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Introducéo

O presente estudo baseia-se primordialmente na obra do
professor Teori Albino Zavascki, fruto de sua tese de doutorado,
publicado como livro com o titulo “Processo Coletivo: tutela de
direitos coletivos e tutela coletiva de direitos’, e, mais especifica-
mente, no capitulo 4 do mesmo intitulado, “Acéo Popular: o cida
déo em defesa de direitos transindividuais’.

Referido livro quebra paradigmas e € inovador ao sistema-
tizar 0 nosso direito processo civil em trés ondas de reformas que
ocorreram em nossa legisacdo, trazendo uma maior efetividade
dentro do processo atendendo aos principios da economia e
celeridade processual. Dentro destas trés ondas de reformas pode
se grifar a criagdo de um processo coletivo que rompe com uma
tradicdo jusprivatista e sem duvida alguma segue as veredas do
sistema da class action do direito norte-americano. A agdo popu-
lar mangjada através de substitui¢éo processual e posta a disposi-
¢do da cidadania sera analisada como tipica agdo coletiva de tute-
la de direitos e interesses difusos e individuais homogéneos.

Ao longo deste simples ensaio a agdo popular sera analisa-
da aluz da doutrina e da jurisprudéncia dos tribunais superiores
sem a pretensdo de esgotar o debate sobre 0 tema que é bem servi-
do por excelente doutrina nacional e estrangeira.
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Acao popular: breve historico

Em Roma a nocéo de Estado ainda néo estava definida. As-
sm a fata de um Estado bem caracterizado era compensada com
uma no¢do também ndo bem elaborada de povo e nacéo romana.
Dessaformaarel acéo entre o cidadao e acoisapublicaeraembasada
na convicgdo de que a Ultima pertencia a cada um dos cidadaos
romanos. Desse modo todo o cidaddo se sentialegitimado paraplei-
tear em juizo em nome dessa universalidade indivisa, constituida
pela coletividade romana. Por consequéncia disto a sociedade
gentilica da época era bastante receptiva a iniciativa dos cidadaos
gue se dispusessem a tutelar os interesses daquela coisa publica
comum indivisa

Neste sentido Vezio Crisafulli:

“1 Romani non possedevano unanozione cos nettae precisacome
la mostra, della personalita giuridica dello Stato, che per ess,
soprattuto nel primi tempi, doveva identificarsi sostanzialmente
con il populos, dano luogo ad uma compenetrazione di interess
frail singolo civis e la civitatis, incomparabilmente piu intensa
che non nel diritto pubblico moderno®.”

Nesse sentido a acdo popular romana embora exigisse um
interesse pessoa e direto exercido pelo titular do direito, eratam-
bém uma excecéo a este principio porque através dela os cidadaos
perseguiam fins atruistas e ndo individualistas, de defesa de bens
e vaores mais altos dentro da comunidade. A regra em Roma se-
ria a legitimacdo ordinéria, tal qual a reconhecida nos dias atuais
pelo nosso CPC em seu art. 6°, mas se abria excegdo quando se
tratava de acdo popular: Nis pro populo [Gaio, IV, 82]. Dai o fes-
tgjado aforismo de Paulo invocado por José Frederico Marques

1 Apud, Mancuso, Rodolfo de Camargo. Acdo Popular. p. 38.28ed. rev. eampl.
S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1996.
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[magistrado e processualista paulista, prolator da primeira sentenca
em acdo popular no Brasil]: Reipublicae interest quam plurimus ad
defendam suam causa [interessa a Republica que sgjam muitos os
defensores de sua causa’]. A maioria das agfes populares romanas
possuiam natureza pena e sancionavam com multas pecuniarias,
muito semelhantes em suas finalidades, as modernas acdes
cominatorias e aos interditos proibitorios.

José Afonso da Silva divide as acOes populares romanas da
seguinte forma:

“....de sepulchro violato, de base pretoriana, contra o violador de
Sepultura ou outra res sacrae; de effusis et deiectis, contra quem
atirasse objetos sobre a via publica; de positis et suspensis, con-
traquem mantivesse, perigosamente, objetos em sacada ou beira
de telhado; de albo corrupto, contra quem adulterasse o album
[edito do pretor], prevendo-se pena de quinhentos aureos; de
aedilitio edicto et redhibitione et quanti minoris, que tomava
cardter popular quando instrumentada pelo edito de bestiis,
objetivando impedir que animais perigosos fossem levados a lu-
gares frequentados pelo pablico; de termino moto, contra os que
deslocassem as pedras demarcadoras das propriedades privadas,
de tabulis, para impedir que o herdeiro abrisse a sucessdo em
caso de morte violenta da autora da heranga, sem primeiro apu-
rar a responsabilidade dos servos do falecido, a quem se reco-
nhecia o dever de defendé-lo; assertio in libertatem, para se ob-
ter aliberdade de um escravo; interdito de hominelibero exibendo,
semelhante ao nosso hébeas corpus; de collusione detegenda,
promovivel em caso de conluio entre escravos e seus antigos
donos, quando estes declarassem que aqueles haviam nascido
livres; accusatio suspecti tutoris, vel curatoribus, para protecéo
de tutelados e curatelados; havia ainda uma agdo popular para
protecdo dos legados ad pias causas e para restituicdo de somas
perdidas em jogo®.”

2 As acdes populares no direito brasileiro, RT 266/7.
3 Acgéo Popular Constitucional. p. 388-390. Ed. RT, S&o Paulo, 1968.
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Dentre 0s romanos ja se mangjava a agao popular com o
intuito de tutelar a moralidade administrativa. Para Rafael Bielsa
a acdo popular servia as instituicdes administrativas “referidas a
ordem publica, ao uso publico, as liberdades publicas e a
moralidade das autoridades, bem como a respeito dos que desem-
penhavam funcdes e cargos publicos’*.E de se observar que ara-
z80 e sabedoria dos romanos, contestadas ao longo da histéria de
nossa civilizacdo, se impunha ja na génese da acéo popular,
ratificada na busca pel os mesmos de um governo honesto que res-
peitasse a coisa publica. Isto porque a acdo popular era 0 meio
judicia posto adisposicéo do cidaddo romano para o controle dos
atos de gestéo dos homens publicos. Cai atalho licdo de autoriade
Pothier:

“O povo romano, extinto ha largo tempo, sobrevive ainda nas
suas Leis, e por elas domina os povos. perdendo a gléria de go-
vernar o mundo pela forca das armas, parece que ele néo fez
mais do que trocé-la pelade governar para sempre pela suarazao
e pelasuajustica’.”

Em suma, a agdo popular sem davida alguma € mais um
legado que foi deixado pelos romanos para o direito, e legado de-
mocratico e saudavel que permite a participacéo dos cidaddos na
fiscalizacdo dos atos dos homens de Estado e que se constitui tam-
bém em uma manifestacéo direta da democracia participativa.

Na Idade Média ndo prosperou o instituto da acdo popular
como afirmado por Rodolfo de Camargo Mancuso:

“Naturalmente, uma tal simbiose cidad&o-Estado n&o deve ter
prosperado nos séculos obscuros da |dade Média, onde medra-

4 Bidlsa, Rafad. A acdo popular e o poder discricionario da administracdo, RF 157/37.
5 Apud, Reinaldo Porchat, Curso Elementar de Direito Romano, p. 13.
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ram o autoritarismo feudal, as monarquias absol utistas, areligio-
sidade ambigua e aterrorizante da Santa Inquisi¢ao®.”

E de se observar que como mecanismo de exercicio demo-
cratico da cidadania a agdo popular ao longo da histéria medieval
ndo prosperou e nem poderia prosperar em um periodo tido e ha
vido como uma eranegra, em que se matou e cometeu atrocidades
na busca desmesurada pelo poder politico e econdmico utilizan-
do-se de forma maquineista 0 nome de Deus no seu aspecto mais
mitico e sacro.

No direito contemporaneo o primeiro registro de uma agéo
popular deu-se na Bélgica, mais precisamente através da lei
comuna de 30 de marco de 1836 e, logo, 0 mesmo se daria em
Franca com alei comunal de 18 de julho de 1837. Posteriormente
foram editadas na Itdlia: aLe de 26 de outubro e aLe de 20 de
setembro de 1859, a primeira sobre eleicdes administrativas e a
segunda sobre elei¢cBes propriamente politicas. Na atualidade na
Italia se pode elencar acbes populares de cunho politico- eleitoral,
a de impugnacdo a formacdo de listas eleitorais administrativas, a
de impugnacdo a lista de jurados, de elegibilidade de conciliado-
res e vice-conciliadores, de fiscalizaco das instituices de bene-
ficéncia, sobre impostos comunais e provinciais.Afirma Mancuso
acerca da experiéncia italiana que:

"..a semelhanga do ocorrido no Brasil, no Estado Novo, e na
Espanha franquista- a agéo popular veio a ser suprimida no peri-
odo fascista, a confirmar a tese de Nélson Carneiro, de que tais
acOes sdo flores exdticas nos regimes absol utos; de fato, seu his-
torico mostra que elas precisam da luz difusa dos regimes demo-
créticos e do calor que seirradia do respeito as liberdades indivi-
duais’.”

6 Obracit., p. 42.
" Obracit., p. 45.
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Em Franca ndo se pode afirmar que existe uma auténtica
acao popular nos moldes da que temos no Brasil e em outros Esta-
dos, isto porgue o procedimento que mais se assemelhaa ela é o
recours pour exces de pouvoir que é processado junto ao Consell
d’ Etat. Segundo a doutrina exposta por Solus e Perrot, na acdo
civil ndo se admite outro interesse que ndo segja o pessoa e direto:

“Pour étre admis a Ester em justice, il faut em effet avoir été
directement et personnellement lese dans ses intéréts propres. Em
droit judiciaire prive, on nesaurait tolérer qu' um simple particulier
pritI"initiativedesaisir untribunal eminvoquant I’ interérét d’ autrui,
celui d’ une collectivité ou smplement I intérét plusdiffusquetoute
personne peut avoir a ce que laloi soit respectée®.”

