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1. Agao popular

A acdo popular é um instrumento de democracia participativa, por meio da qual o
cidadao participa do controle de atos da Administracao, fazendo, por vezes, o papel de fiscaliza-
dor, atestando a sua idoneidade. Ademais, emana do préprio principio da participacdo demo-
cratica, explicito no art. 1°, par. Unico da CRFB/88:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos: [...]

Paragrafo unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao.

Sendo assim, a agao popular, juntamente com o mandado de segurancga coletivo e a
acao civil publica (que consideramos incluir a acdo de improbidade administrativa), ¢ mecanis-
mo de tutela dos interesses transindividuais.

Hely Lopes Meirelles nos orienta que a acdo popular € um mecanismo constitucional
de controle popular da legalidade e constitucionalidade dos atos administrativos. E, portanto,
acdo de carater civico-administrativo.

N&do ha um consenso entre os doutrinadores sobre qual Constituicdo brasileira inau-
gurou a abordagem da ac¢do popular. Ha entendimento no sentido de que ela nasceu com a
Carta de 1934, e ha doutrina que defende que a Constituicdo do Império de 1824 foi a primeira
a trazé-la em seu bojo. A Constituicdo de 1937 suprimiu a a¢do do seu texto, mas ja na Carta de
1946 ela retornou, tendo permanecido nas Constitui¢cdes seguintes.

A atual Carta Magna, de 1988, em seu art. 5°, inciso LXXIII disciplina que “qualquer ci-
dadao é parte legitima para propor acdo popular que vise a anular ato lesivo ao patriménio pu-
blico ou de entidade de que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente
e ao patrimonio histérico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas
judiciais e do 6nus da sucumbéncia” Trata-se, portanto, de direito fundamental, que constitui
clausula pétrea.

A acdo popular permite impugnar atos lesivos a bens difusos, quais sejam, a defesa
do meio ambiente, o patrimonio publico ou de entidade que o Estado participe ou para o qual
contribua financeiramente, a moralidade administrativa, etc.

Podemos destacar ainda que a agao popular pode ser ajuizada por qualquer cida-
ddo. AACP, por sua vez, possui outro tipo de legitimado: somente o MP pode ajuiza-la, ou ainda,
algumas pessoas juridicas ou érgaos publicos despersonalizados. O MSC também ndo pode ser
ajuizado por pessoas fisicas, sendo privativo a alguns entes.
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Quanto ao procedimento, o art. 7° da Lei n® 4.717 (Lei da acao popular) manda que
seja aplicado o ordinario, prevendo algumas modificacGes. Cumpre registrar que o Novo CPC
ndo prevé mais a divisdo do procedimento em ordinario e sumario, sendo aplicavel, portanto,
o procedimento comum, com altera¢des previstas na LAP. Vejamos a redacao do art. 7° da LAP:

Art. 7° A acdo obedecera ao procedimento ordinario, previsto no Cédigo
de Processo Civil, observadas as seguintes normas modificativas:

| - Ao despachar a inicial, o juiz ordenara:

a) além da citag3do dos réus, a intimag¢ao do representante do Ministério
Publico;

b) a requisicdo, as entidades indicadas na peticdo inicial, dos documen-
tos que tiverem sido referidos pelo autor (art. 1°, § 6°), bem como a de
outros que se lhe afigurem necessarios ao esclarecimento dos fatos, fi-
cando prazos de 15 (quinze) a 30 (trinta) dias para o atendimento.

§ 1° O representante do Ministério Publico providenciara para que as re-
quisicoes, a que se refere o inciso anterior, sejam atendidas dentro dos
prazos fixados pelo juiz.

§ 2° Se os documentos e informacdes nao puderem ser oferecidos nos
prazos assinalados, o juiz podera autorizar prorroga¢do dos mesmos,
por prazo razoavel.

Il - Quando o autor o preferir, a citagdo dos beneficiarios far-se-a por edi-
tal com o prazo de 30 (trinta) dias, afixado na sede do juizo e publicado
trés vezes no jornal oficial do Distrito Federal, ou da Capital do Estado
ou Territério em que seja ajuizada a acdo. A publica¢do sera gratuita e
devera iniciar-se no maximo 3 (trés) dias apos a entrega, na reparticado
competente, sob protocolo, de uma via autenticada do mandado.

