PRINCIPAIS ASPECTOS PROCESSUAIS DA ACAO POPULAR

SUMARIO

RESUMO

ABSTRACT

People’s legal action mains procedural

Reinaldo Aparecido Chelli!

1. INTRODUCAO. 2. ACAO POPULAR. 3. NATUREZA CONSTITUCIONAL DA
ACAO POPULAR. 4. A LEI DE ACAO POPULAR. 5. PRINCIPAIS ASPECTOS PRO-
CESSUAIS NA ACAO POPULAR. 5.1. Procedimento. 5.2. Competéncia. 5.3. Legiti-
midade. 5.4. Liminar e antecipacao de tutela. 5.5 Sentenca. 5.6. Coisa julgada. 5.7.
Sistema recursal. 5.8. Execucao. 5.9. Sucumbéncia. 10. CONCLUSAO.

Estudo sobre os aspectos processuais mais relevantes da acao popular, com énfase no
papel desempenhado pelas pessoas juridicas de direito publico e privado cujos atos
sejam objeto de impugnacao pelo autor popular. O instituto encontra-se inserido no
titulo II do Texto Constitucional vigente, que trata dos direitos e garantias fundamen-
tais. Mais precisamente, no capitulo I do referido titulo, que cuida dos direitos e deve-
res individuais e coletivos, especificamente no inciso LXXIII do art. 5°, onde se lé que
“qualquer cidadao € parte legitima para propor acdo popular que vise a anular ato lesivo ao
patrimonio publico ou de entidade de que o Estado participe, a moralidade administrativa,
ao meio ambiente e ao patrimonio historico e cultural”. No plano infraconstitucional foi
disciplinado pela Lei n° 4.717, de 29 de junho de 1965, cujos dispositivos serdo a
base e a referéncia de todo o estudo aqui desenvolvido.

Study on the most relevant procedural aspects of the people’s legal action emphasising
the role played by legal entities of public and private rights whose acts are objected
by the plaintiff. This legal institute was inserted on the second title of the current
Constitutional text, which regulates fundamental rights and legal guarantees. More
precisely, on the first chapter of that Title which deals with individual and collective
rights and duties, specifically on item 57 of the fifth article that reads: “any citizen is a
legitimate party to file a peoples legal action with a view to nullifying an act injurious
to the public property or to the property of an entity in which the State participates,
to the administrative morality, to the environment and to the historic and cultural
heritage..”. Such theme has been disciplined by the infra-constitutional Law 4.717 as
of 29th July 1965 and its legal provisions shall be the base and reference of this study.
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1. INTRODUCAO

A acdo popular é o meio judicial que a Constituicao e a Lei disponibilizam ao
cidaddo para impugnar e obter a invalidacéo de atos lesivos ao patrimonio publico,
a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patrimonio historico e cultural.
Referido instituto tem suas raizes mais profundas na Roma antiga.

Entre nods, a acdo popular adquiriu status Constitucional somente na Carta
de 1934, para ser excluida logo depois, na Constituicdo de 1937, sob a ditadura Var-
gas. Reconduzida ao texto da Carta Maior em 1946, foi disciplinada em pleno regime
militar pela Lei n° 4.717/65. Mantida na Constituicao de 1967, passou incélume pela
Emenda Constitucional n® 01 de 1969. Ganhou amplitude com a Carta Cidada de
1988.

Verifica-se, pois, que a acdo popular é importante remédio constitucional e
verdadeira garantia de direitos fundamentais consubstanciados na Magna Carta vi-
gente. Legitimado para propod-la é o cidadao, qual seja, eleitor brasileiro, nato ou
naturalizado, e que se encontra no gozo dos direitos politicos.

A Lei de Acédo Popular trouxe para o cenario juridico nacional varias dispo-
sicoes de natureza material e processual. No estudo que ora se intenta, serdo objeto
de analise e discussio as disposi¢des processuais mais relevantes que o mencionado
diploma legal apresenta. Temas como procedimento, competéncia, legitimidade, tu-
tela de urgéncia, sentenca, coisa julgada, sistema recursal, execucdo, sucumbéncia,
etc., serdo analisados sempre a luz da doutrina, jurisprudéncia, da Lein® 4.717/65 e,
subsidiariamente, do Codigo de Processo Civil.

2. ACAO POPULAR

A acdo popular ¢ a via pela qual o cidaddo pode alcancar, por meio de um
provimento judicial, a invalidacao de atos ou contratos administrativos que se apre-
sentem ilegais, que lesionem ou possam lesionar o patrimonio publico, atentar contra
a moralidade administrativa, o meio ambiente e o patriménio histérico e cultural.

Para José Afonso da Silva?, a acdo popular é um remédio constitucional para
a defesa da coletividade:

Podemos, entéo, definir a acéo popular constitucional brasileira como instituto
processual civil, outorgado a qualquer cidadio como garantia politico-
constitucional (ou remédio constitucional), para a defesa do interesse da
coletividade, mediante a provocacdo do controle jurisdicional corretivo de

2 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 33. ed., Sdo Paulo: Malheiros Edito-
res. 2010, p. 464.
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atos lesivos do patrimonio publico, da moralidade administrativa, do meio
ambiente e do patrimonio histérico e cultural.

Hely Lopes Meirelles® vé a acdo popular como um meio de se obter a invali-
dacdo de atos lesivos ao patrimonio publico:
Acao popular é o meio constitucional posto a disposicdo de qualquer cidaddo
para obter a invalidacido de atos ou contratos administrativos — ou a estes
equiparados — ilegais e lesivos do patrimonio federal, estadual e municipal, ou
de suas autarquias, entidades paraestatais e pessoas juridicas subvencionadas
com dinheiros publicos.

Embora relativamente recente em nosso ordenamento juridico, a acdo po-
pular teve suas origens na Roma antiga, evidentemente em contexto distinto e com
propositos que s de longe lembram os objetivos do instituto nos dias atuais.

De acordo com o art. 5°, LXXIII da Constituicdo Federal, a acdo popular é
cabivel “para anular ato lesivo ao patrimonio publico ou de entidade de que o Estado par-
ticipe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patrimonio histérico e cultural”.

Por seu turno, estabelece o art. 1° da Lei n® 4.717/65 que a acao popular tem
por escopo:

a anulacdo ou a declaracdo de nulidade de atos lesivos ao patriménio da Unido,
do Distrito Federal, dos Estados, dos Municipios, de entidades autarquicas,
de sociedades de economia mista, de sociedades mutuas de seguro nas quais
a Unifo represente os segurados ausentes, de empresas publicas, de servicos
sociais autdénomos, de instituicoes ou fundacdes para cuja criacéo ou custeio o
tesouro publico haja concorrido ou concorra com mais de cinquenta por cento
do patrimonio ou da receita anua, de empresas incorporadas ao patriménio
da Uni#o, do Distrito Federal, dos Estados e dos Municipios, e de quaisquer
pessoas juridicas ou entidades subvencionadas pelos cofres publicos.

Patrimonio publico é o conjunto composto por todos os bens corpéreos e
incorpdreos que integram o acervo das pessoas juridicas de direito publico interno e
das entidades da administracao indireta, como as autarquias, as fundacées publicas,
as empresas publicas e as sociedades de economia mista. Além disso, a acdo popular
pode se prestar também a proteger o patrimonio de pessoas juridicas de direito priva-
do que recebam recursos advindos dos cofres ptblicos, consoante apregoam os arts.
5° LXXIII da Constituicdo Federal e art. 1° da Lein® 4.717, de 1965.

Por patrimonio publico, como se disse, ndo se deve entender somente o
corporeo, fisico, de carater econdomico, mas também todo o patrimonio imaterial,
qual seja, o patrimonio histérico, cultural, artistico, turistico, estético, paisagistico,
ambiental, natural e moral da coletividade. Nesse sentido, o §1° do art. 1° da Lei n°

3 MEIRELLES, Hely Lopes. WALD, Arnoldo. MENDES, Gilmar Ferreira. Mandado de Seguranca e Acoes
Constitucionais. 32. ed., Sio Paulo: Malheiros Editores. 2009, p.148/149
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4.717/65 ¢ suficientemente claro ao dizer “os bens e direitos de valor economico,
artistico, estético, historico ou turistico” integram o patrimonio publico.

Para os doutrinadores brasileiros, a moralidade administrativa esta relacio-
nada as regras da boa administracdo. Com efeito, Maria Sylvia Zanella Di Pietro*
afirma que:

Em resumo, sempre que em matéria administrativa se verificar que o com-
portamento da Administracdo ou do administrado que com ela se relaciona
juridicamente, embora em consonancia com a lei, ofende a moral, os bons
costumes, as regras de boa administracao, os principios de justica e equidade,
a ideia comum de honestidade, estara havendo ofensa ao principio da morali-
dade administrativa.

Portanto, para a ilustre doutrinadora, a moralidade administrativa esta um
passo além da legalidade. Diz respeito também a moral, aos bons costumes,  justica,
a honestidade, etc.