Em Portugal, desde 1976, a acdo popular é prevista por dis-
posicéo Constitucional [art. 52 da Constituicdo Portuguesa]. Hoje
em Portugal aLe n° 83, de 31.08.95, regula o direito de partici-
pacdo popular em procedimentos administrativos e o direito de
acao popular propriamente dito. O art. 1° dareferidalel deixacla
ro que amesmatutela a salide publica, o ambiente, a qualidade de
vida, a protecéo do consumo de bens e servicos, o patriménio cul-
tural e o dominio publico. Possuem legitimidade ativa para o
gjuizamento desta acdo quaisquer cidaddos no gozo dos seus di-
reitos civis e politicos e as associagdes e fundacbes defensoras
dos interesses previstos no artigo anterior, independentemente de
terem ou ndo interesse direto na demanda.

Para Mancuso o legislador portugués adotou uma técnica
parecida com o opt in/opt out norte-americano [Federal Rules on
Procedure, rule 23]. Os arts. 14 e 15 dessa L el portuguesa prevé-
em a possibilidade do direito de exclusdo, por parte dagqueles que
nao aceitam ser representados pelo autor popular, para o fim de

8 Apud, obracit., p. 45.
9 Obracit., p. 47.
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ndo serem aplicaveis as decisdes proferidas, sob pena de sua pas-
sividade valer como aceitacao®.

A Le n° 72 da Baviera, em seu 854°, prevé acdo popular
[Popularklage] destinada a defesa de direitos fundamentais pre-
vistos no art. 98 da Constitui¢ao.

NaAmérica Latina se pode citar a acdo popular tendo o di-
reito argentino como seu percursor atravésdal ei Eleitoral n° 8.871/
12 achamada Lei Saenz Pena, que leva o nome do seu inspirador,
gue facultava a qualquer eleitor denunciar todas as faltas e delitos
eleitorais ao Poder Judiciério. A atual lei que regula a agdo popu-
lar naArgentina é de 1951%°.A Constituicdo peruana de 1979 pre-
vé acdo popular em seu art. 295,

No Estados Unidos da América, como referido por Jose da
SilvaPacheco, foi estabel ecidaacitizen action, que visaaprotecéo
ambiental e a class action, gque tutela determinada classe de pes-
soas. Vigoriti conceitua a class action da seguinte forma:

“Laclassaction € um istituto predisposto per latuteladi um serie
di situazioni individuali di uguale contenuto e uguamente
orientate. Sul piano dei contenuti, lo strumento processuale non
appare finalizzato ala tutela di alcuna particolare situazione
sostanziale e deve ritenersi invece utilizzabile per la tutela dei
diritti piu diversi. L eperienza mostra che vi sono situazioni
sostanziali che meglio di altre si prestano as essere difese com la
class action, situazioni che se potrebbero definire naturalmente o
necessariamente colletive, como ad exempio quelle che
riguardano latuteladell”ambiente, i consumatori, il risarcimento
dei danni provocati da lesionei di massa, ecd., ma € certo
comunque che |"utilizazione della class action non € eclusa per
nessun tipo di situazione sostanziale a dimensione

superindividuale.**”

10 Artigo cit., RF 157/36.

1 Sjlva Pacheco, José. O mandado de seguranca e outras agdes constitucio-
naistipicas. p. 557. 42 ed. Ed. RT. S8o Paulo: 2002.

2 Apud, Rodolfo de Camargo Mancuso, obra cit., p. 30-31.
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Nalnglaterrae naAustralia, existe afigurajuridicadareator
action, mediante aqual uma pessoa ou associacao, com autorizacao
do general attorney, pode agir em juizo em casos de perigo publi-
co®,

A acdo popular entrou para o constitucionalismo brasileiro
através da Carta Politica de 1934 e foi suprimida com o advento
do Estado Novo em 1937, sendo recolocada no ordenamento atra-
vés de disposicéo congtitucional [art. 141,838, da CF/46]. A acéo
popular foi mantida pelas Constituicfes ditatoriais de 1967 [art.
150, 831] e de 1969 [art. 153, §31]. A Constituicdo de 1988 em
seu art. 5°, inc. LXXIII concedeu a acéo popular o seu contorno
atual nestes termos:

“Qual quer cidadéo é parte | egitima para propor agdo popular que
vise aanular ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade de
que o Estado participe, a moralidade administrativa, a0 meio
ambiente e ao patrimdnio histérico e cultural, ficando o autor,
salvo comprovada mé-fé, isento de custas judiciais e do 6nus da
sucumbéncia.”

O Consgtituinte de 1988 acrescentou a moralidade adminis-
trativa e 0 melo ambiente como bens a serem tutelados por viade
acao popular. Como bem referido por Teori Albino Zavascki:

“Chamam a atencdo dois significativos acréscimos aos bens
tutelaveis: a moralidade administrativa e 0 meio ambiente. E re-
flexo natural da valorizag&o desses bensjuridicos pelo novo regi-
me constitucional, que erigiu a moralidade como principio de ad-
ministracéo publica[art. 37] e que algou 0 meio ambiente ecol ogi-
camente equilibrado a condicéo de “bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao poder publico
e a coletividade o dever de defendé-lo e preservé-lo para as pre-
sentes e futuras geragBes [art. 225]4.”

8 Obra. cit., p. 557.
4 Processo Coletivo: tutela de direitos coletivos e tutela coletiva de direitos.
pags. 84-85. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2006.
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Nas constituicdes de 1934, 1946, 1967, 1969 e 1988 se pode
observar, com efeito, a manutencdo da legitimidade ativa para o
gjuizamento da acdo popular atribuida a“ qualquer cidadéo” e asua
finalidade de busca de uma declaracdo de nulidade dos atos lesivos
a0 patrimoénio publico.No ambito infra-congtitucional a agdo popu-
lar, acdo processada pelo rito ordinério, teve o seu tramite regula
mentado pelaLei n° 4.717/1965, que assim dispds em seu texto:

“Art. 1°. Qualquer cidaddo serapartelegitimaparapleitear aanula
¢80 ou a declaraco de nulidade de atos lesivos ao patriménio da
Uni&o, do Distrito Federal, dos Estados e dos Municipios, de enti-
dades autérquicas, de sociedades de economiamista [ Constituicao,
art. 141, 838], de sociedades mUituas de seguro nas quais a Uni&o
represente os segurados ausentes, de empresas publicas, de servi-
¢os sociais auténomos, de instituigdes ou fundagdes para cujacria-
¢80 ou custeio o tesouro piblico haja concorrido ou concorra com
mais de 50% [cinguienta por cento] do patriménio ou da receita
anual de empresas incorporadas ao patrimdnio daUnido, do Distri-
to Federal, dos Estados e dos Municipios, e de quaisquer pessoas
juridicas ou entidades subvencionadas pelos cofres publicos.

81° Consideram-se patriménio publico, paraosfinsreferidos neste
artigo, os bens e direitos de valor econdmico, artistico, estético,
histérico ou turistico.”

Este € um breve panorama da acéo popular ao longo da his-
toria da humanidade e, especialmente, no Brasil.

A natureza transindividual dos interesses tutelados

Como ja asseverado a agdo popular desde a sua origem, em
Roma, tem como caracteristica distintiva e marcante o fato de que
0 Seu exercicio pode se dar por qualquer membro da coletividade,
atendidos certos requisitos, para a defesa dos interesses coletivos.
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Esta previsto no Codigo de Processo civil que:

“art. 6°.Ninguém poderapleitear, em nome proprio, direito alheio,
salvo quando autorizado por lei.”

Para Teori Albino Zavaski:

“Processualmente, atribuir a alguém a legitimidade ativa para
tuteladireito de que ndo étitular representou um desafio ao dogma,
cuja esséncia ainda hoje é preservada como regra pelo CPC [art.
6°], de afirmar a necessaria compatibilidade entre o titular da
relacdo de direito processual com o darelacdo de direito material
deduzida na demanda. Sob esse aspecto, a acdo popular parece
contrariar esses principios basicos da processualistica, ja
enfatizava em 1937, Machado Guimaraes'. “

Dessa forma para o referido autor a acéo popular trata-se de

tipico caso de técnica de substituicdo processual. Neste mesmo
sentido José Frederico Marques:

“O autor, em uma acdo popular, funciona como substituto pro-
cessual, por isso que ndo defende direito seu em juizo, esim o da
comunidade, de que é parte integrante. Na acdo popular, como
ensinava Jellineck, 0 “juiz ndo deve decidir sefoi respeitadauma
pretensdo juridica individual do autor, mas se a pretensdo da
coletividade a observancia da ordem juridicafoi respeitada pelo
Estado que a deve realizar's.”

Neste mesmo sentido a doutrina exposta por Ada Pellegrini

Grinover, Anténio Carlos de Aradjo Cintra e Candido Rangel
Dinamarco!’.De outra banda, baseado em publicistas de escol, no-
meadamente Jose Afonso daSilvae Hely Lopes Meirelles, Mancuso
entende que o autor popular age em legitimacdo ordinaria:

15 Obraccit., p. 85.
16 As acOes populares no direito brasileiro, RT 266/11.
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“Numa palavra, a agdo popular estd, de indUstria, inserida no
capitulo da CF concernente aos direitos e garantias fundamen-
tais e, se ela se apresenta coletiva em sua finalidade, o seu exer-
cicio é assegurado ao individuo, embora de maneira concorren-
te-diguntiva com os demais cidaddos. Quando toma tal iniciati-
va, 0 autor popular esta exercendo, enquanto cidadao no gozo de
direitos politicos, a sua quota-parte no direito geral a uma admi-
nistracdo proba e eficaz, pautada pelos principios assegurados
nos arts- 37, 170, 215 e outros da CF. Sob essa 6ptica, ndo have-
ria necessidade de recorrer-se a figura da substituicéo processu-
al, para explicar sua atuagéo em juizo®.”