Il - Qualquer pessoa, beneficiada ou responsavel pelo ato impugnado,
cuja existéncia ou identidade se torne conhecida no curso do processo
e antes de proferida a sentenca final de primeira instancia, devera ser
citada para a integracdo do contraditorio, sendo-lhe restituido o prazo
para contestac¢do e produgao de provas, Salvo, quanto a beneficiario, se
a citacao se houver feito na forma do inciso anterior.

IV - O prazo de contestacdo é de 20 (vinte) dias, prorrogaveis por mais
20 (vinte), a requerimento do interessado, se particularmente dificil a
producdo de prova documental, e sera comum a todos os interessados,
correndo da entrega em cartério do mandado cumprido, ou, quando for
0 caso, do decurso do prazo assinado em edital.

V - Caso ndo requerida, até o despacho saneador, a producdo de prova
testemunhal ou pericial, o juiz ordenara vista as partes por 10 (dez) dias,
para alegacoes, sendo-lhe os autos conclusos, para sentenca, 48 (qua-
renta e oito) horas apos a expiracdo desse prazo; havendo requerimento
de prova, o processo tomara o rito ordinario.
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VI - Asentenca, quando nao prolatada em audiéncia de instrucao e julga-
mento, devera ser proferida dentro de 15 (quinze) dias do recebimento
dos autos pelo juiz.

Paragrafo unico. O proferimento da sentenca além do prazo estabeleci-
do privara o juiz da inclusdao em lista de merecimento para promogao,
durante 2 (dois) anos, e acarretara a perda, para efeito de promocao por
antigiiidade, de tantos dias quantos forem os do retardamento, salvo
motivo justo, declinado nos autos e comprovado perante o orgdo disci-
plinar competente.

1.1. Condic¢oes da agao

Mister salientar que classicamente a agdo popular é o instrumento de combate de
atos ilegais e lesivos. Todavia esse binomio tem sido relativizado pela jurisprudéncia do STF
e do STJ, no que tange a exigéncia de prejuizo ao Erario, especialmente porque determinadas
ofensas sdo vistas como lesdo implicita, havendo uma presuncao absoluta de lesividade. Justa-
mente por isso, exige-se apenas a demonstracao da ilegalidade do ato ou contrato administra-
tivo para a admissibilidade da acao.

No conceito de ilegalidade estdo abrangidos todos os vicios do ato administrativo. O
art. 2° da LAP define quais sdo os elementos do ato administrativo: competéncia; objeto; forma;
motivo e finalidade. Assim, ato administrativo ilegal é o que viola os elementos do ato adminis-

trativo.

Art. 2° S3o nulos os atos lesivos ao patrimonio das entidades menciona-
das no artigo anterior, nos casos de:

a) incompeténcia;

b) vicio de forma;

c) ilegalidade do objeto;

d) inexisténcia dos motivos;
e) desvio de finalidade.

Paragrafo unico. Para a conceituagao dos casos de nulidade observar-se-
-ao as seguintes normas:

a) a incompeténcia fica caracterizada quando o ato nao se incluir nas
atribuicoes legais do agente que o praticou;
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b) o vicio de forma consiste na omissdo ou na observancia incompleta
ou irregular de formalidades indispensaveis a existéncia ou seriedade
do ato;

c) aiilegalidade do objeto ocorre quando o resultado do ato importa em
violacao de lei, regulamento ou outro ato normativo;

d) a inexisténcia dos motivos se verifica quando a matéria de fato ou de
direito, em que se fundamenta o ato, é materialmente inexistente ou ju-
ridicamente inadequada ao resultado obtido;

e) o desvio de finalidade se verifica quando o agente pratica o ato visan-
do a fim diverso daquele previsto, explicita ou implicitamente, na regra
de competéncia.

Deve-se mencionar que o referido rol é meramente exemplificativo, e que além das
legalidades relacionadas aos elementos dos atos administrativos, existem outras hipdteses de
ilegalidades tuteladas pela LAP:

Art. 3° Os atos lesivos ao patrimonio das pessoas de direito publico ou
privado, ou das entidades mencionadas no art. 1°, cujos vicios ndo se
compreendam nas especificagdes do artigo anterior, serdo anulaveis,
segundo as prescrigbes legais, enquanto compativeis com a natureza
deles.

