-Relator(a)."
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RECURSO ESPECIAL N° 1.407.548 - CE (2013/0331135-9)

RELATOR

: MINISTRO HERMAN BENJAMIN

RECORRENTE  : ASSOCIACAO DOS MUNICIPIOS E PREFEITOS DO ESTADO

DO CEARA - APRECE

ADVOGADOS  : JOSE NORBERTO LOPES CAMPELO - PI002594

HERCULES SARAIVA DO AMARAL E OUTRO(S) - CE013643
LEONARDO E SLVA DE ALMENDRA FREITAS - PI004138

RECORRIDO : UNIAO

RELATORIO
O EXMO. SR. MINISTRO HERMAN BENJAMIN (Rdator):

Tratase de Recurso Especid (at. 105, I, "d' e "c', da Condituican)

interposto contra acérdéo do Tribund Regiond Federa da 52 Regido cuja ementa € a seguinte

PROCESSUAL CIVIL. ASSOCIACAO DE PREFEITURAS
MUNICIPAIS. SUBSTITUICAO PROCESSUAL. PESSOAS JURIDICAS DE
DIREITO PUBLICO. IMPOSSIBILIDADE. PRECEDENTE DO STJ.
ADOCAO DA TECNICA DE FUNDAMENTACAO PER RELATIONEM.

1. Apelacdo interposta em face de sentenca proferida pedo MM.
Juiz Federal Subdtituto da 6* Vara da Secdo Judiciaria do Ceara, que extinguiu o
processo sem resolucdo do méito, em face da auséncia de legitimidade
processual da associacdo autora.

2. Consoante ja decidiu o Pretorio Excelso, ndo configura negativa
de presuncéo jurisdicionad ou inexisténcia de motivacdo a decisdo do Juizo ad
quem pela qua se adotam, como razdes de decidir, os fundamentos do parecer
lancado pelo Minigtério PUblico (motivacéo per relationem), uma vez que atendida
a exigéncia congtituciond e legd da motivacdo das decisdes emanadas do Poder
Judici&rio.

3. Com base entendimento jurisprudencid supra e considerando
gue a compreensdo deste Relator sobre a questdo litigiosa em apreco guarda
perfeita sntonia com a apresentada pdo MPF, adotam-se, como razbes de
decidir, os fundamentos exarados no parecer que ora passam a incorporar O
presente voto.

4. Conforme j& decidiu o Superior Tribund de Jugtica, "a
legitimac@o conferida a entidades associativas em gera para tutelar, em juizo, em
nome proprio, direitos de seus associados (CF, art. 5° XXI), indusive por
mandado de seguranca coletivo (CF, art. 5% LXX, b e La 10.016/09, art. 21), ndo
se gplica quando os subgtituidos processuais sdo pessoas juridicas de dirgto
publico. A tutela em juizo dos direitos e interesses das pessoas de direito piblico
tem regime proprio, revestido de garantias e privilégios de direito material e de
direito processual, insuscetivel de rentincia ou de delegacdo a pessoa de direito
privado, sob forma de substituicdo processual”. (RMS 34270 MG Recurso em
Mandado de Seguranca 2011/0089320-1 Minigtro Teori dbino Zavascki Primeira
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Turma DJE 28/10/2011).

5. "Em que pese os entendimentos contrarios, a disciplinajuridicaa
ser aplicada ndo pode olvidar dos regramentos aplicavels as pessoas juridicas de
direto publico, especiamente quando tém relacdo direta com os relevantes
interesses sociais a encargo dessas indituigoes'.

6. Apelacdo improvida

A recorrente sustenta que ocorreu, dém de divergénciajurigprudencid, violaggo
do art. 6° do CPC/1973, sob 0 argumento de que, da combinacéo dele com o art. 5°, XXI, da
Condtituicdo, decorre que a associacdo autora tem "legitimidade extraordindria ad causam para
subdtituir processudmente os Municipios associados'.

Contrarrazes gpresentadas as fls. 637-649.

O Recurso Especid fa admitido naorigem (fl. 666).

Tendo o recurso Sdo didribuido a0 eminente Min. Napoledo Nunes Maa
Flho, este suscitou a minhaprevencéo (fl. 1.140), que acalhi (fl. 1.146).

Eordatorio.