Nesse prisma, a propositura de uma acao popular calcada apenas no vago
conceito de moralidade publica pode apresentar alguma dificuldade, posto que cada
um dos adjetivos que compde o principio carrega em si uma carga de grande sub-
jetividade. Nao sera dificil sempre sustentar que um ato, embora legal, é imoral ou
contrario aos bons costumes. Tome-se como exemplo a distribuicio de preservativos
pelos 6rgaos de satde: mesmo que estes estejam imbuidos do maior espirito publico
e republicano, voltados para a prevencdo e preservacdo da saude publica, ndo vai
faltar quem entenda que a politica contraria a moral e os bons costumes, na medida
em que da suporte para a pratica do sexo fora do casamento, ou que os recursos po-
deriam ser utilizados para atender situacdes de maior prioridade.

Atento a tais circunstancias, Hely Lopes Meirelles adverte:

A nocio de pura “imoralidade, porém, nos parece excessivamente vaga e
subjetiva para que se permita o ajuizamento de acdo popular. A moral pura,
quando afastada do direito positivo, envolve crencas pessoais, inclusive
religiosas, que podem variar de pessoa para pessoa. Permitir que o juiz
invalide um ato formalmente legal da Administracéo, sob o unico fundamento
de que este ato seria imoral, implica em colocar o administrador ptblico em
permanente incerteza. O Judiciario poderia, sob o pretexto da defesa da
moralidade estabelecer uma ou outra prioridade para a Administracéo, e, desta
forma, acabaria intervindo no ambito da conveniéncia do ato, o que nio deve
ser admitido dentro do sistema de separacio tripartite dos Poderes.’

* PIETRO. Maria Sylvia Zanella Di. Curso de Direito Administrativo. 21. ed., Sdo Paulo: Editora Atlas.
2008, p. 74.

> MEIRELLES, WALD, MENDES, 2009, p.154/155.
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Observa-se na licdo do ilustre administrativista a preocupacdo com a ma-
nutencdo da autonomia e independéncia dos Poderes. Chamado a analisar atos ad-
ministrativos supostamente imorais, o Judiciario poderia se ver obrigado a adentrar
questdes de oportunidade e conveniéncia, que dizem respeito exclusivamente ao mé-
rito administrativo e, como tal, sujeitas ao exclusivo gerenciamento do Executivo.
Este, por seu turno, se veria tolhido na mais corriqueira de suas atribuicdes eis que os
administradores publicos se veriam obrigados a perquirir, toda vez que praticassem
um ato administrativo, se nao estaria sendo violada alguma norma de carater ético ou
moral, ainda que representativa para apenas um seguimento da sociedade.

Diante da subjetividade tipica do conceito de moralidade administrativa,
nao vemos como promissor o ajuizamento de acdes populares que nio tenham por
fundamento a ilegalidade do ato atacado. Como se vera adiante, o ato ilegal é, por si
mesmo, atentatorio a moralidade publica.

No que tange a expressdo “ato lesivo”, mencionada no art. 5°, LXXIII da
Constituicdo Federal, bem como no art. 1° da Lei n° 4.717/65 (esta se refere a “atos
lesivos™), ha divergéncia doutrinaria e jurisprudencial no que diz respeito a lesividade
do ato, como condi¢do para a propositura da acdo popular. Algumas posicdes rele-
vantes e distintas se destacam nesse panorama. Uma delas afirma que basta a existén-
cia da lesdo para autorizar a propositura da acéo popular, isso porque todo ato lesivo
seria ilegal. Uma outra posicdo sustenta que, para a propositura da acdo popular, é
preciso que se demonstre a existéncia de lesdo e que esta decorreu da ilegalidade do
ato atacado. Um terceiro posicionamento assevera que a ilegalidade é por si s6 lesiva,
de modo que a existéncia de um ato ilegal é suficiente para autorizar a propositura de
uma acdo popular.

Sobre o assunto, colhem-se as seguintes ponderacoes de José Afonso da Silva:

A questdo fica ainda presa quanto ao saber se a acdo popular continuara a
depender dos dois requisitos que sempre a norteiam: lesividade e ilegalidade
do ato impugnado. Na medida em que a Constitui¢do amplia o ambito da acao
popular, a tendéncia é a de erigir a lesdo em si, a condi¢do de motivo auténomo
de nulidade do ato. Reconhece-se muita dificuldade para tanto. Se se exigir
também o vicio de ilegalidade, entdo nao havera dificuldade alguma para a

apreciacdo do ato imoral, porque, em verdade, somente se considerara ocorrida
a imoralidade administrativa no caso de ilegalidade.®

Na visao de Michel Temer, a lesividade contém em si a ilegalidade, isso por-
que é inconcebivel que um ato possa causar danos ao patrimonio publico e nao ferir
a legalidade vigente:

© SILVA, 2010, p.463/464.
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A doutrina e a jurisprudéncia tém enfrentado o problema de saber se basta
a lesividade para autorizar a demanda popular ou se é indispensavel a
configuracdo da ilegalidade.

A questdo pode ser solucionada pela compreensio de que é impossivel
a existéncia de um ato lesivo, mas “legal”. E que a lesividade traz em si a
ilegalidade.

Em que pesem as fundadas opinides acima transcritas, a nosso ver a posicao
mais sustentavel é a que exige a conjugacdo da ilegalidade e da lesividade no ato a ser
atacada via acao popular. E que pode ocorrer do ato ser lesivo ao patrimonio ptiblico
e néo ser ilegal. Tome-se, por exemplo, o caso de imovel historico que ameaca ruir a
qualquer momento, ndo havendo outra coisa a fazer que néo seja a demolicdo. Este
ato, sem duvida alguma, causara um dano irreparavel ao patrimonio historico, entre-
tanto ndo serd ilegal. Uma acio popular contra a demolicio estaria fadada ao insuces-
so0, quica ao indeferimento sumario, posto que, nesse caso, a prote¢io ao patrimonio
historico devera ceder a seguranca das pessoas.

Este posicionamento ¢ o que prevalece, no sentir de Maria Sylvia Zanella
Di Pietro:

Quanto ao segundo pressuposto da acéo, ilegalidade ou imoralidade, muito
se tem discutido, quer quanto a exigéncia de ilegalidade como causa de pedir,
ao lado da lesividade, quer quanto a possibilidade de a simples imoralidade
constituir-se em fundamento da acdo.

A Constituicdo de 1946, no artigo 141, § 38, dizia que “qualquer cidadao sera
parte legitima para pleitear a anulacdo ou declaracao de nulidade de atos
lesivos do patriménio da Unido, dos Estados, dos Municipios, das entidades
autarquicas e das sociedades de economia mista”.

Aredacio do dispositivo, com expressoes “anulacdo ou declaracdo de nulidade”,
deu margem a grandes controvérsias; a tese que acabou predominando foi a da
necessidade de conjugacdo dos dois fundamentos — ilegalidade e lesividade
— como requisito para a propositura da acdo popular. Esse entendimento
foi defendido por Frederico Marques, em 1948, antes, portanto, da Lei n°.
4.717/65, em decisao judicial proferida em acdo popular movida por um
partido politico contra o Governo do Estado de Sao Paulo, em decorréncia da
aquisicao e posterior alienacdo, aos antigos proprietarios, do jornal O Estado de
S. Paulo (in RT 181/826). Nessa decisao, que ficou sendo o leading case sobre
a questdo, Frederico Marques deixou de examinar o mérito, por entender que
faltavam dois dos pressupostos da acdo, que eram a qualidade de cidadéo no
autor popular e a ilegalidade do ato. ®

7 TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. 23. ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2010, p.
213.

8 PIETRO, 2008, p. 748/749.
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A jurisprudéncia do STE entretanto, assenta-se na premissa de que a ile-

galidade do ato pressupde sua lesividade, como se pode ver no AI561622 AgR-SP,

relatado pelo Ministro Ayres Britto. Veja-se a ementa:
EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL EM AGRAVO DE INSTRUMENTO. ACAO
POPULAR. PRESSUPOSTOS. LESIVIDADE AO ERARIO. PRESUNCAO
DECORRENTE DA ILEGALIDADE DO ATO PRATICADO. CONTROVERSIA
ACERCA DA NECESSIDADE DE PRODUCAO DE PROVA PERICIAL.
QUESTAO RESTRITA AO AMBITO INFRACONSTITUCIONAL. ALEGACAO
DE AFRONTA AS GARANTIAS CONSTITUCIONAIS DO PROCESSO.
OFENSA REFLEXA. 1. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é
no sentido de que, para o cabimento da acdo popular, a propria ilegalidade
do ato praticado pressupde a lesividade ao erario. 2. A questdo alusiva a
necessidade de producio de prova pericial demandaria o reexame da legislacao
infraconstitucional pertinente. 3. Violacdo as garantias constitucionais do
processo, se existente, ocorreria de modo reflexo ou indireto. 4. O acérdio
recorrido, em que pese haver dissentido dos interesses da parte agravante, esta
devidamente fundamentado. Logo, ndo ha falar em afronta ao inciso IX do art.

93 da Carta Magna de 1988. 5. Agravo regimental desprovido.

Poderia se dizer que, na esteira do pensamento da Suprema Corte brasileira,
embora um ato lesivo nem sempre possa ser reputado ilegal e, como tal, dar margem
a acao popular, todo ato ilegal é lesivo. Isso porque a ilegalidade de um ato, por
si so, atenta contra a moralidade publica, v.g., contra o patrimoénio publico moral.
Entretanto, tal assertiva acaba por reforcar a tese de que ilegalidade e lesividade sdo
pressupostos da acdo popular, mesmo que a lesividade seja tida como uma consequ-
éncia logica da ilegalidade.