O caso €, sem duvida alguma, de substituicdo processual,
porque o cidadéo ao manejar areferidaacao popular age em nome
proprio em defesa de direito que ndo lhe pertence diretamente,
mas sim a toda a coletividade. Isto porque o direito a uma admi-
nistracdo proba, a um meio ambiente preservado, a preservacéo
do patriménio histérico e cultural sdo direitos que pertencem a
toda a sociedade e ndo a um individuo isoladamente. E o autor
popular recebe autorizacao paraagir em defesa da col etividade do
art. 1° daLe n° 4.717/1965 e da propria Congtituicdo Federal de
1988 em seu art. art. 5°, inc. LXXIII.

Os interesses tutelados pela acéo popular sdo nitidamente
transindividuais, pois 0 meio ambiente e o patrimdnio histérico e
cultural sdo direitos tipicamente difusos, conseqlientemente, sem
titular determinado. Na mesma senda est&o 0s casos em que se
pretende a anulagdo de atos lesivos ao patrimoénio das pessoas de
direito publico e de entidades em que o0 Estado tenha participacéo.
Como bem referido por Zavascki:

“Nao hadivida, portanto, que aagdo popular, ao zelar pelahigidez
e boa administragdo do patrimdnio pertencente as pessoas de di-
reito pablico e as entidades direta ou indiretamente controladas

7 Teoria Geral do Processo, Ed. RT. Séo Paulo: 1985, p. 45-46.
18 Obra cit., p. 132.
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pelo Estado, esta defendendo ndo apenas interesses particulares
dessas pessoas, mas, sobretudo, 0s interesses superiores da pro-
pria coletividade a que servem. Eis ai plasmada, portanto, a
transindividualidade dos interesses tutelados'®.”

Dessaforma se pode observar que aacdo popular foi o primei-
ro instrumento posto a disposicéo da cidadania, através datécnicada
subgtituicdo processual, para a defesa em juizo de interesses difusos
pertencentes a sociedade na sua forma mais ampla e pluraista.

Objeto da acéo popular

O objeto principal da agdo popular € anular ato lesivo ao
patrimonio publico, & moralidade administrativa, ao meio ambi-
ente e ao patrimonio histérico e cultural como previsto no art. 5°,
inc. LXIII, da CF/88. Portanto, o requisito lesividade € indispen-
savel para que o ato fique submetido ao controle jurisdicional. A
lel de agdo popular prevé em seu texto os atos nulos em caso de
incompeténcia, vicio de forma, ilegalidade do objeto e de desvio
de finalidade [art. 2°], e também os atos anulaveis que sdo consi-
derados aqueles ndo previstos no art. 2° e que sdo lesivos ao
patrimonio das pessoas juridicas de direito publico ou privado, ou
das entidades mencionadas no art. 1° dalei [art. 3°].

Hoje estd sedimentado em doutrina que os casos el encados
no art. 4°, sdo hipdéteses de lesividade presumida [presuncéo iuris
tantum]. Neste Ultimo caso ndo ha que se cogitar de dispensa de
prova de lesividade. Ocorre aqui uma inversdo do 6nus da prova
em que O réu tem que provar que nao houve lesdo aos bensjuridi-
camente tutelados. No STF existe hoje uma tendéncia em ampliar
os casos de presuncdo de lesividade que, na maioria das vezes,
decorre da prépriailegalidade do ato impugnado?®.

¥ Obracit., p. 87.
2 STHRE 120.768 — Relator: Ministro [lmar Galvao — DJ de 13/08/99.
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Como afirmado por Teori Albino Zavascki:

“Assim, ressalvadas as hipéteses de lesividade presumida [pre-
sun¢ao que cabe ao réu desfazer] e ade lesdo amoralidade admi-
nistrativa [que dispensa qualquer prova, porque se configuraem
plano estritamente juridico], cumpre ao autor, conforme estabe-
lece a regra processual de distribuicdo do 6nus da prova [CPC,
art. 333, inc. 1], demonstrar em que consistiu, na prética, aconse-
guéncia lesiva provocada pelo ato atacado®.”

Com efeito, cabe ao autor se desincumbir de provar a
lesividade do ato nulo ou anulével em regra, seguindo adisciplina
do art. 333, inc. |, do CPC que deve ser aplicado subsidiariamente
a0 processamento da acdo popular como disposto expressamente
no art. 22 daLei 4.717/65%.Todavia, nos casos de lesividade pre-
sumida é, como ja referido, do réu o dever de fazer a prova
desconstitutiva do direito defendido pelo autor. Ja nos casos de
lesio a moralidade administrativa esta se situa ho plano estrita-
mente juridico e, por 6bvio, dispensa prova.

L esividade e ilegalidade do ato

Existe discussdo doutrinaria sobre a necessidade da presen-
ca do binémio lesividade- ilegalidade do ato para que uma acéo
popular possa ser julgada procedente.Em sede de jurisprudéncia o
entendimento histérico do egrégio STF era de que alesividade e
ilegalidade deveriam ser provadas uma e outra, de formaindepen-
dente, para que a acdo popular pudesse ser julgada procedente.
Neste sentido leading cases que tiveram os votos condutores res-

2 Obracit., p. 89.
2 Art. 22. Aplicam-se & acdo popular as regras do Cadigo de Processo Civil,
naguilo em que ndo contrariem os dispositivos destalei, nem a natureza especifi-

cadaacdo.
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pectivamente do Ministro Nélson HungriaZ, nos anos 50, do Mi-
nistro Djaci Falc&o nos anos 70?4, do Ministro Néri da Silveira, no
inicio dos anos 90%*.Todavia, nos dias atuais, 0 egrégio STF evo-
luiu etem entendido em varios casos que a lesividade do ato esta
implicita no préprio conceito de ilegalidade®. Ha doutrina expos-
ta de que em qualquer caso basta a prova dalesividade do ato para
gue a acdo popular possa ser julgada procedente, porque a exigén-
ciada prova do binémio ilegalidade-lesividade seria um obstacu-
lo a0 exercicio da cidadani&’.

Teori Albino Zavascki faz importante ressalva para situa-
¢Oes peculiares em que a agdo popular tem por objetivo anular ato
lesivo a moralidade, tendo em vista que o principio damoralidade
tem a sua origem, como € voz praticamente corrente entre os
administrativistas, no principio dalegalidade. Assim o ato que lesa

2 ACAO POPULAR. ART. 141, PARAGRAFO 38, DA CONSTITUICAO FEDERAL.N30 basta
a lesividade do ato impugnado, referida ao patriménio da entidade de direito
publico, sendo também a sua nulidade ou anulabilidade. Somente essa dupla con-
dicdo negativa autoriza a hostilidade ao ato pela actio popularis.[STF. Relator
Ministro Nélson Hungria. RE 22900/SP. DJU 03.06.54].

2 STF/RE 77.679. DJU.13.09.74.

% Recurso extraordinério. A¢do Popular. Concessdo de linhas de transporte
coletivo interurbano de passageiros e de servico de estagdo rodoviaria. As
decisdes das instancias ordinarias afirmaram ndo estarem comprovadas a
lesividade ao patrimbnio publico nem ailegalidade dos atos impugnados.
N&o cabe, em recurso extraordinario, reapreciar fatos e provas, ateor da Simula
279. Nao ha ver, em consequéncia, negativa de vigéncia do art. 4., IV, da
Lei n. 4.717/1965. Recurso conhecido, apenas, em parte, e, nessa parte,
provido, paraexcluir a condenacdo do autor a pagar honorériosadvocaticios,
naconformidade dos precedentes do STF sobre ag&o popular.[STF. Relator
Ministro Néri da SilveiraRE 112653/RS.DJ 21.01.92] .

% Acdo Popular — Procedéncia - Pressupostos. Na maioria das vezes, a
lesividade ao erario publico decorre da propriailegalidade do ato praticado.
Assim 0 € quando d&se a contratacdo, por municipio, de servigos que poderi-
am ser prestados por servidores, sem a feitura de licitagdo e sem que o ato
administrativo tenha sido precedido da necessaria justificativa [STF.Relator
Ministro Marco Aurélio.RE 160381/SP.DJ.12.08.94].
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0 principio da moralidade administrativa €, por s sO, umailegali-
dade. Neste sentido:

“A discussdo ndo tem sentido algum quando setratade ato lesivo
a moralidade administrativa, ja que, conforme se procurara de-
monstrar adiante, o principio da moralidade pertence ao mundo
da normatividade [=legalidade], e isso significa dizer que o ato
que o lesa &, por natureza, um ato juridicamente ilegitimo [=ile-
gal, lato sensu]. A lesdo a moralidade administrativa &, pois, em
s mesma, uma ilegalidade®.”

Para o referido autor, em conclusdo sobre este ponto:

“A conclusdo a que se chega &, em suma, esta: somente atos ile-
gitimos e ndo suscetiveis de convalidagdo é que podem ser anu-
lados; e somente podem ser anulados por agdo popular os atos
que, além de ilegitimos, sgjam também lesivos aos bens e valo-
res enunciados no inciso LXXIII, do art. 5° da Constitui¢éo®.”

No mesmo sentido de Teori Albino Zavascki, temos licdo
exposta ha mais de 20 anos por Rui Armando Gessinger em sua
obra “Acdo Popular Congtitucional”:

“Além de lesivos, os atos devem ser ilegais?

“Ha opinifes diversas, todas respeitaveis. O que parece ldgico,
no entanto, € que o conceito de lesividade contém o deilegalida-
de. De qualquer maneira, como sera demonstrado, devem con-
correr 0s dois requisitos...N&o basta que o ato seja ilegal; a
lesividade deve estar presente. Se 0 administrador agiu ilegal-
mente, mas disso ndo decorreu lesdo ao patrimoénio pablico, ndo
tem cabida a acéo popular®.”

27 Garcia, Maria. Os requisitos da acdo popular e os principios da interpretacéo
congtitucional. p. 406.Repertdrio OB de Jurisprudéncia. Caderno 1. n° 14/ 2001.
% Obraccit., pags. 89-90.