)
>

SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

L

RECURSO ESPECIAL N° 1.407.548 - CE (2013/0331135-9)
VOTO
O EXMO. SR. MINISTRO HERMAN BENJAMIN (Relator):

N& se pode conhecer da degacdo de dissdio jurisprudencid. Para
conhecimento de Recurso Especid fundado na dinea "¢’ do art. 105, 111, da Condituicéo €
necessario, em quaquer caso, a demondracdo anditica da divergéncia jurisprudencid
invocada, por intermédio da transcricéo dos trechos dos acordéos que configuram o dissidio e
da indicacéo das circungtdncias que identificam ou assemeham os casos confrontados, néo se
oferecendo, como bagtante, a Smples transcricdo de ementas ou votos (artigos 541, paragrafo
Unico, do CPC/1973 e 255, § 2°, do RISTJ).

In casu, veificase que a recorrente ndo logrou comprovar o dissidio
jurisprudencia nos moldes exigidos por esta Corte, uma vez que ndo redizou 0 necessario
cotgjo anditico entre 0 acdrddo recorrido e os paradigmas, a fim de demongrar a Smilitude
fdticaejuridicaentre des

Quanto a interposicéo pela dinea "d’ do art. 105, 111, da Condituicéo, a tese
juridica discutida nos autos, rdeiva a possbilidade ou ndo de Municipios serem representados
ou subdtituidos processudmente por associacdo de dirdto privado, foi recentemente
examinada pea Primaira Secéo no julgamento do REsp 1.503.007/CE, de minha rdatoria,
redizado em 14/6/2017, quando o colegiado regfirmou o0 entendimento que ja tinham a
Primera e a Segunda Turma, em sentido negativo.

O acorddo assm ficou ementado:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. ASSOCIACAO
DE MUNICIPIOS. IMPOSSIBILIDADE DE ATUACAO PARA TUTELAR
DIREITOS DOS MUNICIPIOS EM REGIME DE REPRESENTACAO
PROCESSUAL

HISTORICO DA DEMANDA

1. Tratase, na origem, de Acdo Ordinaia interposta pela
Associagdo dos Municipios e Prefeitos do Estado do Ceara — Aprece contra a
Uni&o, objetivando a condenacdo a complementacdo dos vaores do Fundef. As
ingténcias ordindrias extinguiram 0 processo sem julgamento do mérito,
proclamando a ilegitimidede ativa da autora.

2. A Segunda Turma deliberou afetar o julgamento a Primera

Segéo.
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ATUACAO DA ASSOCIACAO COMO REPRESENTANTE
PROCESSUAL

3. A autorizacdo para associagOes atuarem como representantes
de seus associados deve ser expressa, sendo insuficiente previsdo genérica do
estatuto da associagdo. E o que decorre da conclusio adotada pelo Supremo
Tribunal Federal, em regime de repercussio gerd: "REPRESENTACAO —
ASSOCIADOS - ARTIGO 5, INCISO XXI, DA CONSTITUI(;AO
FEDERAL. ALCANCE. O disposto no atigo 5° inciso XXI, da Carta da
Repulblica encerra representacdo especifica, ndo alcancando previsdo genérica do
estatuto da associacdo a revelar a defesa dos interesses dos associados.
TITULO EXECUTIVO JUDICIAL — ASSOCIACAO — BENEFICIARIOS. As
balizas subjetivas do titulo judidd, formaizado em acéo proposta por associacao,
€ definida pela representacdo no processo de conhecimento, presente a
autorizacdo expressa dos associados e a liga destes juntada a inicd”. (RE
573.232, Relator p/ Acorddo: Min. Marco Aurdlio, Tribuna Pleno, p. 19-9-2014).

4. "Nos termos da nove orientacdo do Supremo Tribund Federd,
a atuacdo das associaches ndo ensgja substituicdo processual, mas representacao
especifica, consoante o disposto no artigo 5°, XXI, da Congtituicdo Federd (cf.
RE 573232/SC, Relator(a) p/ Acorddo: Min. MARCO AURELIO, Tribuna
Pleno, DJe 19/09/2014)" (STJ, AgRg no REsp 1.488.825/PR, Rel. Ministro Mauro
Campbdl Marques, Segunda Turma, DJe de 12/2/2015).