3. NATUREZA CONSTITUCIONAL DA AGAO POPULAR

Como restou demonstrado no breve relato histérico tragado no capitulo an-
terior, tal como é concebida modernamente, a acdo popular no Brasil sempre teve
raizes e natureza tipicamente constitucionais. Desde que ingressou no ordenamento
constitucional brasileiro, em 1934, esteve prevista em todas as Constituicoes, ressal-
vada a de 1937, periodo em que o pais se encontrava sob as agruras de um estado
ditatorial. Curioso observar que mesmo durante o regime militar (1964-1985), a acdo
popular permaneceu nas Cartas Constitucionais, tendo sido inclusive regulamentada
por lei.

E sabido que a atual Constituicio da Reptiblica ¢ bastante extensa, tendo
em vista seu carater analitico que examina e regulamenta as matérias consideradas
relevantes a formacao e desenvolvimento do Estado. Concebida nos primeiros anos
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que se seguiram ao fim da ditadura militar, nela foram consignadas os institutos repu-
tados de maior importancia para a sociedade brasileira naquele momento historico.
Para a preservacdo de direitos individuais e coletivos de tamanha enverga-
dura, o constituinte fez questao de consignar no Texto Constitucional algumas acoes
que ficaram conhecidas como verdadeiros “remédios constitucionais”, tais como o
habeas corpus (art.5°, LXVIID), o mandado de seguranca (art. 5°, LXIX), o mandado
de injuncao (art. 5°, LXXI), o habeas data (art. 5°, LXXII) e a acdo popular (art. 5°,
LXXIID). A propdsito, mencionadas acoes, sio consideradas garantias constitucionais,
ou seja, mecanismos e instrumentos de realizacio e efetivacdo dos direitos individuais
e coletivos, elencados na Lei Maior. Isso porque apenas “catalogar direitos” certamen-
te seria suficiente para proclamar sua existéncia, mas nao para assegurar sua concre-
tude e dar efetividade ao Texto Constitucional.
Comentando a natureza constitucional da acdo popular, Cassio Scarpinella

Bueno®, assim se expressa:

A “acdo popular” é expressamente prevista pelo inciso LXXIII do art. 5° da

Constituicdo Federal nos seguintes termos: “qualquer cidaddo é parte legitima

para propor agdo popular que vise anular ato lesivo ao patrimonio publico ou

de entidade de que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio

ambiente e ao patrimonio historico e cultural, ficando o autor; salvo comprovada

md-fé, isento de custas judiciais e do onus da sucumbeéncia”.

O status constitucional da acéo popular revela a nobreza de sua origem e a
importancia que o legislador brasileiro lhe confere. Mais do que resultado do traba-
lho do Poder Legislativo, é fruto do que quis estabelecer o Poder Constituinte. Nesse
sentido, a licao de José Afonso da Silva'®:

A acdo popular brasileira ¢ um instituto previsto na Constituicao Federal, como

ja vimos. Significa dizer que foi instituida pelo poder constituido originario
(nacional).

A natureza dessa fonte criadora do instituto lhe da uma relevancia que influi
em seu sentido juridico como em sua natureza especifica, segundo veremos
mais adiante.

A acao popular, portanto, encontra-se no rol das acdes mais importantes
existentes no ordenamento juridico brasileiro, nao podendo ser removida da Consti-
tuicdo nem mesmo por meio de emenda constitucional, haja vista que o art. 60, § 4°,

9 BUENO, Cassio Scarpinella. Curso Sistematizado de Direito Processual Civil. vol. 2. t. TII. 2. ed., Sao
Paulo: Editora Saraiva. 2012, p. 132.

10.511VA, José Afonso da. Acdo Popular Constitucional: Doutrina e Processo. 2. ed., Sao Paulo: Malheiros
Editores. 2007, p. 69.
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IV da Carta Politica veda a deliberacdo de emenda a Constituicdo tendente a abolir os
direitos e garantias individuais.

Desta forma, somente a instaura¢do de uma nova ordem constitucional po-
dera fazer com que a a¢do popular perca o status de acéo constitucional, o que asse-
gura sua permanéncia no panorama juridico brasileiro enquanto perdurar o ordena-
mento constitucional vigente.

4. A LEI DE ACAO POPULAR

Embora a acdo popular s6 tenha ingressado expressamente no ordenamento
juridico brasileiro na Constituicao de 1934, no periodo imperial e principios da Re-
publica existiam acoes reputadas populares pelos doutrinadores da época.

Depois de tracar um breve panorama mencionando velhos estudiosos do
direito, brasileiros e portugueses, que viam em determinadas a¢des da época fun-
damentos do direito romano, de sorte a qualifica-las como populares, Mancuso'!
afirma que:

Admitida, assim, a0 menos em sede doutrinaria, a sobrevivéncia da acao popular
no periodo imperial e inicio da Reptblica, onde vigoram as Ordenacdes do
Reino, é preciso ainda considerar que nessa fase se podia surpreender alguma
outra legislacdo na qual se pudesse perscrutar a existéncia de uma acao popular,
como, por exemplo: Decreto n° 2.691/1860, que permitia a apreenséo judicial
de titulos ilegais emitidos por bancos e outras companhias “por denuncia
ou a requerimento de qualquer pessoa do povo”; ainda a Lei n° 173/1893,
permitindo a dissolucdo de associacées que “promoverem fins ilicitos ou se
servirem de meios ilicitos ou imorais”, a qual podia dar-se por “dentincia de
qualquer pessoa do povo ou do Ministério Publico”.

Com o advento do Codigo Civil de 1916, estabeleceu-se um relativo consen-
so entre os doutrinadores, bem como na jurisprudéncia, de que a a¢do popular havia
sido banida do ordenamento juridico brasileiro, pois o art. 76 do Diploma Civilista
exigia a presenca de “legitimo interesse econdomico, ou moral” como condi¢ido do
direito de acéo.

Entretanto, a acdo popular sobrevivia, ao menos em matéria eleitoral. Cum-
pre informar que a Lei de Organizacao dos Municipios da Bahia, Lei n° 1.384/20,
chegou a criar expressamente uma modalidade de acdo popular em seu art. 31.

11 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Acdo Popular: Protecao do erdrio, do patrimonio priblico, da moralidade
administrativa e do meio ambiente. 7. ed., Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais. 2011, p. 64.
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Como se disse alhures, a acdo popular ganhou ares de preceito constitucional
somente na Carta de 1934. Entretanto, foi excluida do Texto de 1937. A exclusio
ndo foi nenhuma surpresa, pois o mesmo se dera com a acdo popular na Italia e na
Espanha, paises que, assim como o Brasil, encontravam-se sob o dominio de regimes
totalitarios e que muito inspiravam o que se fazia por aqui.

Noticia Mancuso que, em 1939, com o advento do Codigo de Processo Ci-
vil, a acdo popular voltou a figurar no ordenamento juridico brasileiro, ainda que de
forma timida:

No intervalo entre a Constituicio de 1937 e a de 1946, sobreveio o Codigo de
Processo Civil, em 1939. Ha interesse em lembrar que esse Codigo repristinou
a antiga acdo popular prevista no art. 13 do Decreto n° 173/1893, ao dispor
em seu art. 670: “A sociedade civil com personalidade juridica, que promover

atividade ilicita ou imoral, sera dissolvida por acio direta, mediante dentincia

de qualquer do povo, ou 6rgao do Ministério Piblico”."?

Na Constituiciao de 1946, a acdo popular readquire o “status” constitucio-
nal. Entretanto, somente em 1965, ja sob o regime militar, foi promulgada a Lei n®
4.717/65 nominada de Lei de A¢do Popular. Desde sua edi¢io, mencionada lei sofreu
duas alteracdes: a primeira pela Lei n® 6.014/73 que alterou a redacio do artigo 19 e,
posteriormente, pela Lei n° 6.513/77, que deu nova redacdo ao § 1°, do artigo 1°, e
acrescentou o § 4°, ao artigo 5°.

Alei de ac@o popular possui apenas vinte e dois artigos, sendo que suas prin-
cipais caracteristicas processuais serdo estudadas a seguir.

5. PRINCIPAIS ASPECTOS PROCESSUAIS NA ACAO POPULAR

Embora siga o rito ordinario e a ela se aplique subsidiariamente o Codigo
de Processo Civil, a acao popular também possui disposicdes processuais proprias,
previstas na Lei n° 4.717/65. Tais disposicoes serdo objeto de estudo um pouco mais
aprofundado nos tépicos que seguem.