2 Obracit., pag. 91.

%Da ac¢ao popular constitucional. pags. 45-46. Porto Alegre. Colegcdo Ajuris—
Nova Série n° 1. MetrGpole, 1985.
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Setores da doutrina entendem que a acéo popular, quando
tem como causa autdbnoma a violacdo a moralidade administrati-
va, prescindem do requisito daleséo patrimonial efetiva ou presu-
mida, sequer vinculando, dessa forma, o principio da moralidade
ao principio da legalidade. Para esta corrente doutrinaria basta a
configuracdo de violagdo ao principio da moralidade como causa
autbnoma para o gjuizamento da acdo popular e por isso a prova
dalesividade ndo seriaexigida. Neste sentido Rodolfo de Camargo
Mancuso® e Clovis Beznos®.

Mario Sérgio de Albuquerque Schirmer e Jodo Pedro Gebran
Neto, por outro lado, véo mais além, e entendem que hoje é pos-
sivel 0 gjuizamento de ac&o popular em face delesdo amoralidade
administrativa, a0 meio ambiente e ao patrimonio historico e cul-
tural, independentemente do fato dos atos impugnados haverem
causado danos ou ndo ao patrimdnio publico e sem perquirir acer-
ca dalegalidade do ato®.

Todavia, prevalece hoje como regra geral na doutrina e na
jurisprudéncia predominante que devem estar presentes e confi-
guradas alesividade e ailegalidade do ato para que a agdo popul ar
possa ser julgada procedente, excetuados os casos de lesédo a
moralidade administrativa em que a lesdo ao referido principio,
por s 6, jAé umailegalidade lesiva, porque antijuridica.

L esdo a moralidade administrativa

O Condtituinte de 1988 erigiu a moraidade administrativa
como principio regente da administracéo publica em nosso pais [art.
37] e, também, como requisito de validade dos atos administrativos.
Como afirmado por Péricles Prade, embasado na doutrina de José

3 Obracit., p. 89.

%2 A acdo popular e a agéo civil plblica em face da Constituicao Federal de
1988, Revista PGE/SP, dez. 88, p. 35.

3 Apud., Rodolfo de Camargo Mancuso. Obracit., p. 89.
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Afonso da Silva, Rodolfo de Camargo Mancuso, Clévis Beznos e
LuciaVale de Figueiredo, alesfo amordidade adminigtrativa é fun-
damento autbnomo para o guizamento da acdo popular®.

E referido por Teori Albino Zavascki que:

“...0 legislador constituinte impds aos agentes publicos um mo-
delo de conduta, umaregra de comportamento, um modo de pro-
ceder, que deve ser conforme aquele principio e cujo
descumprimento acarreta san¢fes, nomeadamente a de nulidade
do ato.Se é normade conduta, se é coercitiva, Se 0 seu comporta-
mento acarreta conseqiiéncias sancionatérias, o principio da
moralidade administrativa, bem se percebe, pertence ao mundo
da normatividade juridica. Ele ndo esta fora, nem ao lado do di-
reito. Ele é parte do direito, tem natureza idéntica a de outros
principios de direito. Ele ndo é incompativel, mas, pelo contra-
rio, esta necessariamente associado aos demais principios que
compdem o elenco dos direitos e garantias fundamentais, nome-
adamente o dalegalidade, por forcado qual “ninguém serd obri-
gado afazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de
lei” [CRart. 5°.,inc. I1]. Sua for¢a normativa tem, portanto, a
mesma base de todos os demais principios eregrasjuridicas, cuja
fonte primeira e mais importante € a propria constitui cao™®.

Observa-se que al ao principio da moralidade adminis-
trativa € umaviolacdo aumagamade principios e valores [lealda-
de, boa-fé, honestidade, segurancae etc...] juridicos e, mais, meta-
juridicos. Ao se violar o principio da moralidade se estéa cometen-
do, portanto, uma antijuridicidade. O direito que possui o cidaddo
de ter gestores publicos honestos e de anular atos que violem a
moralidade € proprio de nossa democracia constitucional. Assim

%Acao popular. llegalidade e lesividade: pressupostos da tutela jurisdicional
[requistos] ou condicBes da acdo? Moralidade administrativa como funda-
mento auténomo ou conjugado. Controle das decisdes dos Tribunais de Con-
tas. Revista Dialética de Direito Processual [RDDP] 1, Abril, 2003.

% Obraccit., pags. 91-92.
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para que sgja possivel anular atos lesivos a moralidade administra-
tiva ndo se faz necessario perquirir sobre eventuais danos
patrimonials decorrentes desta violacao, basta a simples verifica
¢do da violagdo do principio da moralidade individuamente. Isto
porque aviolacéo ao principio damoralidade, ilegalidadelato sensu,
€ mais grave em um juizo de proporciondidade do que a maioria
das |esBes pecuniérias que o patriménio publico possa vir a sofrer.

Muitos casos que ndo causam lesdo patrimonial direta ao
patrimdnio publico sdo imorais e passivels de anulagcdo via acdo
popular.Por exemplo, a pratica de nepotismo na administracéo
publica. Determinado administrador publico, um prefeito munici-
pal, por exemplo, sem lel que vede expressamente, preenche 0s
cargos de confianca que a Administragdo Municipal possui atra-
vés da nomeacdo sem concurso publico de sua mulher, de seus
filhos e sobrinhos. Ou o caso de determinado gestor publico que
determina a realizacéo de uma licitacdo de obra publica fazendo
constar no Edital do certame exigéncias absurdas e desproporcio-
nai s que apenas umaempresade construcao, que possui como socio
majoritario um seu companheiro de partido, pode atender. Aqui
outro exemplo de violagdo ao principio da moralidade sem que
haja necessariamente uma lesdo pecuniéria aos cofres publicos.

A jurisprudéncia do egrégio Superior Tribunal de Justica
entende de forma pacifica que a agdo popular pode tutelar o prin-
cipio da moralidade sem que sgja necessario perquirir acerca da
existéncia de dano materia e pecuniario aos cofres publicos. Nes-
se sentido os seguintes leading cases:

“ADMINISTRATIVO. ACAO POPULAR. PROCEDIMENTO
LICITATORIO. DESOBEDIENCIA AOS DITAMES LEGAIS.
CONTRATO DE QUANTIA VULTOSA. DESIGNAGAO DA
MODALIDADE “TOMADA DE PRECOS’ NO LUGAR DE
“CONCORRENCIA PUBLICA”. INSERGAO NO EDITAL DE
CLAUSULASRESTRITIVASDO CARATER COMPETITIVO
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DO CERTAME E ESTABELECIMENTO DE CLAUSULAS
QUE PERMITIRAM PREFERENCIAS E DISTINCOES
INJUSTIFICADAS. DESVIRTUAMENTO DO PRINCIPIO DA
IGUALDADEENTRE OSLICITANTES. OFENSA AOSPRIN-
CIPIOSDA LEGALIDADE EMORALIDADEADMINISTRA-
TIVAS. LESAO AO ERARIO PUBLICO CONFIGURADA.
NULIDADE. PRESERVACAO DO POSICIONAMENTO DO
JULGADO DE SEGUNDO GRAU.

1. O que deve inspirar o administrador publico € a vontade de
fazer justica para os cidadéos sendo eficiente paracom a propria
administrac&o, e ndo o de beneficiar-se. O cumprimento do prin-
cipio damoraidade, além de se constituir um dever do adminis-
trador, apresenta-se como um direito subjetivo de cada adminis-
trado. Néo satisfaz as aspiragdes da Nacdo a atuagdo do Estado
de modo compativel apenas com a mera ordem legal, exige-se
muito mais; necessario se torna que a administragdo da coisa
publica obedecga a determinados principios que conduzam a va-
lorizacdo da dignidade humana, ao respeito a cidadania e a cons-
trucdo de uma sociedade justa e solidaria.

2. A elevacao da dignidade do principio da moralidade adminis-
trativa a nivel constitucional, embora desnecesséria, porque no
fundo o Estado possui uma so personalidade, que é a moral,
consubstancia uma conquistadaNac&o que, incessantemente, por
todos os seus segmentos, estava a exigir uma providéncia mais
eficaz contra a prética de atos administrativos violadores desse
principio.

3. A acdo popular protege interesses ndo s de ordem patrimonial
como, também, de ordem moral e civica. O mével, pois, daagdo
popular ndo é apenas restabelecer a legalidade, mas também pu-
nir ou reprimir a imoralidade administrativa. Nesse duplo fim
vemos a virtude desse singular meio jurisdicional, de evidente
valor educativo (Rafael Bielsa, “A Ac&o Popular e o Poder Dis-
cricionério da Administracéo”, RDA 38/40).

4. Asalegativas de afronta ao teor do paragrafo Gnico do art. 49 do
DL 2.300/86 e do paragrafo unico do art. 59 da Le 8.666/93 ndo
merecem vingar. A nulidade da licitacdo ou do contrato s n&o
poderia ser oposta aos recorrentes se agissem impulsionados pela
boa-fé. No caso, visumbra-se que houve concorréncia dos mes-
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mos, pelas condutas descritas, para a concretizacdo do ato de for-
ma viciada, ou sgja, com o seu conhecimento. H& de ser pronta-
mente rechagada a invocacdo de que a Administragdo se benefi-
ciou dos servigos prestados, porquanto tornou publicos os atos
oficiaisdo Municipio no periodo da contratagdo, de modo anéo se
permitir a perpetragdo do enriquecimento ilicito. A indenizagéo
pelos servicos realizados pressupde tenha o contratante agido de
boa-fé, o que ndo ocorreu na hipétese. Os recorrentes ndo so ter-
ceiros de boa-fé, pois participaram do ato, beneficiando-se de sua
irregularidade. O que deve ser preservado € o interesse de tercel-
ros que de qualquer modo se vincularam ou contrataram com a
Administracdo em raz&o do servigo prestado.

5. O dever daAdministragdo PUblicaem indenizar o contratado so
se verifica na hipétese em que este ndo tenha concorrido para os
prejuizos provocados. O principio da proibicdo do enriquecimen-
to ilicito tem suas raizes na equidade e na moralidade, ndo poden-
do ser invocado por quem celebrou contrato com a Administragdo
violando o principio da moralidade, agindo com comprovada mé
fé.