Art. 4° Sdo também nulos os seguintes atos ou contratos, praticados ou
celebrados por quaisquer das pessoas ou entidades referidas no art. 1°.

| - A admissdo ao servi¢o publico remunerado, com desobediéncia,
quanto as condi¢des de habilitacdo, das normas legais, regulamentares
ou constantes de instrucoes gerais.

Il - A operagao bancaria ou de crédito real, quando:

a) for realizada com desobediéncia a normas legais, regulamentares, es-
tatutarias, regimentais ou internas;

b) o valor real do bem dado em hipoteca ou penhor for inferior ao cons-
tante de escritura, contrato ou avaliacao.

Il - A empreitada, a tarefa e a concessao do servigo publico, quando:
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a) o respectivo contrato houver sido celebrado sem prévia concorréncia
publica ou administrativa, sem que essa condicdo seja estabelecida em
lei, regulamento ou norma geral,

b) no edital de concorréncia forem incluidas clausulas ou condigées, que
comprometam o seu carater competitivo;

c) a concorréncia administrativa for processada em condicdes que impli-
quem na limitacao das possibilidades normais de competicao.

IV - As modifica¢des ou vantagens, inclusive prorrogacoes que forem ad-
mitidas, em favor do adjudicatario, durante a execucdo dos contratos
de empreitada, tarefa e concessdo de servigo publico, sem que estejam
previstas em lei ou nos respectivos instrumentos.,

V - A compra e venda de bens moveis ou imoveis, nos casos em que nao
cabivel concorréncia publica ou administrativa, quando:

a) for realizada com desobediéncia a normas legais, regulamentares, ou
constantes de instrucoes gerais;

b) o preco de compra dos bens for superior ao corrente no mercado, na
época da operagao;

c) o preco de venda dos bens for inferior ao corrente no mercado, na
época da operagao.

VI - A concessao de licenca de exportacao ou importacao, qualquer que
seja a sua modalidade, quando:

a) houver sido praticada com violacao das normas legais e regulamenta-
res ou de instrucoes e ordens de servigo;

b) resultar em excecdo ou privilégio, em favor de exportador ou impor-
tador.

VIl - A operacao de redesconto quando sob qualquer aspecto, inclusive
o limite de valor, desobedecer a normas legais, regulamentares ou cons-

tantes de instrucoes gerais.

VIII - 0 empréstimo concedido pelo Banco Central da Republica, quando:
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a) concedido com desobediéncia de quaisquer normas legais, regula-
mentares, regimentais ou constantes de instrucoes gerias:

b) o valor dos bens dados em garantia, na época da operacdo, for infe-
rior ao da avaliagao.

IX - A emissao, quando efetuada sem observancia das normas constitu-
cionais, legais e regulamentadoras que regem a espécie.

1.1.1. Legitimidade ad causam
1.1.1.1. Legitimidade ativa

A acao popular constitui importante instrumento de democracia participativa e ga-
rantia fundamental prevista no artigo 5°, inciso LXXIIl da Constituicao Federal:

Art.5°1[...]

LXXIII - Qualquer cidadao é parte legitima para propor a¢do popular que
vise a anular ato lesivo ao patrimdnio publico ou de entidade de que o
Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao
patrimdnio historico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-
-fé, isento de custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia.

Conforme se infere da leitura do aludido dispositivo constitucional acima, tem legi-
timidade para propor acao popular qualquer cidadao, assim considerado o nacional em ple-
no gozo dos direitos politicos. Portanto, a titularidade de capacidade eleitoral ativa (direito de
votar) é suficiente para tanto, dispensada, pois, a capacidade eleitoral passiva (direito de ser
votado).

Esse dispositivo constitucional é regulado pela Lei n° 4.717/65 (Lei da acao popular),
surpreendentemente promulgada no periodo da ditadura militar. Além deste diploma, ndo se
pode esquecer que a acdo popular é uma acdo coletiva, aplicando-se, portanto, naquilo que for
possivel, as disposicoes da LACP e do CDC.