5.1 Procedimento

A acdo popular segue o rito ordindrio, com as adaptacoes e especificidades
que a Lei de Acdo Popular lhe atribui (arts. 7° e 22 da LAP). Dever ser proposta no

12 MANCUSO, 2011, p.67.
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prazo de 05 (cinco) anos, sob pena de prescrico, eis que o art. 21 da LAP determina
que tal é o prazo para o ingresso com tal demanda em juizo.
Para Luiz Guilherme Marinoni*’, a constitucionalidade do artigo 21 da Lei de
Acao Popular deve ser acolhida com ressalva:
Nessa linha, tem-se entendido como constitucional o prazo de cinco anos para
a propositura da acdo popular (art. 21 da Lei n°4.717/1965). Apenas se ressalva
que essa prescricdo atinge a anulacdo do ato inquinado, mas nao o direito ao
ressarcimento de eventuais prejuizos experimentado pelo Poder Publico, ja que
estes sdo imprescritiveis, a teor do art. 37, §5°, da CE

Efetivamente, tendo a Constituicio Federal estabelecido no § 5° do art. 37
que “a lei estabelecerd os prazos de prescricdo para ilicitos praticados por qualquer
agente, servidor ou ndo, que causem prejuizo dao erdrio, ressalvadas as respectivas
acoes de ressarcimento”, notadamente deixou de fora de qualquer contagem pres-
cricional o direito de pleitear em juizo o ressarcimento dos danos causados ao pa-
trimonio publico. Tendo em vista que a agdo popular ndo busca apenas a nulidade
ou anulac¢éo do ato lesivo, mas também o ressarcimento do prejuizo causado, néo ha
como se negar ser imprescritivel essa ultima pretensao.

A tramitagdo processual é relativamente simples. A peticio inicial devera
atender aos requisitos do art. 282 do CPC. Além dos documentos de praxe, devera
vir instruida com a cépia do titulo eleitoral do autor, ““ou com documento que a ele
corresponda””, consoante determina §3° do art. 1° da Lei n°4.717/65.

Os documentos indispensaveis a instru¢ao da causa, tais como certidoes e
informacdes que o autor julgar necessarias, poderido ser requeridos a quem de direito
e deverdo ser fornecidos no prazo de quinze dias, sob pena de desobediéncia, obri-
gatoriamente, ressalvada a hipotese em que houver interesse publico devidamente
justificado na imposicdo de sigilo. Nesse caso, a acdo poderd ser proposta sem 0s
documentos negados, devendo o juiz apreciar os motivos do indeferimento e, se for
0 caso, requisita-los, passando o processo a tramitar em segredo de justica (art. 1°,
§83°a 7°).

Além das pessoas juridicas mencionadas no art. 1° da Lei n° 4.717/65, deve-
rdo ser citados todos os responsaveis ou beneficiados pelo ato. Estes poderio ser ci-
tados por edital, se o autor preferir (art. 7°, IT da LAP). A citacdo dos responsaveis ou
beneficiados cuja identidade s6 venha a ser conhecida no curso do processo podera
ser feita a qualquer momento antes de prolatada a sentenca (art. 7°, I1I) restituindo-se
0 prazo para a contesta¢do e producio de provas, desde que nao tenham sido citados
anteriormente por edital.

13 MARINONI, Luiz Guilherme. ARENHART, Sérgio Cruz. Procedimentos Especiais. 3. ed., Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais. 2012, p.283/284.
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O prazo de contestacio é de vinte dias, prorrogaveis por igual periodo, desde
que requerida por interessado que demonstre ser especialmente dificil a producéo de
prova documental (art. 7°, IV da Lei de Acdo Popular).

A producdo de prova testemunhal ou pericial devera ser requerida até o des-
pacho saneador, quando o processo tomara o rito ordinario. Caso nio haja protesto
pela producio de tais provas, sera dada vista as partes para alegacdes finais, por dez
dias, seguindo os autos conclusos para sentenca em até quarenta e oito horas (art. 7°,
V da Lei 4717/65.)

A sentenga, se ndo for prolatada em audiéncia, devera ser proferida em
quinze dias, contados do recebimento dos autos pelo juiz (art. 7°, VI, da Lei de A¢ao
Popular). Caso ndo o faca, sem motivo justificado e devidamente comprovado, o
magistrado sofrera as consequéncias previstas no paragrafo anico do art. 7° da Lei n°
4.717/65: exclusio por dois anos de lista de merecimento para promocio e desconto
dos dias correspondentes ao atraso para fins de contagem do tempo para fins de pro-
mocao por antiguidade.

O Ministério Publico intervird na acdo popular, devendo ser intimado de
todos os atos a partir do despacho inicial que mandar citar os réus (art. 7°, 1, “a”) e
terd a faculdade de dar andamento ao feito, caso o autor desista da acao ou dé motivo
a absolvicao da instancia, como determina o art. 9° da Lei de Ac¢éo Popular.

5.2 Competéncia

Competente para conhecer da acdo popular, nos termos do art. 5° da Lei n°
4.717/65, é o juizo de primeiro grau, conforme a origem do ato, ndo importando
quem seja a autoridade que figure no polo passivo. Mesmo o Presidente da Republica,
que goza de foro privilegiado (art. 102, I da CF), responde a acdo popular na primeira
e monocratica esfera de jurisdicdo. Ha, todavia, que se observar a competéncia da
Justica Federal, tendo em vista o critério ratione personae, como muito bem adverte
Mancuso:

Valeu-se o legislador de mais de um critério para regular a competéncia, na acao
popular: A) o “ratione personae”, dado que, sendo o ato ou omissdo imputaveis
v.g. ao Presidente da Republica ou a um Governador de Estado, fixadas estardo,
respectivamente, as competéncias da Justica Federal (v. TJ 121/17) ou da
Estadual, cabendo lembrar que a acdo popular néo figura dentre as causas que,

pelo critério “ratione personae”, estdo sob competéncia originaria do STF ou do
STJ (CE arts. 102, 1, e 105, D[...]**

4 MANCUSO, 2011, p. 220.

RESPGE-SP  SaoPaulo v.4 n. 1 jan/dez.2013 p.287a314



Principais aspectos processuais da acgédo popular 299

Helio Rubens Batista Ribeiro Costa'® noticia a existéncia de decisdo do STE
assegurando a competéncia do juizo de primeiro grau de jurisdicao, para as acoes em
que a competéncia originaria néo é da mais alta Corte do pais. Com efeito, sdo estas
as suas palavras:

Ha decisdo do Supremo Tribunal Federal descartando a prerrogativa de foro
para determinadas autoridades, inclusive aquelas para as quais reserva a
Constituicdo Federal a competéncia originaria do proprio Supremo Tribunal
Federal para julgamento de mandados de seguranca contra seus atos, como soe
ocorrer com os atos praticados pelo Presidente da Republica.

A competéncia para processar e julgar a acdo popular contra o ato de qualquer
autoridade, inclusive daquelas que, em mandado de seguranca, estdo sob a
jurisdicdo desta Corte, originariamente, ¢ do Juizo competente de primeiro
grau de jurisdi¢do.'®

O Superior Tribunal de Justica, em julgado lapidar, estabeleceu que a compe-
téncia para julgar a acao popular é relativa, eis que se trata de competéncia territorial:

CONFLITO NEGATIVO DE COMPETENCIA. ACAO POPULAR AJUIZADA
CONTRA ATO DO PRESIDENTE DO BNDES, QUE, POR DISCIPLINA
LEGAL, EQUIPARA-SE A ATO DA UNIAO. INTELIGENCIA DO ART. 5°,
1° DA LEI 4.717/65. APLICACAO DOS ARIS. 99, I, DO CPC, E 109, 2°,
DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. COMPETENCIA TERRITORIAL.
PRINCIPIO DA PERPETUATIO JURISDICTIONIS. [...] 2. O art. 5° da referida
norma legal [Lein°4.717/65] determina que a competéncia para processamento
e julgamento da ac@o popular sera aferida considerando-se a origem do ato
impugnado. Assim, cabera a Justica Federal apreciar a controvérsia se houver
interesse da Unido, e a Justica Estadual se o interesse for dos Estados ou dos
Municipios. A citada Lei n® 4.717/65, entretanto, em nenhum momento fixa
o foro em que a agéo popular deve ser ajuizada, dispondo, apenas, em seu art.
22, serem aplicaveis as regras do Codigo de Processo Civil, naquilo em que néo
contrariem os dispositivos da Lei, nem a natureza especifica da acéo.

Portanto, para se fixar o foro competente para apreciar a acdo em comento,
mostra-se necessario considerar o objetivo maior da acéo popular, isto ¢, o que
esse instrumento previsto na Carta Magna, e colocado a disposicéo do cidadao,
visa proporcionar’ (CC 47.950/DF, Rel. Ministra Denise Arruda, Primeira Secéo,
DJU de 07.05.07). 3. Partindo da analise da importancia da acdo popular como
meio constitucional posto a disposicdo “de qualquer cidaddao’ para defesa
dos interesses previstos no inc. LXXIII do art. 5° da Constituicdo Federal/88,
concluiu a Primeira Secéo desta Corte pela impossibilidade de impor restri¢oes

15 1n: FILHO, Ronaldo Fenelon Santos e JUNIOR, Luiz Manoel Gomes (coords.). Acao Popular: Aspectos
relevantes e controvertidos. Sao Paulo: RCS Editora. 2006, p. 223.

16 JSTF - 103/96.
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ao exercicio desse direito, terminando por fixar a competéncia para seu
conhecimento consoante as normas disciplinadas no Codigo de Processo Civil
em combinacido com as disposi¢des constitucionais. (...) 5. Sendo igualmente
competentes os Juizos da secdo judiciaria do domicilio do autor, daquela
onde houver ocorrido o ato ou fato que deu origem a demanda ou onde esteja
situada a coisa, ou, ainda, do Distrito Federal, o conflito encontra solucdo no
principio da “perpetuatio jurisdicionis”. 6. Nao sendo possivel a modificacio
ex officio da competéncia em razdo do principio da “perpetuatio jurisdicionis”,
a competéncia para apreciar o feito em analise é do Juizo perante o qual a
demanda foi ajuizada, isto é, o Juizo Federal da Secdo Judicidria do Distrito
Federal, o suscitado. 7. Conflito conhecido para declarar competente o Juizo
Federal da 7? Vara da Secdo Judiciaria do Distrito Federal, o suscitado.!”