6. Recursos especiais improvidos.”

[STJ. Primeira Turma. Relator Ministro José Delgado. REsp n°
579541/SPDJU 19.04.2004].

“ADMINISTRATIVO E PROCESSOCIVIL ~ACAO POPULAR
- LESAO OU DANO AO ERARIO.

1. A acao civil publica subsumiu a agdo popular gque permaneceu
importante em razéo da especifica legitimagéo para agir.

2. Ambito da agBo popular que ndo esta limitada ao desfalque do
patriménio material. O desfalque pode ser do patriménio
paisagistico, ambiental, etc., ou do patriménio moral.

3. Mordidade administrativa que pode ser resguardada via agéo
popular.

4. Recurso especia improvido.

[STJ. Segunda Turma. Relatora Ministra Eliana Calmon.REsp n°

260821/SP. DJ 19.05.03].”

Portanto, agui, se observa a preocupacdo que possui 0 Poder

Judiciério natutela da moralidade administrativa e seus corol &rios
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[seguranca juridica, boa-fé, honestidade, igualdade etc...]. Esta
sedimentado hoje na esfera jurisprudencial o que a doutrina ha
anos vem entendendo, ou sga, a possibilidade de tutela, via acéo
popular, do principio da moralidade administrativa, sem se per-
quirir acerca da existéncia de dano material efetivo ao erario. Este
fendbmeno que atinge o Poder Judicidrio € uma clara demonstra-
¢do de que o Direito, que durante séculos esteve afastado da mo-
ral, aela se reaproximanos demonstrando a existéncia de um novo
e salutar ciclo que afasta as nefastas consequéncias de um
positivismo que no mais das vezes ndo atende as mais el ementa
res e comezinhas exigéncias de justica.

L esdo a0 meio ambiente e ao patrimoénio historico e
cultural

Historicamente a acdo popular em nosso pais sempre foi
direcionada apenas a anulagdo de atos lesivos ao patrimdnio pu-
blico. A partir daLe n° 6.513/77, que aterou substancialmente o
81° do art. 1° da Lei daA¢do Popular, passou a ser incluido no
conceito de patriménio publico os bens e direitos de valor
econdmico, artistico, estético, histérico e turistico. Com o adven-
to da Constituicdo Federal de 1988 foi inserido como objeto da
acao popular a anulagéo de atos lesivos a0 melo ambiente e ao
patrimonio histérico e cultural.

Desse modo a agdo popular possui 0s mesmos objetivos
que aacdo civil publicatendo em vista que a protecdo ao meio am-
biente e dos meios historicos e culturais sdo bens juridicos citados
entre os direitos e interesses difusos e coletivos tutelados pelo art.
1° daLe daAcdo Civil Pdblica (art. 1°, daLei n° 7. 347/85).

Como afirmado com propriedade por Teori Albino
Zavascki:
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“Pode-se afirmar, em face dessas circunstancias, que, ao admitir
a propositura de agdo popular destinada a anulacdo de atos lesi-
vos a0 meio ambiente e ao patrimonio historico e cultural, o que
a Constituicao fez, napréatica, foi conferir ao cidaddo alegitimi-
dade para, nos limites proprios dessa acdo [= de tutela predomi-
nantemente desconstitutiva, mas também preventiva ou
ressarcitoria, conforme se faraver], promover uma peculiar agao
civil publica em defesa daqueles especificos direitos
transindividuais. As minimas diferencas verificadas nos proce-
dimentos de uma das duas a¢Bes de modo algum infirmam essa
constatacao®.”

Pode se observar que o cidadéo brasileiro possui uma agdo
popular constitucional para manejo que hoje possui um objeto
bastante amplo e que permite um efetivo controle por parte do
mesmo de todo e qualquer ato lesivo a estes bens e interesses
difusos.

Tutela preventiva e providéncias de recomposi¢ao
do estado anterior

O legislador ndo selimitou naLe daAcao Popular atutela
jurisdicional de providéncias desconstitutivas ou declaratérias
negativas, mas também se preocupou com a tutela preventiva e,
em determinados casos, com a eliminagéo dos efeitos danosos do
ato nulo.

Todo e qualquer ato que produza efeitos lesivos, ou possa
produzi-los, pode ser considerado lesivo nostermosdal e daAc¢éo
Popular merecendo, portanto, tutela jurisdicional. Para que uma
acdo popular seja julgada procedente basta a prova da
potencialidade lesiva do ato e ndo necessariamente a lesdo con-
creta aos bens juridicamente tutelados. Pode-se considerar assm

% Obraccit., p. 96.
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ato lesivo, ndo apenas 0 que ja produziu efeitos lesivos e causou
danos, mas o que tem o potencia de produzi-los.
Segundo Teori Albino Zavascki:

“A acdo popular promovida apds a ocorréncia do ato mas antes
da consumagdo dos seus efeitos tem, quanto a nulidade do ato,
natureza repressiva, e, quanto aos seus efeitos, natureza preven-
tiva: invalidando o ato, impede-se a consumacao da lesdo™.”

Cita Teori Albino Zavascki em sua obra, também, exemplo
em que pode ocorrer situacdo em que 0 proprio ato com
potencialidade lesivando foi ainda praticado, ou que, sujeitaasua
execucdo a formagdo de um conjunto de atos sucessivos. Seria o
caso de umallicitacdo publica, viciada por ilegalidade, em vias de
ter seu resultado homologado. Neste caso 0 autor questiona se
sendo iminente a préatica do ato lesivo, ou a sua conclusdo, seria
cabivel 0 gjuizamento preventivo de acdo popular? Poder-se-ia
ampliar o objeto da acdo, expresso no texto constitucional [=anu-
lar ato lesivo], para nele fazer compreender também a pretenséo
de ver sustada a prética de atos da espécie?

Responde o autor afirmativamente ao problema pelo mes-
mo formulado, tendo em vista que o ambito da acéo popular deve
ser composto a partir de uma visdo finalistica e ndo estritamente
literal: ao conferir ao cidaddo legitimidade para anular atos lesi-
VOs ao patrimdnio publico, a moraidade, ab meio ambiente, e a
bens histéricos e culturais. Refere ainda que o modo mais eficaz
de preservar € prevenir®,

O meio ambiente quando destruido, por exemplo, no caso
de ameaca de corte de uma porcéo de floresta de mata atlantica,
n&o comportareparacdo in natura, o que exige o exercicio de uma
acao judicial preventiva para evitar a ocorréncia dos referidos da-

7 Obraccit., p. 97.
% QObraccit., p. 97.
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nos que na praticano mais das vezes sfo irreversiveis. E estatute-
lapreventivaaser manegjadaem sede de acéo popular estdde acordo
com 0s consagrados principios da precaucéo e da prevencao que,
de acordo com 0 nosso texto constitucional [art. 225] ecom alLel
n° 6.938/81, que regula a Politica Nacional do Meio Ambiente,
estdo a nortear o direito ambiental em nosso pais. De outra banda,
a protecdo em caso de ameaca a direito foi consagrada no texto
congtitucional de 1988 pelo seu art. 5°, inc. XXXV.

As normas do CPC que reforcaram o instituto da antecipa-
¢do da tutela em nosso processo civil [art.273 e art. 461 do CPC],
gue jaa conhecia por forga, dentre outras, das acfes possessorias,
e representam uma segunda onda de reformas no processo, segun-
do Teori Albino Zavascki, séo aplicaveis subsidiariamente a acéo
popular por forca do sistema vigente e expressamente em virtude
dos artigos 7° e 22 daLei n° 4.717/65.

Desta forma, em caso de procedéncia da demanda, séo ca-
bivels providéncias no sentido de restauracéo in natura da Situa-
cdo anterior e, ainda, medidas que importem resultados préticos
equivalentes. Nestes casos poderdo ser adotadas as referidas pro-
vidéncias com o auxilio dos meios executivos previstos no art.
461 do CPC, devendo asubstitui¢do por perdas e danos ser adotada
apenas por excegdo e em Ultimo caso. Existe ainda hoje a previsdo
no art. 14, inc. V, paragrafo unico, do CPC gue também pode ser
aplicada nos casos de descumprimento de sentencas ou de tutelas
de urgéncia em sede de acéo popular. Referido dispositivo garante
maior efetividade no cumprimento de decisdesjudiciais, pois pre-
vé multa para aquele que ndo cumprir com exatidéo os provimen-
tos mandamentais e criar embaracos a efetivacdo de provimentos
judiciais, de natureza antecipatoria ou final.
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Medidas cautelares e antecipatorias

S0 aplicavels as acdes populares o instituto da antecipa-
¢do dos efeitos da tutelatal qual previsto nos arts. 273, 461, 83°,
do CPC por forca do que dispde o art. 22 daLei n°® 4.717/65, se-
gundo o qual aplicam-se a acdo popular as regras do Codigo de
Processo Civil, naquilo em que ndo contrariem os dispositivos desta
Lei, nem a natureza especifica da acéo.

A LAP japreviaem seu 84° do art. 5° que “na defesa do
patrimonio publico cabera a suspensdo liminar do ato lesivo im-
pugnado”. Esta medida, sem sombra de dlvida, trata-se de tipico
exemplo de antecipacdo dos efeitos datutela. Assim é de se obser-
var que o ingtituto da antecipacdo dos efeitos da tutela esta de
acordo com ateleologiadaLei de Acéo Popular. Segundo afirma-
do por Teori Albino Zavascki:

“...as medidas antecipatérias ndo se limitam aos casos de de-
fesado patriménio publico, nem aprovidéncias destinadasasim-
ples suspensdo do ato impugnado, como sugeriria uma interpre-
tacdo puramente literal do 84° do art. 5° acimatranscrito. A apli-
cacdo do ingtituto da tutela antecipada se da qualquer que sgjao
obj eto especifico da agéo, sendo cabivel tanto em casos de medi-
das preventivas quanto de repressivas, devendo a providéncia
antecipatéria ser a que mais eficazmente possa satisfazer afina
lidade a que se destina, de defesa efetiva dos bens e val ores tute-
lados em juizo.”