A prova da cidadania, para ingresso em juizo, faz-se com o titulo de eleitor ou docu-
mento equivalente (artigo 1°, § 3° da LAP), mas ndo é necessario que o cidad3o esteja inscrito
como tal no mesmo Municipio onde ajuizara a acdo popular. Ainda que menor de 18 (dezoito)
anos (pode ser eleitor pessoa maior de 16 anos), a propositura da demanda independe de as-
sisténcia do autor por seus pais ou responsaveis.

A CF prevé que os portugueses com residéncia permanente no Brasil, em caso de
reciprocidade com brasileiros, possuem os mesmos direitos reservados a esses, excetuando-se
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apenas os casos previstos na CF (art. 12, § 1°). Logo, podem se valer da acao popular, desde que
o mesmo direito seja assegurado aos brasileiros em Portugal.

Prevalece o entendimento de que a legitimidade para propositura de acao popular
é extraordinaria, na forma de substituicdo processual (Rcl 424/RJ) - o cidaddo age em nome
proprio em defesa do direito alheio, da coletividade. Hd quem entenda, outrossim, tratar-se de
legitimacgdo ordinaria, pois o cidaddo, enquanto membro da coletividade, também é titular do
direito discutido em juizo.

Ainda quanto a legitimidade de propositura da AP, devemos nos atentar a duas su-
mulas do STF que tem carater determinante nesse assunto:

SUMULA 101 - 0 mandado de seguranca nao substitui a acdo popular.
SUMULA 365 - Pessoa juridica ndo tem legitimidade para propor acdo
popular.

A simula 101 pode parecer até muito dbvia, mas realmente é capaz de confundir al-
gumas pessoas. Devemos sempre nos atentar que o MS busca tutelar direitos individuais, ou, no
caso de mandado de seguranca coletivo, direitos individuais homogéneos e coletivos, enquan-
to a AP busca o controle de atos administrativos, e tutela, em ultima analise, direitos difusos,
de toda a coletividade. A simula 365 surgiu para resolver uma pequena controvérsia sobre a
legitimidade das pessoas juridicas para propor acdo popular na prote¢do do meio ambiente.

Cumpre também registrar que o art. 6°, §5° da lei autoriza que qualquer cidadao se
habilite como assistente ou litisconsorte.

1.1.1.2. Legitimidade passiva
De acordo com o disposto no artigo 6° da LAP:

Art. 6° A acdo sera proposta contra as pessoas publicas ou privadas e
as entidades referidas no art. 1°, contra as autoridades, funcionarios ou
administradores que houverem autorizado, aprovado, ratificado ou pra-
ticado o ato impugnado, ou que, por omissas, tiverem dado oportunida-
de a lesdo, e contra os beneficiarios diretos do mesmo.

§ 1° Se ndo houver beneficio direto do ato lesivo, ou se for ele indetermi-
nado ou desconhecido, a acdo sera proposta somente contra as outras
pessoas indicadas neste artigo.

§ 2° No caso de que trata o inciso Il, item «b», do art. 4°, quando o valor
real do bem for inferior ao da avaliacdo, citar-se-do como réus, além das
pessoas publicas ou privadas e entidades referidas no art. 1°, apenas os
responsaveis pela avalia¢do inexata e os beneficiarios da mesma.
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§ 3° A pessoas juridica de direito publico ou de direito privado, cujo ato
seja objeto de impugnacao, podera abster-se de contestar o pedido, ou
podera atuar ao lado do autor, desde que isso se afigure ttil ao interesse
publico, a juizo do respectivo representante legal ou dirigente. (sic)

§ 4° O Ministério Publico acompanhara a agdo, cabendo-lhe apressar a
producao da prova e promover a responsabilidade, civil ou criminal, dos
que nela incidirem, sendo-lhe vedado, em qualquer hipétese, assumir a
defesa do ato impugnado ou dos seus autores.

§ 5° E facultado a qualquer cidad3o habilitar-se como litisconsorte ou
assistente do autor da acao popular. (sic)

A acdo popular tem natureza predominantemente desconstitutiva ou declaratdria
negativa, de sorte que o pedido principal consiste na invalidacdo do ato contrario ao interesse
tutelado. Porém, quando necessario, seja para fins de reparacdo do dano, seja para afastar o
risco de lesdo, podera ser formulado pedido condenatério.