Aspecto relevante a ser lembrado em matéria de competéncia relativa a acdo
popular é o da universalidade: uma vez proposta em determinado juizo, estabelece-se
a prevencio deste para conhecer todas as causas que forem ajuizadas contra as mes-
mas partes, apoiadas nos mesmos fundamentos da primeira (§ 3° do art. 5° da LAP).
Implicitamente o dispositivo mencionado esta a admitir a possibilidade de conexao e
continéncia em sede de acdo popular.

5.3 Legitimidade

Diz o art. 3° do Codigo de Processo Civil que para propor ou contestar uma
acdo € necessario ter interesse e legitimidade.

Ha, entretanto, hipoteses em que a lei autoriza a demandar em nome proprio
quem nio seja nem pretenda ser titular do direito material. Trata-se da legitimacado
extraordindria, prevista no art. 6° do Cédigo de Processo Civil que determina que
“ninguém poderd pleitear;, em nome proprio, direito alheio, salvo quando autorizado
por lei”. Alegitimacao extraordinaria é excepcional, pois decorre de expressa previsao
legal, nao se confunde com a substituicdo processual, eis que esta é admitida também
no polo passivo, enquanto que aquela ndo. Além disso, o legitimado extraordinario
atua no processo como parte, conforme elucida Didier:

O legitimado extraordinario atua no processo na qualidade de parte, e nio
de representante, ficando submetido, em razdo disso, ao regime juridico deste
sujeito processual. Atua em nome proprio defendendo direito alheio. Ha
incoincidéncia, portanto, entre as partes da demanda e as partes do litigio. 18

17°CCn° 107.109/R] 12 Secéio. Relator: Min. Castro Meira. Julgado em 24.02.2010 DJe de 18.03.2010.

18 JR., Fredie Didier. Curso de Direito Processual Civil. vol.1. 14. ed., Salvador: Editora JusPodivm.
2012, p. 222.
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O direito material que se busca tutelar por via da acdo popular é notadamen-
te difuso. Com efeito, inegavel que o patrimonio publico, a moralidade administrati-
va, 0 meio ambiente e o patrimonio histérico e cultural, constituem, em conjunto ou
isoladamente, uma universalidade de bens indivisiveis cujos titulares ndo sao iden-
tificados nem identificaveis. Sobre a conceituacao de interesses difusos, Hugo Nigro
Mazzilli assim se posiciona:

Difusos — como os conceitua do CDC — sdo os interesses ou direitos “transindi-
viduais, de natureza indivisivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas
e ligadas por circunstancias de fato. Os interesses difusos compreendem os gru-
pos menos determinados de pessoas (melhor do que pessoas indeterminadas,
sdo antes pessoas indeterminaveis), entre as quais inexiste vinculo juridico ou
fatico preciso. Sao como um feixe ou conjunto de interesses individuais, de ob-
jeto indivisivel, compartilhados por pessoas indeterminaveis, que se encontrem
unidas por circunstancias de fato conexas.*

Considerando a natureza difusa do direito material a ser tutelado na acio
popular, forcoso concluir que o autor postula em nome préprio direito alheio, ou
melhor, direito ou interesse pertencentes a um numero indetermindvel de pesso-
as. Assim, nao ha como negar que na demanda popular a legitimidade do autor é
extraordinaria.

Tem legitimidade ativa para propor a acdo popular “qualquer cidadao”, nas
expressas disposicdes do art. 5°, LXXIII da Constituicdo Federal e art. 1° da Lei n°
4.717/1965.

Cidadao é o eleitor no gozo dos direitos politicos. A prova da cidadania para
efeitos de ajuizamento da acdo popular é feita com a apresentacio de copia do titulo
eleitoral, ou documento que a ele corresponda, consoante apregoa o § 3° da Lei n°
4.717/65.

Interessante observar que pode o legitimado ativo ser eleitor, estar no gozo
dos seus direitos politicos e ndo possuir capacidade processual, isso porque alguns
direitos inerentes a cidadania podem ser exercidos a partir dos dezesseis anos (CF
art. 14, §1°, 11, “¢”), sendo que a capacidade de estar em juizo, independentemente
de representacdo ou assisténcia, consoante arts. 7° e 8° do CPC e art. 4, I do CC,
sO se alcanca aos dezoito anos, lembrando sempre que o art. 22 da Lei n° 4.717/65
admite a aplicacao subsidiaria do CPC, naquilo em que ndo a contrarie. Resolve-se
a situacdo da mesma forma que nos demais casos de incapacidade processual: o autor
devera estar assistido pelo seu representante legal.

Questdo que causa amplo debate na doutrina é a da legitimidade do estran-
geiro para propor a acdo popular. Com a ampliacdo do objeto deste tipo de acio,

19 MAZZILLI, Hugo Nigro. A Defesa dos Interesses Difusos em Juizo. 25. ed., Sao Paulo: Editora Saraiva.
2012, p. 53.
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abrangendo a protecdo do meio ambiente e considerado este um direito fundamental
de todas as pessoas, ndo é impossivel sustentar que o estrangeiro possa propor a acio
popular. Veja-se que o art. 5°, “caput” da Constituicao Federal, assegura tratamento
igualitario aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Brasil, no que diz respeito
ao respeito e exercicio dos direitos individuais fundamentais, dentre os quais a legiti-
midade para propor a acdo de que trata o inciso LXXIII do mencionado artigo.
Interessante, a proposito da questdo, a opinido de Gregorio Assagra de

Almeida:

Argumenta Mancuso que para a acdo popular somente esta legitimado o

cidadio-eleitor; isso porque se trata de exteriorizacdo ou apanagio do status

civilitatis, que decorre plenamente de seus direitos politicos.

Acredita-se, como e vera na parte final desta pesquisa, que a concepcio de
cidaddo como sendo o cidaddo-eleitor nio é exigida pelo texto constitucional,
que s6 faz mencdo a expressio cidadao. Observa-se que a acdo popular esta
dentro das garantias constitucionais fundamentais (art. 5°., LXXIII, da CF).

Assim, se a Constituicio ndo estabelece qualquer restricdo a concepcao
de cidaddo, e a acdo popular é garantia constitucional fundamental, nao é
compativel, na espécie, qualquer interpretacdo restritiva, de sorte que o art.
1°., 8 1° da Lei n°4.717/65, por estabelecer restricio indevida a condi¢éo de
cidaddo para efeitos de legitimidade para o ajuizamento de acdo popular, néo
foi recepcionado pela Constituicao Federal (art. 5°., LXXIII). Com efeito, tem-
se que a concepcdo de cidaddo deve ser extraida de um dos mandamentos
nucleares da Constituicdo Federal, qual seja, o principio da dignidade da pessoa
humana, estabelecido como um dos fundamentos do Estado Democratico de
Direito brasileiro (art. 1°., III, da CF). 20

A nosso ver, a legitimidade para propor acdo popular prevista na Constitui-
cdo Federal tem carater eminentemente politico e, portanto, exercitavel apenas por
“qualquer cidadao”. Acontece que a cidadania tem como pressuposto a nacionalida-
de. De acordo com o artigo 12 da Constituicdo Federal, sdo brasileiros os natos e os
naturalizados. Os primeiros sdo aqueles que tenham nascido no territério nacional.
Também estdo nessa condicdo os nascidos no estrangeiro desde que filhos de brasi-
leiros a servico do pafs, ou registrados em reparticao brasileira competente, ou que
venham a residir no Brasil e requeiram a nacionalidade brasileira (CE art. 12, ). Os
segundos, sdo os estrangeiros que, na forma da lei, alcancaram a nacionalidade brasi-
leira, tais como portugueses residentes por um ano ininterrupto no territério nacional
e considerados moralmente idoneos, bem assim os que residam ha mais de quinze
anos ininterruptos no pais e sem condenacdo penal (CE art. 12, D).

20 ALMEIDA, Gregorio Assagra de. Direito Processual Coletivo Brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 2003, p. 422-
423.
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O § 2° do art. 12 da Constitui¢do Federal proibe que a lei estabeleca qual-
quer distingao entre brasileiros natos e naturalizados, observadas as ressalvas inseridas
no proprio Texto Constitucional. Assim, ao naturalizado sdo assegurados os mesmos
direitos politicos garantidos aos brasileiros natos, salvo o de concorrer a determinados
cargos privativos destes, tais como o de Presidente e Vice-Presidente da Republica,
Presidente da Camara dos Deputados e do Senado Federal, etc. (art. 12, §3° da CF).

Conclui-se que o direito de propor a acdo popular nio se encontra excepcio-
nado ao estrangeiro, todavia tera que, para tanto, adquirir a nacionalidade brasileira
— e af ndo sera mais considerado estrangeiro, mas brasileiro naturalizado — como con-
dicdo para a obtencdo dos direitos politicos e, assim, ser considerado cidaddo. Nessa
condicdo, tera legitimidade para figurar no polo ativo da demanda popular.