Esta expressamente previsto no texto da agdo popular uma
medida cautelar como consta no art. 14, 84°, que “a parte conde-
nada arestituir bens ou valores ficara sujeita a sequiestro e penho-
ra, desde a prolacdo da sentenca condenatéria’.Segundo Teori
Albino Zavascki, ao comentar referido dispositivo legal:
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“...estamedidatrata-se de medida cautelar que, pela suasingula-
ridade, revela mais uma vez a preocupagéo do legislador em fa-
zer da agdo popular um instrumento de eficacia maxima. A luz
dessa indisfarsavel intencdo, ndo ha como negar ao autor popu-
lar a faculdade de requerer, também, qualquer outra medida
cautelar previstano CPC, quando necessaria e adequada, confor-
me as circunstancias do caso®.”

N&o ha divida aguma que o poder geral de cautela do juiz
esta presente também quando se trata do processamento e julga
mento de umaagdo popular. A acdo cautelar € inerente asistematica
de nosso ordenamento. Ademais, a prépriale de acéo popular de-
termina a aplicacdo subsididria do CPC naquilo que ndo contrarié
la

E importante que se enfatize que o autor popular ndo litiga
contra o Estado, mas, ao contrario, como seu substituto processual,
razéo pelo qual a vedagéo de concessdo de liminares, contida no
art. 1°, daLe n° 8.437/1992, com audiéncia ou ndo do Poder PU-
blico, ndo se aplica as acdes populares. Neste sentido a jurispru-
déncia do egrégio Superior Tribunal de Justica®.

Aspectos processuais da agdo popular

Teori Albino Zavascki ao elencar aspectos processuais da
acao popular em sua obra* trata en passant dos seguintes temas:
procedimento, partes [polo ativo e polo passivo], atuacéo do Mi-
nistério Publico, dispositivos especificos no sentido de agilizar o
andamento do processo [duragéo razoavel do processo], sentenca
de procedéncia e improcedéncia, cumprimento da sentenca e o
regime da coisa julgada.

%0b,, cit., p. 99.
40 STJ. Resp, 73083, 62 Turma, Rel. Ministro Fernando Goncalves, unénime,
DJ, 06/10/97.

41 Obra cit., pags. 99-102.
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O procedimento a ser adotado nos processos de acao popu-
lar € 0 comum ordinario, com aplicacdo subsidiéria das normas do
Cadigo de Processo Civil de acordo com os arts. 7° e 22 daLe n°
4.717/65.

A legitimagdo ativa é reservada a qualquer cidaddo [art. 1°]
gue atua na condicdo de substituto processua. Ou sga, em nome
préprio defende os interesses de toda a coletividade. Teori Albino
Zavascki encontra sua doutrina amparada pela jurisprudéncia do
egrégio STF* e é acompanhado também por Ruy Armando
Gessinger®®, Moacir Amaral dos Santos* e Seabra Fagundes®.

Existe expressiva doutrina que entende gque a legitimacdo
do autor popular € ordinaria, neste sentido Rodolfo de Camargo
Mancuso®, Rogério Lauria Tucci e José Rogério Cruz e Tucci¥,
Wagner Bruissolo Pacheco®, Alvaro Luiz Valery Mirra®, JoséAfon-
so da Silva® e Hugo Nigro Mazzilist.

A posicdo doutrinéria e jurisprudencia que reconhece a le-
gitimidade do autor popular como extraordinaria € mais consis-
tente na medida em que com lucidez coloca o mesmo como subs-

“2Ac&o popular: natureza da legitimagéo do cidaddo em nome préprio, mas na
defesa do patrimonio publico: caso singular de substituicéo processual. [STF.
Relator Ministro Sepulveda Pertence. Rcl 424/RJ.DJU.04.09.96].

4 Obra cit., pags. 29-30.

“ Primeiras Linhas de Direito Processual Civil, val. I, pagina 390, ed. 1978.
4 Apud, Paulo Barbosa de Campos Filho, Da A¢é&o Popular Constitucional,
pagina 167, Edicdo Saraiva, 1968.

4 QObra cit., pags. 130-131.

47 Constituicdo de 1988 e processo, Saraiva, 1989, p. 185.

48 Condic¢des da Acéo Popular, RDP 72/119.

4 Um estudo sobre a legitimacdo para agir no direito processual civil. A
legitimacéo ordinéria do autor popular, RT 618/45.

%0 Acdo popular constitucional. p. 195. Ed. RT. S&o Paulo, 1968.

51 A defesa dos interesses difusos em juizo. p. 106. 72 Ed. Ed. Saraiva. So Paulo:
1995.
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tituto da coletividade. E induvidoso que o direito aum meio ambi-
ente equilibrado, a higidez do patrimdnio histérico e cultural, por
exemplo, ndo pode ser tida como um direito material pessoal e
individual do autor popular. Este direito trata-se de direito difuso,
sem titular individual definido.

A pessoa juridica, ndo pode ajuizar acdo popular como ja
restou sumulado pelo egrégio Supremo Tribunal Federal®. Todavia,
€importante salientar que existem doutrinadores como Nagib Slaib
Filho que entendem que a acdo popular pode ser manejada por
entidades da sociedade civil, cuja destinacdo sgja a protecdo de
interesses pertinentes ao respectivo servico publico®.

A prova da cidadania para o ajuizamento da acdo popular
deve ser feitacom o titulo eleitoral ou documento equivalente [art.
1°, 83°, daLAP].Dessaforma, o maior de dezesseis anos e menor
de dezoito anos, o0 analfabeto e o maior de setenta anos, desde que
possuam o titulo eleitoral, podem ser autores da agdo popular.
Conforme afirmado por José da Silva Pacheco, ndo podem ajuizar
acao popular os que perderam a nacionalidade e os que perderam,
ou tiveram direitos politicos suspensos™. Esta posi¢ao parece mais
acertada ante a clareza do texto legal.

Todavia existe doutrina que entende que qualquer pessoa
interessada na defesa de um direito difuso ou coletivo pode mane-
jar a acéo popular independentemente de apresentacdo de titulo
de eleitor ou qualquer outro documento representativo de
cadastramento eleitoral ou cumprimento de obrigacdes
eleitorais®. Também se pode citar entendimento doutrinario que
entende que otitulo eleitoral ou documento equival ente como prova

%2 Slimula n°365-Pessoa juridica ndo tem legitimidade para propor agdo popular.
% Acao popular mandatéria. p. 62. 22 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2001.

% Ob. cit., 566.

%5 Carlos Dias, Jean. Quem tem medo da acdo popular?Uma necessaria revi-
s8o a respeito do instituto sob a 6tica da protecéo aos direitos difusos e
coletivos. p. 81. RDDP. 21. Dezembro, 2004.
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de cidadania poderia ser dispensado para 0 guizamento de acéo
popular ambiental, tendo em vista que o art. 225, caput, da Cons-
tituicdo Federal dispde que todos, indistintamente, possuem o de-
ver de proteger o meio ambiente™.

Qualquer cidaddo pode habilitar-se como litisconsorte ou
assistente do demandante ou, ainda, assumir o seu lugar no pélo
ativo da demanda em caso de desisténcia por parte do autor origi-
nario [art. 6°.,85° e art. 9°].E facultado a pessoa juridica lesada
atuar ao lado do autor, desde que isto sgja Util ao interesse publico,
ajuizo do respectivo representante legal ou dirigente [art. 6°,83°].
Refere José da Silva Pacheco que:

“...0 85° do art. 6°daLei n° 4.717/65 faculta a qualquer cidadéo
habilitar-se como litisconsorte ou assistente do autor da acéo
popular. As regras do litisconsorcio, constantes dos arts. 46 a 49
do CPC, sdo observaveis no que couberem, 0 mesmo ocorrendo
com relacéo as da assisténcia, dos arts. 50 a 55 do CPC®".”

No pdlo passivo da demanda pode haver trés categorias de
réus. pessoas juridicas publicas ou privadas referidas no art. 1° da
LAP, ou sga, as que tém titularidade sobre o patriménio atingido
pelo ato atacado; as pessoas responsaveis pela prética do ato lesi-
VO, OuU potencialmente lesivo, ou que, por omissao, tiverem causa-
do alesdo e, finalmente, as pessoas diretamente beneficiadas pelo
ato lesivo que, inclusive, podem, opcionalmente, serem citadas
por edital pelo autor dademanda™®. As pessoasjuridicasdedireito
pubico ou privado a que alude o art. 1° da LAP devem formar um
litisconsorcio passivo necessario com os responsaveis pelo ato ou

% Antonni Rodrigues Cavalcante de Alencar, Rossmar. A legitimacao do autor
da acéo popular. Revista de Processo. P. 71.Vol. 132. Ano 31. fevereiro de
2006. Ed. RT.

57 Ob. cit., p. 567.
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omissdo lesiva e também com os beneficiérios do mesmo, neste
sentido a jurisprudéncia do egrégio STJ®.

As pessoas juridicas publicas ou privadas e as entidades
referidas no art. 1° da LAP, as que tem a titularidade sobre o
patrimonio juridico atingido pelo ato atacado, podem abster-se de
contestar aagdo e, mais, atuarem ao lado do autor no polo ativo da
demanda. Neste caso, permanecendo como rés e contestando,
mesmo sucumbindo, em caso de procedéncia da acéo, seréo
beneficiérias com o produto final da condenacéo, podendo, se for
0 caso, promover a respectiva execucao [art. 17 da LAP]. Neste
ponto Teori Albino Zavascki encontra-se amparado por artigo dou-
trinario de autoria de Luiz Manoel Gomes Janior gque, escrevendo
especificamente sobre alteracdo do polo passivo da relacéo pro-
cessual, afirmou:

“...ndo sO pode, como deve o representante da pessoa juridicade
direito publico postular a ateracdo do polo da relacdo juridico-

% PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL. AGRAVO DE INSTRUMEN-
TO. ADMISSIBILIDADE DO AGRAVO DE INSTRUMENTO. DECISAO
MONOCRATICA. DELEGACAODE PODERES. ART.545DOCPC.  ACAO
POPULAR. LEI N. 4.717/65. CITACAO POR EDITAL DOSBENEFICIARIOS. ART.
231 DO CPC. OFENSA NAO- CONFIGURADA.1. Os poderes conferidos ao relator
parainadmitir, negar e dar provimento a agravo de instrumento decorrem dainterpreta-
¢80 sistemética dos arts. 544, § 22, in fine, e 545 do CPC, c/c arts. 34, VII, e 254 do
Regimento Interno do Superior Tribunal de Justica2. A Le n. 4.717/65, que rege aagéo
popular, prevé, em seu art. 7°, inciso |1, que acitagdo dos beneficidrios far-se-a por edital.
Nao-ocorréncia de violagéo do art. 231 do CPC.3. Agravo regimentd a que se nega
provimento.[STJ. Segunda Turma. Relator Ministro Jo&o Noronha AGA 456943/RJ.D;j.
28.06.04].