5. No caso concreto, o termo de adesdo concordando com a
propositura da agdo pode ser visto como a autorizacdo exigida pelo art. 5°, XXI,
da Condtituicdo, pelo que se pode cogitar da legitimidade da associacdo como
representante dos seus associados que expressamente subscreveram o
documento. Porém, € necessario examinar se seria possivel uma associacdo ser
representante judicia de Municipios.

POSSIBILIDADE OU NAO DE ASSOCIAGAO
REPRESENTAR MUNICIPIOS JUDICIALMENTE

6. Nos moldes do art. 12, Il, do CPC/1973 e do art. 75, Ill, do
CPC/2015, a representacdo judicid dos Municipios, ativa e passivamente, deve
ser exercida por seu Prefeito ou Procurador. A representacéo do ente municipd
ndo pode ser exercida por associacdo de direito privado. Precedentes. RMS
34.270/0MG, Rd. Minigro Teori Albino Zavascki, Primeira Turma, julgado em
25/10/2011, DJe 28.10.2011; AgRg no AREsp 104.238/CE, Relator Minigtro
Francisco Facéo, DJe 07/05/2012; REsp 1.446.813/CE, Rel. Minisro Mauro
Campbdl Marques, Segunda Turma, julgado em 20.11.2014, DJe 26.11.2014,
AgRg no RMS 47.806/P1, Rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, DJe
05/08/2015

7. "A tutela em juizo dos direitos e interesses das pessoas de
direito plblico tem regime proprio, revestido de garantias e privilégios de direito
materia (v.g.: inviabilidade de confissdo, de renincia, ou de transacdo) e de
direito processual (v.g.. prazos especiais, reexame necessario, intimagdes
pessoais), em face, justamente, da relevante circunstancia de se tratar da tutela
do patrimdnio publico. Nesse panorama, € absolutamente incompativdl com o
sentido e a findidade da indituicBo desse regime especia e privilegiado, bem
como da natureza das pessoas de direito publico e do regime juridico de que se
revestem seus agentes politicos, seus representantes judicias e sua atuacao
judicid, imaginar a viabilidade de delegacdo, a pessoa de direito privado, sob
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forma de subgtituicdo processual por entidade associativa, das atividades tipicas
de Estado, abrindo mé&o dos privilégios e garantias processuais que lhe sdo
conferidas em juizo, submetendo-se ao procedimento comum™ (voto do Min. Teori
Albino Zavascki no RMS 34.270/MG).

8. Em quaquer tipo de acdo, permitir que os Municipios sgam
representados por associagdes equivaeria a autorizar que eles dispusessem dos
privilégios materiais e processuais estabelecidos pelalel em seu favor, 0 que ndo é
possivel diante do principio da indisponibilidade do interesse publico.

9. Em obter dictum, registra-se que o julgamento, naturalmente,
em nada afeta aquelas agdes coletivas propostos por associagdes de Municipios
em que ja tenha havido o trnsito em julgado, seja por forca da autoridade da
coisa julgada, sggam porque o Recurso Especia, embora esteja sendo julgado pela
Primeira Secdo, ndo chegou a ser sdecionado como representativo de
controvérsia

CONCLUSAO

10. Recurso Especia néo provido.

Destaco que, nesse precedente, a recorrente era, como neste recurso, a
Associacdo dos Municipios e Prefetos do Estado do Ceard, tendo sdo admitida a intervencéo
de diversas associacles representativas.

Reproduzo o voto que di proferi:

Nos moldes do art. 12, I, do CPC/1973 e do art. 75, Ill, do
CPC/2015, a representacdo judicid dos Municipios, ativa e passivamente, deve
ser exercida por seu Prefeito ou Procurador. Impossivel alterar isso para que a
representacdo se faga por associagdo de municipios, pelos motives que, no RMS
34.270/MG, seu relator, eminente Ministro Teori Albino Zavascki, com o brilho
gue lhe é usud, aponta:

Ora, € inquestionavel as entidades associativas em
gerd estdo legitimadas a tutdlar, em juizo, em nome proprio,
direitos de seus associados (CF, art. 5° XXI), inclusve por
mandado de seguranca coletivo (CF, art. 5°, LXX, b e Le
10.016/09, art. 21). Todavia, essas normas de legitimacdo ndo
podem ser interpretadas isoladamente, fora de um contexto
sistemético e do cendrio em que foram supostas pelo legidador. E
preciso consderar que as entidades associativas sd0 pessoas
juridicas de direito privado, cujos associados naturais séo também
pessoas fisicas ou juridicas de direito privado. Foi certamente esse
0 cenario imaginado pelo legidador a0 editar as normas de
legitimagdo acima indicadas. Ja a tutela em juizo dos direitos e
interesses das pessoas de direito publico tem regime
proprio, revestido de garantias e privilégios de direito
material (v.g.: inviabilidade de confissdo, de renuncia, ou de
transacdo) e de direito processual (v.g.: prazos especiais,
reexame necessario, intimacbes pessoais), em face,
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justamente, darelevante circunstancia de se tratar da tutela
do patriménio publico. Nesse panorama, é absolutamente
incompativel com o sentido e a finalidade da instituicdo
desse regime especial e privilegiado, bem como da natureza
das pessoas de direito publico e do regime juridico de que
se revestem seus agentes politicos, seus representantes
judiciais e sua atuacao judicial, imaginar a viabilidade de
delegacdo, a pessoa de direito privado, sob forma de
substituicdo processual por entidade associativa, das
atividades tipicas de Estado, abrindo méo dos privilégios e
garantias processuais que lhe sdo conferidas em juizo,
submetendo-se ao procedimento comum. (grifei)

Esse é o ponto fulcrd, que ndo diz respeito s6 a via do
Mandado de Seguranca Coletivo, ao contrario do que foi defendido da tribuna
na sustentacdo ora realizada na Segunda Turma. O precedente apenas aponta
que, na via mandamenta, existe um fator adiciona a impedir a atuagdo das
associagdes de Municipios, como se vé do item 2 da ementa do julgado:

RECURSO ORDINARIO. MANDADO DE
SEGURANCA COLETIVO. ASSOCIACAO DE
MUNICIPIOS. ILEGITIMIDADE ATIVA PARA, EM NOME
PROPRIO, TUTELAR DIREITOS E INTERESSES DE
PESSOAS JURIDICAS DE DIREITO PUBLICO. 1. A
legitimacdo conferida a entidades associativas em gerd para
tutelar, em juizo, em nome proprio, direitos de seus associados (CF,
art. 5°, XXI), inclusve por mandado de seguranca coletivo (CF,
art. 5°, LXX, b e La 10.016/09, art. 21), ndo se aplica quando os
substituidos processuais sd0 pessoas juridicas de direito publico. A
tutela em juizo dos direitos e interesses das pessoas de direito
pablico tem regime préprio, revestido de garantias e privilégios de
direito materid e de direito processua, insuscetivel de rendincia ou
de delegacdo a pessoa de direito privado, sob forma de
substituicdo processual.

2. A incompatibilidade do regime de substituicdo
processual de pessoa de direito publico por entidade privada se
mostra particularmente evidente no atual regime do mandado
de seguranca coletivo, previsto nos artigos 21 e 22 da Le
12.016/90, que prevé um sistemna automatico de vinculacdo técita
dos subdtituidos processuais a0 processo coletivo, podendo
ujetalos inclusve aos efeitos de coisa julgada materid em caso
de denegacdo da ordem.

3. No caso, a Associagdo impetrante ndo tem -
nem poderia ter - entre 0s seus objetivos inditucionals a tutela
judicid dos interesses e direitos dos Municipios associados.

4. Recurso ordinario desprovido.
(RMS 34.270/MG, Rd. Minisro TEORI ALBINO
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ZAVASCKI, PRIMEIRA TURMA, julgado em 25/10/2011, DJe
28/10/2011, destaguei)

Todavia, em quaquer tipo de acdo, permitir que os Municipios
sgjam representados por associacoes equivaeria a autorizar que eles dispusessem
de uma série de privilégios materiais e processuais estabelecidos pela le em seu
favor. E, como esses privilégios visam a tutelar o interesse pablico, ndo ha como
0s Municipios disporem deles guizando suas agdes por meio de associagoes, pois
0 interesse publico é indisponivd.