Séo legitimados para compor o polo passivo da a¢do popular, nos termos do
art. 6° da Lei n.° 4.717/65, todos os agentes administrativos que houverem autoriza-
do, aprovado, ratificado ou praticado o ato impugnado ou que, por omissdo, tenham
dado vez a lesdo; os beneficiarios diretos do ato e a pessoa juridica de direito publico
ou privado interessada.

5.4 Liminar e antecipacdo de tutela

Embora a Lei de Acdo Popular néo tivesse previsto, em principio, a possibi-
lidade de concessao de liminar, tal omissdo restou reparada pela inclusiao do §4° no
art. 5° da Lei n° 4.717/65, pela Lei 6513/77. Com o acréscimo, ficou possibilitada a
“suspensdo liminar do ato lesivo impugnado”, sempre que for necessaria a defesa do
patrimonio publico.

Hely Lopes Meirelles, embora considerasse necessaria a modificacao legisla-
tiva, manifestou, em principio, certa apreensio com a falta de detalhamento, pela lei,
de como o provimento cautelar seria ministrado:

Conquanto plenamente justificavel esse provimento cautelar, como ja haviamos
proposto no anteprojeto com o qual colaboramos para a feitura da lei de acéo
popular, ndo podemos aplaudir o enxerto do paragrafo em exame, porque feito
sem exigéncia de requisitos minimos para a concesséo da liminar, ao invés de
apresentar-se como um instrumento de protecdo ao patrimonio publico, erige-
se numa perene ameaca 4 Administracéo, pela possibilidade sempre presente
de paralisacéo de suas obras e servicos — sem limites legais e sem prazo — por
simples arbitrio do juiz, em decisao soberana e irrecorrivel. *!

2L MEIRELLES, WALD, MENDES, 2009, p. 169.
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A preocupacio revelou-se infundada, sendo que os proprios atualizadores
da obra do ilustre administrativista trataram de esclarecer que o risco por ele aventa-
do restou afastado pelas disposicoes da Lei n° 8.437/92, cujo § 3° do art. 1°, vedou a
possibilidade de concessao de liminares contra atos do Poder Publico “que esgote, no
todo ou em parte, o objeto da a¢do”.

Ainda que do tema nao tivesse tratado a mencionada Lei n° 8.437/92, enten-
demos que a dificuldade ja se encontrava superada desde a origem, posto que o art.
22 da Lei n° 4.717/65 previu a aplicacdo subsidiaria do Codigo de Processo Civil
a acdo popular. Desta forma, as questdes concernentes a concessao de liminar, tais
como requisitos minimos e recurso cabivel, podiam, como podem, facilmente ser
solucionadas pela aplicacdo das disposicoes do CPC atinentes a matéria.

No que se reporta a possibilidade de antecipacdo de tutela em ac¢do popular,
convém transcrever a sempre pertinente opinido de Mancuso:

[...]sendo a acdo popular uma demanda veiculada em rito ordinario, num
processo de conhecimento (cognicdo ampla e exauriente), e desde que presentes
0s pressupostos para a antecipacdo dos efeitos da tutela (prova inequivoca,
conduzindo a um juizo favoravel de verossimilhanca da alegacdo, presentes
o0s quesitos especificos — incs. I e T e §2° do art. 273), afigura-se-nos possivel
a aplicacdo dessa tutela de urgéncia no ambito da a¢éo popular, até por que o

CPC lhe ¢ fonte subsidiaria (Lei 4.7171/65, art. 22).2

O pensamento acima transcrito vai ao encontro do que hoje se tem por mais
sustentavel em matéria de tutelas de urgéncia. Presentes os requisitos previstos em
lei, a obtencdo do provimento liminar ou antecipatorio passa a ser direito da parte e
ndo mera faculdade do juiz. Na acdo popular, com maior razdo deve tal principio ser
aplicado sem receio, posto que o que se pretende proteger, em ultima anlise, sdo os
bens corporeos e morais de toda a coletividade.

5.5 Sentenca

Em sua redacio original, o CPC atual definia a sentenca como “o ato pelo
qual o juiz que poe termo ao processo, decidindo ou ndo o mérito da causa”. En-
tretanto, como o advento da Lei n° 11.232/2005, o 81° do art. 262 do CPC recebeu
nova redacio e a sentenca passou a ser definida como sendo “o ato do juiz que implica
alguma das situacoes previstas nos arts. 267 e 269 desta Lei”.

A modificacdo teria sido necessaria em razdo do advento do denominado
processo sincrético, constituido de fases de conhecimento e de execucdo. O novo

22 MANCUSO, 2011, p.241. MEIRELLES, WALD, MENDES, 2009, p. 169.
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conceito de sentenca gerou séria controvérsia doutrinaria, ficando aquela definida
pelo seu contetdo e nido pela capacidade de colocar fim ao processo. A despeito
das criticas, permanece no ordenamento juridico e, verdade seja dita, na pratica néo
apresentou significativas alteracoes, eis que os artigos 267 e 269 do CPC tratam ba-
sicamente da extin¢do do processo, ou uma de suas fases, com ou sem julgamento
de mérito.

A sentenca na acéo popular pode se dar com ou sem resolucio de mérito.
Nessa segunda hipdtese, a extin¢do do feito pode ocorrer pela absolvicao da instancia
(extingdo do processo sem julgamento de mérito em razdo da auséncia de providén-
cias a cargo do autor), pela desisténcia da demanda ou pela caréncia da acio.

Conhecido o mérito, a acdo popular podera ser julgada improcedente, proce-
dente ou parcialmente procedente. Na primeira hipotese, qual seja, da improcedén-
cia do pedido, a sentenca tem natureza declaratoria e o tema nio demanda maiores
discussoes, eis que a decretacdo de improcedéncia corresponde a uma declaracdo de
validade do ato atacado.

No que se reporta a extin¢do com julgamento de mérito, imprescindivel a
boa analise do tema relativo a sentenca em acéo popular, é o conhecimento das dis-
posicdes do art. 11 da Lei n° 4.717/65:

Art. 11. A sentenca que, julgando procedente a acio popular, decretar a
invalidade do ato impugnado, condenara ao pagamento de perdas e danos os
responsaveis pela sua pratica e os beneficiarios dele, ressalvada a acao regressiva

contra os funcionarios causadores de dano, quando incorrerem em culpa.

Verifica-se que a sentenca de procedéncia na acao popular tem natureza (des)
constitutiva e condenatoria. Desconstitutiva porque decreta a invalidade do ato im-
pugnado e, assim, desfaz todos os efeitos concretos que até entdo havia gerado, posto
que os efeitos retroagem ex tunc. Condenatoria porque impde aos responsaveis pelo
ato invalidado e beneficiarios dele a obrigacdo de pagar perdas e danos, devendo
ser incluido na condenagio o pagamento ao autor das custas, despesas judiciais e
extrajudiciais, bem assim honorarios advocaticios, por forca do que dispde o art. 12
da Lein® 4.717/65.

Quanto a natureza da sentenca de total ou parcial procedéncia, em ac¢éo po-
pular, a sempre oportuna licio de Mancuso:

Nao ha duvida, pois, que a natureza da sentenca de procedéncia total ou
parcial da acdo popular é (des)constitutiva e condenatoria; por outro lado,
dado que a desconstituicéo incide sobre um ato reconhecido como nulo (e néo
meramente anulavel), os efeitos retroagem “ex tunc”, tudo retornando ao “statu
quo ante” (“quod nullum est nullum effectum producit”). Alids, para evitar
qualquer ambiguidade que o vocabulo “anular” pudesse suscitar, melhor teria
sido se no art. 5°, LXXIII, da CF se tivesse optado pelo alvitre formulado por
Fabio Konder Comparato, que sugerira o termo “desconstituicdo”. Com razao,
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observa José Wilson Ferreira Sobrinho: “O vocdbulo ‘desconstituir’ se apresenta
como mais preciso, posto que anular um ato significa, juridicamente, desfaze-lo
ou desconstitui-lo” >

A sentenca que decreta a improcedéncia da acdo popular, com julgamento
de mérito, tem natureza declaratoria negativa. Uma vez prolatada, as coisas niao se
alteram. Assim, v.g., ndo vislumbrada a existéncia da nulidade em ato praticado em
processo licitatorio, a licitagdo remanesce robusta; por seu turno, permanecera into-
cada uma nomeacao antes denunciada como ilegal pelo autor, julgada improcedente
a acdo popular com conhecimento de mérito.

José Afonso da Silva (2007, p. 237) afirma categoricamente que a sentenca
de improcedéncia da acdo popular tem efeito meramente declaratorio, muito embora
tenha efeitos secundarios: “A sentenca que julga improcedente a demanda popular so
tem, como vimos, efeito declaratorio. Todavia, esse € seu efeito primdrio, ndo sendo ela
isenta de efeitos secunddrios” .