%ACAOPOPULARLITISCONSORCIOPASSIVONECESSARIO. NULIDADE DA
RELAGAO PROCESSUAL.1. Tratando-se de agfo difusa gjuizada com afinaidade de
impedir a contratacdo de empréstimo por parte do Municipio de Diadema-SP junto ao
Ingtituto de Previdénciado Servidor Municipa de Diadema- IPRED, constando expres-
samente do pedido a anulagdo dos contratos administrativos eventualmente firmados
com base naLe Complementar municipal 57/96, imp&e-se aformacao do litisconsdrcio
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processual até entdo ocupado em sede de agdo popular, desde
que se afigure Util para a defesa do interesse publico®.”

No caso dos responsaveis pela pratica do ato lesivo ou da
omissdo lesiva e os beneficiarios diretos deste ato ou omissdo alel
admite aintervencdo superveniente dos mesmos Nos casos em que
sua existéncia ou identidade se torne conhecida no curso do pro-
cesso e antes de proferida sentenca final de primeira instancia,
promovendo-se, se tal ocorrer, a citacdo para contestar e produzir
prova [art. 7°, inc. lI1].

O Ministério Publico néo é parte legitima para promover a
acao popular, mas possui 0 dever legal de assumir a posicéo de
sujeito ativo e dar seguimento ao processo em caso de desisténcia
por parte do primitivo demandante. O parquet, obrigatoriamente,
atua como custos legis na demanda. Assim o Ministério Publico
acompanhara a acdo, cabendo-Ihe apressar a producdo da prova e
promover a responsabilidade, civil ou criminal, dos que nela
incidirem, sendo-lhe vedado, em qualquer hipotese, assumir a de-
fesa do ato impugnado ou dos seus autores [art. 6°, 84° daLAP].

passivo necessario 2. O regime da coisa julgada nas agdes difusas néo dispensaaforma
¢80 do litisconsdrcio necessario quando o capitulo dadecisfo atinge diretamente aesfera
individua. 1sto porque, consagra a Congtitui¢do que ninguém deve ser privado de seus
bens sem a obediéncia ao principio do devido processo legd (art. 5° LIV, da CF/88). 3.
O litisconsdrcio necessario € regido por normade ordem publica, cabendo ao juiz deter-
minar, deoficio ouarequerimento dequa quer daspartes, aintegracdo alidedolitisconsorte
passivo. 4. Nulidade de pleno direito darelacdo processual, a partir do momento em que
acitacdo deveriater Sdo efetivada, naformado art. 47 do CPC, inocorrendo precluszo.
5. Hipdtese em que o pedido de citagéo do Intituto de Previdénciado Servidor Munici-
pa de Diademafoi efetuado pelo autor mais de umavez antes da prol acdo dasentenca. 6.
Recurso especid provido para, reconhecendo a violag&o do art. 47 do CPC, declarar a
nulidade do processo a partir do momento em que |PRED deveriater sido citado. [STJ.
PrimeiraTurma. Relator Ministro Teori Albino Zavascki. Resp 480712/SPDJU. 20.06.05].
% Acdo Popular. Alteragdo do Pélo Juridico da Relagdo Processual. Considerages.
p. 122. Revista Dialética de Direito Processual [RDDP].Vol. 10. Janeiro- 2004.
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Esta disposicdo final, todavia, ndo foi recepcionada pela
Constituicéo Federal de 1988, pois o Ministério Publico possui a
funcéo ingtitucional de defesa da ordem juridica e a prerrogativa
congtitucional daindependénciafunciona [art. 127, da CF/88]. O
Ministério PUblico deve estar ao lado dalei e da Congtituicéo Fe-
deral, inobstante estas estejam dando guarida no caso concreto ao
autor ou ao réu.

Para Teori Albino Zavascki:

“Aprovada em época em que 0 Ministério Piblico desempenha-
vatambém, em muitos casos, a defesa judicial da administracéo
publica, a proibicdo de assumir a defesa do ato impugnado ou
dos seus autores deve ser entendida, apenas, como se referindo a
de atuar como representante judicial da parte ré. E a Gnicainter-
pretacdo que se mostra compativel com o atual regime constitu-
ciona [CFRart. 129, inc.IX]. Qualquer outra, especialmente a que
acarreta limites a sua livre atuagdo como custos legis, deve ser
tida como ndo recepcionada pela Constituicdo de 1988°%.”

Dessa forma ndo ha davida que o 6rgéo do Ministério Pu-
blico em face de sua independéncia funcional pode e, inclusive
deve, defender o ato impugnado se este ato estiver de acordo com
alegidacao constitucional einfra-constitucional. Inobstante aisto,
José da Silva Pacheco defende o texto literal dalei que € no senti-
do da impossibilidade de defesa do ato impugnado por parte do
parquet®?.

A Le de Acéo Popular demonstra ser umale salutar e de
carater inovador pois ja nos idos de 1965, continha em seu bojo
varios dispositivos voltados a ativacdo do processo,
correspondendo assim aos principios que regem a moderna
processuaistica: economia e celeridade processual. Referida le-
gislacao foi recepcionada, neste ponto, pela Constituicdo Federal

& Obracit., p. 101.
2 Obracit., p. 571.
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de 1988, a fortiori, em face dainovacéo inserida no texto consti-
tucional que inseriu como garantia constitucional expressa o prin-
cipio da duracdo razodvel do processo ao prever em seu art. 5°,
inc. LXXVIII, que “atodos no éambito judicial e administrativo,
s80 assegurados a razoavel duracéo do processo e 0s meios que
garantam a celeridade de sua tramitagdo”.

Prevé areferida legislacdo a aplicacdo de pena de desobe-
diéncia para quem, sem justo motivo devidamente comprovado,
negar-se a fornecer ou atrasar a entregar informagdes ou docu-
mentos necessarios ainstrucdo da causa [art. 8°], cabendo ao Mi-
nistério Publico o dever de providenciar para que as requisicoes,
determinadas pelo juiz, sejam atendidas no prazo estabelecido [art.
7°, 81°, do inciso I]. O Poder Judiciario n&o ficou incolume as
penas dalei, poiso juiz pode vir a sofrer a pena administrativa de
ndo inclusdo por dois anos em lista de merecimento e perda de
tempo de servico, equivalente ao retardamento, para efeito de pro-
mocao por antiguidade se este, sem justo motivo, comprovado
perante o 6rgdo disciplinar competente, deixar de proferir a sen-
tenca no prazo estabelecido [art. 7°, parégrafo Unico].

A sentenca de procedéncia na acéo popular € marcada por
sua eficacia desconstitutiva e condenatoria como bem refere
Alexandre de Moraes®. 1sto, porque o juiz ao sentenciar decretaa
invalidade do ato impugnado e também condena os responsaveis
pela acdo ou omissdo lesiva, ou beneficiarios diretos, ao paga
mento por perdas e danos [art. 11]. E bem verdade que a sentenca
também possui eficicia declaratéria, todavia, valendo-se aqui da
classificacdo quinaria das acbes de Pontes de Miranda, frisa-se,
gue a eficécia preponderante da sentenca efetivamente é
desconstitutiva e condenatoria. Alias, em relacdo a eficacia
condenatéria do comando sentencial este também aparece no co-

8 Direito constitucional. p. 192. 102.ed. Sao Paulo: Atlas, 2001.
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mando condenatdrio expedido contra os réus para 0 pagamento ao
autor popular das custas e demaisdespesasjudiciaiseextrgjudiciais
diretamente relacionadas com a acdo e comprovadas, bem como
dos honorérios advocaticios [art. 12].

A acdo popular no caso de improcedéncia possui eficacia
declaratéria como sbi. O autor, todavia, sera condenado ao paga-
mento dos 6nus de sucumbéncia em caso de ficar reconhecido
pelo juizo que a lide é manifestamente temeréria, caso em que
serd condenado ao pagamento do décuplo das custas [art. 13]%.

Se asentencafor julgadaimprocedente por ausénciade pro-
vas a mesma também ndo transitara em julgado materiadmente e
também poderd ser gjuizada novamente por qualquer cidaddo com
idéntico fundamento, valendo-se de nova prova [art. 18]. Isto por-
gue aacdo popular poderia ser utilizada de formainescrupul osa por
pessoas que pretendessem valer-se de eventua efeito erga omnes da
sentenca para legitimar atos lesivos ao patrimoénio publico e aos de-
mais bens juridicamente tutelados. Neste regime de coisa julgada
[secundum eventum litig], coloca-se 0 bem juridicamente tutelado a
salvo de atuacao deficiente do substituto processua, que, por desidia,
méa-fé, colusio, poderia colaborar para aimprocedéncia da demanda.