No tocante ao pedido de invalidacdo, é obrigatdria a inclusdo no pdlo passivo de
todas as autoridades que contribuiram para a formacao do ato e os seus beneficiarios diretos,
porquanto produzira como efeito a reconducao ao status quo ante de todas as partes. Trata-se,
no caso, de litisconsdrcio necessario.

Por outro lado, no tocante ao pedido condenatério, tendo em vista a responsabilida-
de solidaria das autoridades que contribuiram para a formacdo do ato e os seus beneficiarios
diretos, o autor pode demandar apenas aqueles que dispuserem de recursos financeiros sufi-
cientes para promover a reparacdo do dano. Trata-se, pois, de litisconsércio facultativo.

Consideramos que devem ser citados no ajuizamento da AP apenas: a) entidades do
art. 1° cujo patrimonio tenha sido lesado ou ameacado de lesdo pelo ato impugnado; b) respon-
saveis pelo ato (conduta ativa) - agentes publicos e qualquer outra pessoa fisica ou juridica; c)
responsaveis pela lesdo (conduta omissiva) - agentes publicos e qualquer outra pessoa fisica ou
juridica; e d) beneficiarios diretos.

Jodo Paulo Lordelo ensina que se a agdo popular objetivar a prote¢do do patrimodnio
publico ou moralidade administrativa, necessariamente sera ré uma pessoa juridica de direi-
to publico. Na protecdo do meio-ambiente e do patrimonio histdrico-cultural, por outro lado,
pode ndo haver pessoa juridica de direito publico no polo passivo.

ATENGCAO: a aprovacdo das contas pelo Tribunal de Contas ndo induz a inclusdo dos seus
membros no polo passivo da agdo popular, pois ndo atuam na formacao dos atos controlados
que, tampouco dependem para serem eficazes, da ratificacdo desses 6rgdos.
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Lordelo também destaca a possibilidade da chamada legitimidade passiva ulterior:
é possivel que se insira, no curso do processo, um legitimado passivo necessario sem que seja
preciso anular os atos processuais ja praticados. Vejamos o teor do art. 7°, inciso IlI:

Art. 7° A agdo obedecera ao procedimento ordinario, previsto no Codigo
de Processo Civil, observadas as seguintes normas modificativas: [...]

Il - Qualquer pessoa, beneficiada ou responsavel pelo ato impugnado,
cuja existéncia ou identidade se torne conhecida no curso do processo
e antes de proferida a sentenca final de primeira instancia, devera ser
citada para a integracdo do contraditorio, sendo-lhe restituido o prazo
para contestagao e produgao de provas, Salvo, quanto a beneficiario, se
a citacao se houver feito na forma do inciso anterior.

1.1.2. Interesse processual

Como dito, a acao popular tem natureza predominantemente desconstitutiva ou de-
claratéria negativa, de sorte que o pedido principal consiste na invalida¢do do ato contrario ao
interesse tutelado. Apesar de prescindivel a existéncia de dano atual, é indispensavel, ao me-
nos a existéncia de um ato capaz de gerar dano.

Em outras palavras, considerando que a agao popular sempre deve veicular pedido
declaratorio de nulidade, falta ao autor interesse processual se ainda ndo existe ato a ser inva-
lidado. Se o ato lesivo ainda nao foi praticado, os legitimados podem propor ac¢ao civil publica,
em carater preventivo, a fim de evitar a sua pratica. Pela via da a¢do popular, contudo, isso ndo
é possivel.

Caso o ato lesivo tenha existido, mas venha a ser invalidado pela administragao, é
possivel se vislumbrar duas alternativas. Em primeiro lugar, se a anula¢do ou revogacao do ato
tenha sido suficiente para reparar o dano, ndo sera necessario ajuizar AP, e, caso tenha sido pro-
posta, podera ser extinta sem resolucdo do mérito (perda do objeto).