Os efeitos secundarios, mencionados pelo insigne professor, sio mais per-
ceptiveis, a seu ver, no caso de decisdo que julga a lide manifestamente temeraria:

Mais severo é o art. 13 da Lei n° 4.717/1965 que declara: “A sentenca, que,
apreciando o fundamento de direito do pedido, julgar a lide manifestamente
temerdria, condenara o autor ao pagamento do décuplo das custas”. A
Constitui¢do, no inc. LXXIII do art. 5°, como visto, vai mais longe porque néo
isenta o autor popular de custas e 6nus da sucumbéncia quando ele age de ma-
fé, que é conceito mais amplo do que o de lide temeraria. %

Verifica-se que tanto o constituinte, quanto o legislador ordinario, tiveram a
preocupagio de criar implicacdes sérias e graves para quem, de forma manifestamen-
te temerdria ou agindo de ma-fé, lanca mao da acdo popular. E ndo sem razio. Nao
raro, a acdo popular tem sido usada como instrumento de obstrucéo e perseguicao
politica, restando absolutamente desvirtuada das suas nobres finalidades, de sorte
que as cominacdes previstas em lei para coibir tais abusos sdo mesmo necessarias e
0 juiz, ao prolatar a sentenca, nao deve se furtar do dever de aplica-las, se for o caso.

5.6. Coisa julgada

A coisa julgada, antes de qualquer outra coisa que se possa dizer a seu res-
peito, é uma garantia constitucional, contra a qual nio poderd a lei retroagir. E o

23 MANCUSO, 2011, p. 294.
2 SILVA, 2011, p. 238
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que se 1é no art. 5°, XXXVI da Constituicao Federal: “a lei ndo prejudicard o direito
adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada;”.

Mencionada garantia justifica-se pela necessidade de que as decisdes judi-
ciais se tornem imutaveis, atingido determinado patamar, tudo com vistas a evitar
ameacas a seguranca juridica. O exercicio da jurisdico, alids, ndo tem outro objetivo
que ndo seja o de pacificar os conflitos. Ora, se as demandas pudessem se eternizar,
a pacificacdo social jamais seria atingida, de modo que, certamente, as partes interes-
sadas nao hesitariam em retomar a pratica nada salutar de resolverem pessoalmente
suas pendéncias, o que, sem duvida, colocaria em risco nao so a integridade fisica dos
litigantes, como também a propria existéncia da vida em sociedade.

E preciso se dizer que a coisa julgada nio é um efeito da sentenca, mas uma
qualidade sua: a imutabilidade. Ocorre a coisa julgada formal quando a sentenca
(amplo senso) se torna imutavel naquele processo em que foi prolatada, nada im-
pedindo que se ajuize nova acido, desde que suprida a irregularidade processual que
fulminou a ac¢do pretérita. Tome-se como exemplo uma agéo extinta sem julgamento
de mérito por auséncia de legitimidade passiva. A coisa julgada formal ndo impede a
propositura de nova acio, pelo mesmo autor, calcada nos mesmos fatos e fundamen-
tos juridicos e com idéntico pedido da acdo extinta, desde que o polo passivo seja
corrigido.

A coisa julgada material, por seu turno e em breves palavras, pressupde a
prolacéo de sentenca de mérito, na qual a pretensio deduzida em juizo foi apreciada,
acolhendo-se ou nio, total ou parcialmente, o pedido formulado pelo autor. Esgo-
tadas todas as possibilidades de recurso, a decisdo se torna imutavel naquele ou em
outro processo, ressalvada a hipotese de acio rescisoria (art. 485 do CPC) ou outro
excepcional meio de desconstituicao da sentenca, v. g., a querela nullitatis insanabilis,
que remonta ao direito canodnico e ndo tem previsdo legal, mas que é amplamente ad-
mitida quando se demonstra que o processo definitivamente encerrado com decisdo
de mérito padece de vicio insanavel, como, por exemplo, auséncia de citacio.

Por fim, temos a coisa soberanamente julgada, que é atributo da sentenca
contra a qual ndo caiba qualquer recurso ou ac¢éo desconstitutiva, seja pelo decurso
do prazo da acdo rescisoria, seja pela auséncia de vicio insanavel no processo em que
foi prolatada.

Em apertada sintese, pode-se afirmar que a coisa julgada é o fenomeno que
torna imutavel e irrecorrivel a sentenca (amplo senso). No dizer de José Afonso da
Silva (2007, p.248), “¢ a qualidade da sentenca inimpugndvel e imutdvel”.

Peculiaridade em sede de Acao Popular, ¢ o art. 18 da Lein°4.717/1965 que
tem o seguinte teor:

A sentenca tera eficacia de coisa julgada oponivel “erga omnes”, exceto no caso
de haver sido a acdo julgada improcedente por deficiéncia de provas; neste
caso, qualquer cidaddo podera intentar outra acido com idéntico fundamento,
valendo-se de nova prova.
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De acordo com o dispositivo acima transcrito, a decretacdo de improcedén-
cia da acdo popular por falta de provas nio faz coisa julgada material. A rigor, quando
a acao popular é julgada improcedente por falta de provas, ndo existe propriamente
julgamento de mérito, o que permite a propositura de nova acdo com o mesmo pedi-
do e causa de pedir. Esse é o entendimento de Hely Lopes Meirelles:

E necessdrio, portanto, distinguir trés situacdes: a) sentenca que julga procedente
aacdo; b) sentenca que julga improcedente a acdo, por ser infundada; c) sentenca
que julga improcedente a acdo, por deficiéncia de provas. Nos dois primeiros
casos a sentenca decide a questdo de mérito e, quando definitiva, tem eficacia
de coisa julgada, oponivel erga omnes. Quer dizer, ndo pode ser admitida
outra acdo com o mesmo fundamento e objeto, ainda que proposta por outro
cidaddo. Se for proposta, pode o réu arguir a excecéo de coisa julgada. Mas, se
a sentenca julgou improcedente a acdo por deficiéncia da prova, ndo decidiu
a questao de mérito, por isso ndo tera eficacia de coisa julgada, podendo ser
intentada outra acdo com o mesmo fundamento, desde que sejam indicadas
novas provas. Significa apenas que o julgamento de deficiéncia da prova é que
se tornou coisa julgada, tanto que, se ndo forem indicadas novas provas, o réu
podera pedir a declaracdo de caréncia da acdo, arguindo a impossibilidade de
propor-se outra demanda com o mesmo fundamento e as mesmas provas.

Mancuso adverte sobre a necessidade de o juiz consignar expressamente na
sentenca que estd julgando improcedente o pedido por falta de provas, para que se
viabilize a incidéncia do art. 18 da Lei de Ac¢do Popular:

Nos casos de improcedéncia por insuficiéncia de prova, é de todo conveniente,
para afastar duvidas sobre o alcance subjetivo do julgado, que o juiz consigne
expressamente aquela circunstancia no dispositivo do julgado, a fim de que se
opere o sistema especial de coisa julgada prevista no art. 18, parte final, da LAP
Trata-se de um critério legal especialissimo, derrogatério do sistema comum, e,
portanto, para sua incidéncia no caso concreto ¢ preciso que o proprio julgador
esclareca que estd julgando “no estado dos autos.*

Em que pesem os argumentos do ilustrado mestre, ousamos divergir. Con-
sideradas as premissas da decis@o e verificado que o decreto de improcedéncia de-
correu da auséncia de comprovacdo das alegacoes veiculadas na inicial, ainda que
ndo haja expressa afirmacdo nesse sentido pelo julgador, ha que se admitir a propo-
situra de nova acdo popular se, em outra oportunidade, forem reunidas as provas
nao apresentadas na acdo extinta. Isso porque o art. 18 da Lei n° 4.717/65 nao faz
qualquer outra exigéncia que nio seja a de ter a agéo sido julgada improcedente por

2> MEIRELLES, WALD, MENDES, 2009, p.178/179
26 MANCUSO, 2011, p. 347.
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deficiéncia de provas, para autorizar o ajuizamento de nova acdo, com idéntico fun-
damento, valendo-se o autor de nova prova.

5.7 Sistema recursal

No ordenamento juridico brasileiro vige o principio do duplo grau de ju-
risdicdo. Com efeito, o art. 5°, LV da Constituicdo Federal assegura aos litigantes e
aos acusados em geral o direito ao contraditério e a ampla defesa, “com os meios e
recursos a ela inerentes”.

Em que pesem as opinides no sentido de que o duplo grau de jurisdicio
no constitui, na realidade, principio constitucional, comungamos do pensamento
de Didier :

Considerando que o principio ndo precisa estar expressamente previsto para
que esteja embutido no sistema normativo, pode-se concluir que a Constitui¢éo
Federal, ao disciplinar o Poder Judiciario com uma organizacao hierarquizada,
prevendo a existéncia de varios tribunais, tem nela inserido o principio do
duplo grau de jurisdicéo.”’.

Assenta-se tal principio em dois fundamentos: o natural inconformismo da
parte vencida, que pode ter a justa pretenséo de ver sua causa submetida a apreciacdo
de uma outra instancia, e a falibilidade do julgador ou do colegiado, conforme o
caso, eis que a possibilidade de erro é inerente a condicdo humana.