Nesse sentido:

PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL.
SUPOSTA OFENSA AO ART. 535 DO CPC. INEXISTENCIA
DE VICIO NO ACORDAO RECORRIDO. ASSOCIACAO
DE MUNICIPIOS. ILEGITIMIDADE ATIVA PARA
TUTELAR, EM NOME PROPRIO, DIREITOS E INTERESSES
DE PESSOAS JURIDICAS DE DIREITO PUBLICO.
EXTINCAO DO PROCESSO SEM RESOLUCAO DO
MERITO. RECURSO ESPECIAL  PARCIALMENTE
PROVIDO.

1. N& havendo no acorddo recorrido omisséo,
obscuridade ou contradicdo, ndo fica caracterizada ofensa ao art.
535 do CPC.

2. Aplicam-se as pessoas juridicas de direto
plblico sistematica propria, observando-se uma série de
prerrogativas e sujeicles, tanto no que se refere ao direto
materia, quanto ao direito processual.

3. Nos moldes do art. 12, Il, do CPC, a
representacdo judicid dos Municipios, ativa e passvamente, deve
ser exercida por seu Prefeito ou Procurador. A representacao
do ente municipal ndo pode ser exercida por associacido de
direito privado, haja vista que se submete as normas de
direito publico. Assim sendo, insuscetivel de rentncia ou
de delegacdo a pessoa juridica de direito privado, tutelar
interesse de pessoa juridica de direito publico sob forma de
substitui¢do processual. Precedentes da Primeira Turma: AgRg
no AREsp 104.238/CE, Relator Minisro Francisco Falcéo, DJe
07/05/2012; RMS 34270/MG, Rel. Minigtro Teori Albino Zavascki,
DJe 28/10/2011.

4. Recurso especid parcidmente provido,
extinguindo o processo sem resolucdo do mérito.

(REsp 1446813/CE, Rel. Minisro MAURO
CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA TURMA, julgado em
20/11/2014, DJe 26/11/2014)

PROCESSUAL CIVIL. ASSOCIACAO DE
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MUNICIPIOS. ILEGITIMIDADE ATIVA PARA TUTELAR,
EM NOME PROPRIO, DIREITOS E INTERESSES DE
PESSOAS JURIDICAS DE DIREITO PUBLICO.

1. Hipdtese em que se discute a legitimidade ativa
da Associacdo Piauiense de Municipios para defender direito de
seus filiados.

2. O Superior Tribund de Justica possui
entendimento consolidado de que "a legitimacéo conferida a
entidades associativas em geral para tutdar, em juizo, em nome
proprio, direitos de seus associados (CF, art. 5°, XXI), inclusive por
mandado de seguranca coletivo (CF, art. 5° LXX, b e La
10.016/09, art. 21), ndo se aplica quando os subgtituidos
processuais sdo pessoas juridicas de direito publico. A tutela em
juizo dos direitos e interesses das pessoas de direito publico tem
regime proprio, revestido de garantias e privilégios de direito
materid e de direito processua, insuscetivel de rendncia ou de
delegacéo a pessoa de direito privado, sob forma de substituicio
processud” (RMS 34.2700MG, Red. Minigro Teori Albino
Zavascki, Primeira Turma, DJe 28.10.2011). No mesmo sentido:
REsp 1.446.813/CE, Rel. Minidro Mauro Campbdl Marques,
Segunda Turma, DJe 26.11.2014.

3. Agravo Regimenta néo provido.

(AgRg no RMS 47.806/Pl, Red. Minigro
HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, jugado em
26/05/2015, DJe 05/08/2015)

Ante 0 exposto, conhego parcialmente do Recurso Especial e, nessa
parte, nego-lhe provimento.

E como voto.
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Secretaria
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CERTIDAO

Certifico que a egrégia SEGUNDA TURMA, a0 apreciar 0 processo em epigrafe na
sessdo redlizada nesta data, proferiu a seguinte decisio:

"A Turma, por unanimidade, conheceu em parte do recurso e, nessa parte, negou-lhe
provimento, nos termos do voto do(a) Sr(a). Ministro(a)-Relator(a)."

Os Srs. Ministros Og Fernandes, Mauro Campbel Marques e Assusete Magahdes
(Presidente) votaram com o Sr. Ministro Relator.

Ausente, justificadamente, o Sr. Ministro Francisco Falcéo.