A sentenca na acdo popular terd eficicia de coisa julgada
oponivel erga omnes se for julgada procedente, isto porque a coi-

6 O autor € isento do pagamento de custas processuais e de honorarios
advocaticios da parte ex-adversa [art. 5°, inc. LXXIII, da CF/88] justamente
para que a cidadania se sinta incentivada em fiscalizar judicialmente os atos
dos gestores do patrimdnio publico e dagueles atos que violam direitos e inte-
resses difusos e coletivos constitucionalmente tutelados. Mas por outro lado a
lei prevé, em caso de lide temeraria, aplicacdo de uma pesada pena pecunidria
para os autores que manegjam a acdo popular com finsiilicitos ou imorais para
fins de exploragéo politico-eleitoral, ou por vinditas privadas, e sem responsa-
bilidade civica. Observa-se ao longo da histéria da agdo popular no Brasil que
esta foi muitas vezes utilizada, ao arrepio da ética e da moral, para se fazer
0posi¢ao politica e denegrir a imagem de governos, empresas estatais e, até
mesmo, de homens publicos.
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sa julgada é peculiar a natureza do direito tutelado [direito
transindividual] e ao fato de ter sido defendido em juizo por subs-
tituto processual. José Carlos Barbosa Moreira resume as possibi-
lidades de formacéo da coisa julgada na acéo popular:

“a o pedido é acolhido, e 0 ato é anulado ou declarado nulo. A
sentenca prevalece em definitivo, perante todos os membros da
coletividade; b- o pedido é rejeitado, por inexisténcia de funda-
mento para anular o ato ou declar&lo nulo. Também agui os efei-
tos produzem-se erga omnes, de sorte que a legitimidade do ato ja
ndo poderd, por igua fundamento, ser de novo discutida em juizo,
ainda que por iniciativa de outro cidadéo [aliter se diversa a causa
petendi]; ¢c- o pedido é rgjeitado apenas porque insuficiente a pro-
va dairregularidade. A sentenca ndo se reveste da autoridade da
coisajulgada no sentido material, e " qualquer cidaddo”, como diz
0 texto — inclusive, portanto 0 mesmo que intentara a primeira
acdo —ficalivre de demandar a anulacdo ou a declaracdo de nulida-
de do ato, invocando embora igua fundamento, e eventuamente
obtera éxito, se for convincente a nova prova agora produzida®.”

Em relacdo ao sistemarecursal a mesma segue a sisteméti-
ca da legitimidade ampliada da apelacdo e so cabiveis das deci-
sdes, dependendo do caso e do gravame causado, recursos de em-
bargos de declaracdo, embargos infringentes, recurso especia e
recurso extraordinario tal qual o previsto no CPC. Segundo Teori
Albino Zavascki:

“Emboraal e ndo fagamengdo expressaarespeito, € de se enten-
der, por imperativo l6gico, que aregra ampliadora da legitimagéo
para o recurso de apel ac8o estende-se aos demai s recursos posteri-
ormente cabivels [embargos de declaragdo, embargosinfringentes,
recurso especial, recurso extraordinario]®.”

8 Acdo popular no direito brasileiro como instrumento de tutela dos chama-
dos interesses difusos, p. 123. Temas de direito processua” 12 Série, Saraiva,
Séo Paulo, 1988.

% QObracit., p. 102.
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A sentenca que extinguir o processo sem o julgamento do
meérito e a que julga improcedente o pedido estardo sujeitas ao
reexame necessario [art. 19]. O egrégio Superior Tribunal de Justica
tem entendido inclusive que nos julgamentos de parcia procedéncia
das agdes populares deve haver também o reexame necessario®’.

Quanto ao cumprimento da sentenca, este devera seguir o
rito comum do CPC. No pdlo ativo podera figurar o autor popular
ou qualquer outra pessoa que possua titulo de eleitor, inclusive o
menor de dezoito anos e maior de dezessels. Em caso de o autor e
nenhum cidaddo habilitar-se no prazo de 60 dias a contar da publi-
cacao da sentenca para impulsionar o0 cumprimento da sentenca o
representante do parquet, sob pena de falta grave, devera
impulsion&lo [art. 16].

Teori Albino Zavascki interpreta o prazo previsto no art. 16
da LAP da seguinte forma:

“Quanto ao termo a quo do prazo de sessenta dias, referido no
art. 16, a suainterpretacéo nao pode ser literal, ja que imporiaao
exequente o 6nus de, em certos casos [pendéncia de recurso es-
pecial e extraordindrio], promover a execucdo provisoria, o que
nao parece razoavel. O que anorma buscou, naverdade, foi criar
um mecanismo que ndo retardasse demasiadamente o cumpri-

57Acdo Popular (Lei 4.717/65, art. 19). Processua Civil. Sentenga Terminativa
do Processo. Procedéncia Parcial. Duplo Grau de Jurisdicdo. 1. A acéo popular,
com assentamento constitucional, esté sob a iluminura de superiores interesses
publicos (coletivos), legitimando o cidad&@o para reprimir atividade comissiva
ou omissiva da Administracéo Publica. O direito subjetivo do cidaddo, movido
pelo cardter civico-administrativo da agdo com a primordia finalidade de de-
fender o patrimdnio puablico, julgado parcia ou integralmente improcedente o
pedido deduzido, assegura o reexame necessario (duplo grau de jurisdicio). E
0 prestigiamento do direito subjetivo do cidaddo, cuja iniciativa ndo sofre o
crivo dos efeitos de sentenga desfavorével antes do reexame obrigatorio.2. Re-
curso sem provimento. [STJ. REsp 189328/SP.Primeira Turma. Relator Minis-

tro Milton Luiz Pereira. DJU 01.07.2002"
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mento do julgado. Assim considerando, € de se entender, a base
de interpretacéo teleoldgica, que o referido termo a quo é o da
publicacéo do acérddo que, em instancia definitiva, julgou a cau-
sa®.”

Estdo legitimados também para promover a atividade
executoria, no que as beneficiar, as pessoas e entidades que sofre-
ram lesdo patrimonial mesmo gue hagjam contestado a acéo [art.
17]. Ha neste caso praticamente uma alteracéo de pélo ex-lege, ou
sgja, alel facultaque o réu naacéo de conhecimento possa promo-
ver a atividade de execucdo em eventual fase de execucéo do titu-
lo executivo judicial deformaarecompor o erario publico, o meio
ambiente, 0 patrimdnio historico e cultural e etc...

O prazo para gjuizar acdo popular € de cinco anos a contar
do ato lesivo conforme consta no art. 21 da LAP e é de cunho
decadencia como afirmado por J.M. Othon Sidou ®e Ernane Fidélis
dos Santos”.Em sentido contrario Heraldo Garcia Vitta, que en-
tende que o prazo é prescricional *,todavia, se a acdo popular for
gjuizada para tutelar o meio ambiente esta é imprescritivel no en-
tendimento do mesmo autor, tendo em vista que trata-se de instru-
mento de protegcdo da sadia qualidade de vida das pessoas’.

O melhor entendimento € o de que o prazo previsto no art.
21 da LAP é decadencial, isto porque o titular do interesse tutela-
do pela acéo ndo € o autor, que age, como jareferido, em regime
de substituicdo processual, mas a sociedade. Assim, a partir do
transito em julgado, a lesdo ao patrimoénio publico ndo pode ser

% Obra cit., p.102.

% Habeas Corpus, Mandado de Seguranca, Mandado de I njuncéo, Hébeas
Data, Acédo Popular. As garantias ativas dos direitos coletivos. p. 378. Rio de
Janeiro, Forense: 2000.

0 Manual dedireito processual civil. p. 208.32ed. Ed. Saraiva. S&o Paulo: 1998.
1O meio ambiente e a acdo popular. p. 45. Sdo Paulo: Saraiva, 2000.

2 Obracit., p. 82.
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mais questionada, comecando a fluir desta forma o prazo
decadencial de cinco anos que se consome no termo ad quem, ndo
se suspendendo, nem se interrompendo como nos casos dos pra-
zos de prescricao.

Conclusao

Ao final e ao cabo do presente estudo, sem a menor pre-
tensdo de se obter verdades absolutas acerca da acéo popular, as
conclusdes, sempre sujeitas a critica académica, em relacdo as
guestdes mais polémicas que envolvem a actio popularis sdo as
seguintes:

1. A acéo popular tem a sua origem em Roma como bem
demonstram as acOes de sepulchro violato e de albo corrupto. As
caracteristicas atuais da acéo popular no entanto, como ela é com-
preendida e reconhecida hoje, tém o0 seu nascedouro na jurispru-
déncia das cortes inglesas que acabaram influenciando o direito
norte-americano na criacéo da class action, género, e da citizen
action, espécie.

2. A acao popular no Brasil guarda estreita semelhanca com
aclass action e a citizen action do direito norte-americano.

3. A acdo popular tutela direitos coletivos transindividuais.

4. S80 requisitos para o juizo de procedéncia da acéo popu-
lar & demonstracdo do bindmio ilegalidade-lesividade, excetuadas
as demandas que s&0 gjuizadas tendo a lesdo a moralidade admi-
nistrativa como causa autbnoma para o ajuizamento da acao.

5. A legitimacdo do autor popular € extraordinaria, pois ele
age na qualidade de substituto processual da coletividade.

6. A lesdo a moralidade administrativa & fundamento
autbnomo para o gjuizamento da acdo popular.

7. As medidas cautelares e antecipatorias previstas no CPC
sa0 aplicadas ao procedimento de acdo popular naquilo que n&o
contrariarem aLei n° 4. 717/65.
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8. O Ministério Publico pode e inclusive deve defender o
ato impugnado em face de sua independéncia funcional se enten-
der que 0 mesmo ndo éilegal elesivo aos bens juridicamente pro-
tegidos pela acéo popular.

9. A sentenca de procedéncia na acéo popular possui em re-
gra eficacia desconstitutiva e condenatoria.

10. O regime da coisa julgada na acdo popular € secundum
eventum litis.

11. O prazo previsto no art. 21 daL APéde cunho decadencial.

12. Os casos eencados no art. 4° da LAP sdo hipéteses de
lesividade presumida [presuncéo iuris tantum]. Nestes casos ndo ha
gue se cogitar de dispensa de prova de lesividade. Ocorre nestes
casos uma inversdo do 6nus da prova em que o réu tem que provar
gue ndo houve lesdo aos bens juridicamente tutelados.

13. No STF existe hoje umatendénciaem ampliar os casosde
presuncao de lesividade que, na maioria das vezes, decorre da pro-
pria ilegalidade do ato impugnado®.
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