Considerando que a Lei de Acdo Popular prevé em seu art. 7° que, ressalva-
das as normas modificativas por ela veiculadas, “a acdo obedecerd ao procedimento
ordindrio, previsto no Codigo de Processo Civil”, fica facil concluir que as decisoes
interlocutorias estao sujeitas a agravo (art. 522 e seguintes do CPC) e a sentenca a
apelacdo (art. 513 do CPC), cabendo ainda os embargos de declaracao (art. 535 e
seguintes do CPC). Alias, a Lei n° 4.717/65 é expressa em relacdo aos dois primeiros
recursos mencionados. No “caput” do art. 19 estabelece que cabera apelacdo, com
efeito suspensivo, contra a sentenca que julgar a acdo procedente, e reexame neces-
sario da que concluir pela caréncia ou pela improcedéncia da acdo. No §1° do men-
cionado artigo, define que das decisdes interlocutorias cabe agravo de instrumento.
Despiciendo dizer que também sdo cabiveis, desde que presentes os requisitos, os
recursos aos Tribunais Superiores, bem como os internos, também nominados re-
gimentais, vez que a acdo popular sio aplicadas subsidiariamente as disposi¢des do
CPC, conforme se pode ver no art. 22 da Lei n° 4.717/65.

27 DIDIER, 2012, p. 25.
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No que tange a legitimidade para recorrer, estabelece o § 2° do art. 19 da
Lei de Acéo Popular que qualquer cidadao ou o Ministério Publico podera ingressar
com recursos contra as sentencas e decisoes contrarias ao autor da acéo. Nesse passo
andou bem o legislador, haja vista que o direito discutido ou o interesse que se visa
proteger na acdo popular, como visto anteriormente, pertence a toda coletividade e
no propriamente a quem figura no polo ativo. Havendo incuria ou desinteresse do
demandante em atacar uma sentenca ou decisdo interlocutoria desfavoravel, estao os
demais cidaddos e o Parquet devidamente autorizados a recorrer com vistas a modifi-
car a decis@o ou o julgamento.

Evidente que os requeridos também tém legitimidade para recorrer, bastando
que estejam presentes os pressupostos recursais intrinsecos (legitimidade, interesse
recursal, cabimento e inexisténcia de fato impeditivo) e extrinsecos (tempestividade,
preparo, regularidade formal e inexisténcia de fato impeditivo).

5.8 Execucéo

Vencida a fase de conhecimento, na qual fica declarado o direito; constituida
ou desconstituida situacdo de fato ou de direito, ou fixada determinada condenacio,
numa acao ordindria, pode a parte vencedora promover a execucio do julgado, ou
ndo. Na acdo popular, como se vera adiante, a execucdo da parte condenatéria da
sentenca € imperativa.

Os artigos 16 e 17 da Lei de Acdo Popular tratam da execucdo da sentenca
condenatoria. De acordo com a o art. 16, o autor ou outro cidaddo qualquer tem 60
(sessenta) dias para promover a execucio. Se a execucdo ndo for promovida, cabera
ao representante do Ministério Publico fazé-lo, sob pena de falta grave. Ja o art. 17
da Lei n° 4.717/65 assegura as pessoas juridicas de direito publico, bem como aos
demais entes relacionados no art. 1°, o direito de promover a execucdo, no que as
beneficiar, contra os demais réus, ainda que tenham contestado a acao.

A execucio deve ser direcionada contra os réus que foram condenados no
processo de conhecimento. Por uma questdo de logica, as pessoas relacionadas no
art. 1° da Lei de Acao Popular, nao estdo sujeitas a execucdo do julgado, mesmo que
tenham contestado a acao. E que o objetivo da execucao é compelir o condenado, ou
os condenados, a ressarcir a lesdo causada pelo ato ao patrimonio publico, néo fa-
zendo qualquer sentido que um ente ptblico seja compelido a indenizar a si proprio.
Podera, entretanto, haver condenacio de ente publico a indenizar outro ente publico.
Evidentemente que o afirmado se aplica a condenacio a reparar perdas e danos. No
caso em que a condenacao se traduz na obrigacao de restituir as coisas ao seu estado
anterior ou, na impossibilidade, de se promover a compensacdo pelo dano causado
como, v.g., nas hipoteses de dano ambiental ou ao patrimonio histérico, entendemos
que cabera execucdo também contra a entidade sindicada.
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Podera também sofrer a execucio o autor da acio, se condenado ao décuplo das
custas ou sofrer qualquer outro tipo de punicdo pecuniaria, quando agir de ma-fé ou a lide
for julgada manifestamente temeraria, consoante apregoa o art. 13 da Lei n° 4.717/65.

5.9 Sucumbéncia

Regra geral, quem perde uma acao judicial fica também obrigado a supor-
tar os 6nus decorrentes da sucumbéncia. Na acdo popular, ordinariamente, essa re-
gra so incide se vencido(s) for(em) o(s) demandado(s). Considerando que o autor
numa acdo popular nio pleiteia interesse proprio, mas de toda a coletividade, tanto
a Constituicdo Federal, quanto a Lei n° 4.717/65, estabeleceram normas peculiares a
respeito, de modo que um cidadao interessado em promover esse tipo de a¢do, nio
se sinta desestimulado pela possibilidade de vir a arcar com custas, despesas proces-
suais, honorarios advocaticios, etc.

Assim, consta do art. 5° LXXIII da Constituicdo Federal que, ressalvada a
hipotese de comprovada ma-fé, na acio popular o autor fica “isento de custas judiciais
e do onus da sucumbeéncia”.

Por seu turno, o art. 10 da Lei n° 4.717/65, determina que “as partes so pa-
gardo custas e preparo a final”. Justamente pela possibilidade do autor popular ficar
isento de custas e demais despesas processuais, se vier a perder a causa, o legislador
ordinario, sabiamente, deixou para o final do processo a apuracdo do que for devido
e quem é o responsavel pelo pagamento a tal titulo.

Adverte, todavia, o art. 13 da citada Lei de Acdo Popular que se a lide for
julgada manifestamente temeraria, o autor sera condenado ao pagamento do décu-
plo das custas. Lide temeraria, na definicio de De Placido e Silva “é a lide arriscada,
aventurosa, precipitada, descautelosa, mal-avisada, atrevida”.*®

Além disso, na interpretacéo reversa ao texto constitucional acima mencio-
nado, arcara o cidaddo demandante com os 6nus sucumbenciais na hipotese de com-
provada ma-fé ao propor a acio.

Em sendo a acdo julgada procedente, estabelece o art. 12 da Lei de Acdo
Popular que “a sentenca incluira sempre na condenacao dos réus, o pagamento, ao
autor, das custas e demais despesas, judiciais e extrajudiciais, diretamente relaciona-
das com a acéo e comprovadas, bem como o dos honorarios de advogado”.

Nesse ponto a lei tratou de compensar o autor popular, de modo que seja
ressarcido das despesas que eventualmente tenha sido obrigado a fazer para propor e
levar a acdo até o fim.

28 SILVA, 2006, p.1370.
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10. CONCLUSAO

Tentou-se neste estudo abordar os principais aspectos processuais relaciona-
dos a acdo popular, sendo que algumas conclusdes podem ser relacionadas.

Constitui-se a acdo popular em verdadeiro remédio constitucional previsto
e colocado a disposicio de todo cidaddo para impugnar e buscar a anulacdo de atos
administrativos lesivos ao patrimonio publico, a moralidade administrativa, ao meio
ambiente e ao patrimonio histérico e cultural, bem como obter a condenacgdo dos
administradores, agentes administrativos e beneficiados por tais atos a ressarcir os
cofres publicos.

O entendimento da doutrina e da jurisprudéncia nacional é unissono no que
se refere a relevancia deste instituto em nosso ordenamento juridico. A a¢do popular
representa um firme precedente da evolucdo do pensamento juridico moderno em
que foi conferido ao cidaddo através da Carta Constitucional uma atuacéo direta e
contundente nos assuntos do Estado. Proveniente do Estado Democratico de Direito,
a acdo popular sobreviveu as agruras da ditadura e com a redemocratizacio do Estado
Brasileiro esta em destaque como um mecanismo de controle por parte do cidaddo
em relacdo a questdes estatais que afetam o povo brasileiro.

Demonstrou-se, no presente artigo, em sintese, o procedimento desta agéo,
bem como seus elementos fundamentais. Analisou-se os aspectos processuais e o
posicionamento da jurisprudéncia sobre a matéria.

Deve-se ratificar a relevancia do instituto para a protecdo dos interesses do
povo brasileiro. Embora a Constituicdo da Reptblica determine os limites de atuacéo
dos governantes, por vezes, na historia recente do Brasil presenciou-se atrocidades,
tanto no que se refere a corrupcao, quanto no que se refere a ma-gestéo dos recursos
publicos. A missdo do Estado é servir ao povo, e quando ha desvio nessa finalidade,
apresenta-se a acdo popular como importante instrumento de correcéo as ilegalidades
praticadas pelos gestores da Administracdo Publica. As no¢oes de Reptiblica e Demo-
cracia cristalizadas em nossa Constitui¢do pressupoe efetiva participacao popular, e o
mencionado remédio constitucional certamente é uma modalidade de atuacdo cidada
através do Poder Judiciario.

Importa dizer, a titulo de arremate, que a acdo popular merece ser manti-
da no ordenamento juridico brasileiro, pois, além de constituir auténtica garantia
constitucional de efetividade de direitos fundamentais, também ¢é instrumento de
cidadania pois assegura a todo brasileiro que esteja no gozo dos direitos politicos a
prerrogativa de buscar na justica a invalidacio de atos lesivos ao patrimonio publico
amplo senso, bem como a responsabilizacio e condenacio dos autores de tais atos. A
existéncia da acdo popular propicia ao cidaddo ampliar sua atuacéo politica para além
do direito de votar e ser votado.
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