Uma outra possibilidade é a de que a invalidacdo do ato ndo tenha sido suficiente
para reparar o dano, gerando dois caminhos diferentes. Se o ato tenha sido anulado (por ile-
galidade), mas a decisdao administrativa que o anulou deixar de determinar que o responsavel
providencie a reconstituicdo do patrimonio lesado, a AP, caso ajuizada, devera prosseguir. Se
ainda ndo ajuizada, o prolator da decisdo incompleta podera ser incluido em pélo passivo em
litisconsorcio com a entidade lesada, os responsaveis pela lesdo, e os beneficiarios diretos do
ato.

Em caso de revogacdo (por conveniéncia ou oportunidade), a situacdo é idéntica a

anterior, devendo se observar que, apesar de a revogacao se fundar na conveniéncia e oportu-
nidade, o ato tenha sido ilegal ou tenha causado dano ao meio ambiente.
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Na defesa do meio ambiente e da moralidade administrativa, ndo ha necessidade de
prova da lesividade ao Erario, que é implicita. Cuida-se de raciocinio doutrinario acolhido pelo
STF no RE 170.768/SP, DJ 13.08.1999 e pelo STJ no Resp 552.691, DJ 30.05.2005.

1.1.3. Possibilidade juridica do pedido

Para que seja juridicamente possivel o pedido, ndo deve ser previsto, implicita ou
tacitamente, qualquer vedacdo pelo ordenamento juridico. Deve se fazer sempre a analise da
causa de pedir, somente assim se constata a viabilidade politica.

O pedido de invalidagao pode recair sobre atos administrativos praticados pelo:

a) Poder Executivo e outros entes publicos;

b) Ministério Publico;

c) Poder Legislativo (atos normativos de efeitos concretos sem a forma de lei ¢

d) Poder Judiciario (atos judiciais atipicos)

ATENCAO: prevalece o entendimento pela possibilidade de invalidacdo de atos administra-
tivos discricionarios, praticados em conformidade com a lei, mas contrarios a moralidade
administrativa, que constitui, por si so, fundamento constitucional para a propositura da de-
manda.

Além do pedido invalidatério, pode ser solicitado também condenacdo em obriga-
cao de fazer ou de nao fazer e de entregar coisa certa, caso sejam necessarios a defesa do patri-
monio publico, da moralidade administrativa ou do meio ambiente.

1.2. Elementos da acao
1.2.1. Partes

A questao sobre quem pode ser parte em uma agao popular foi tratada no item sobre
legitimidade ad causam.

1.2.2. Causa de pedir

O éxito da acao popular pressupde a descricdo do ato que se pretende invalidar e sua
lesividade ao interesse tutelado, ressalvados os atos previstos no artigo 4° da LAP, cuja lesivida-
de é presumida, sendo suficiente, neste caso, a demonstracdo do dano, efetivo ou potencial, ao
direito objeto da demanda.
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ATENGCAO: prevalece o entendimento de que a ilegalidade do ato ndo constitui pressuposto
necessario para o ajuizamento da acdo popular. E suficiente para tanto que o ato seja lesivo
a moralidade administrativa, ao meio ambiente, ao patrimonio publico, histérico ou cultural.

1.2.3. Pedido

A acdo popular tem natureza predominantemente desconstitutiva ou declaratdria
negativa, de sorte que o pedido principal consiste na invalidacdo do ato contrario ao interesse
tutelado. Porém, quando necessario, seja para fins de reparacao do dano, seja para afastar o
risco de lesdo, podera ser formulado pedido condenatério de qualquer espécie (obrigacdo de
fazer, ndo fazer, entregar ou pagar quantia certa).

ATENGCAO: o ajuizamento da acdo popular pressupde, ao menos, a existéncia de um ato lesi-
vo, embora prescindivel o dano efetivo ao interesse tutelado. Nesse contexto, tendo em vista
o principio da inafastabilidade da jurisdi¢do, é admissivel, em sede de a¢do popular, pedido
declaratério de nulidade em carater preventivo, ou seja, ap0s a pratica do ato, mas antes da
ocorréncia do dano, cumulado, se for o caso, com pedido condenatério em obrigacdo de fazer
ou nao fazer.

Com efeito, seria contraproducente exigir a ocorréncia de dano efetivo para a propo-
situra da demanda, sobretudo em matéria ambiental, onde a tutela preventiva tem importante
funcao instrumental, dada a dificuldade de reparacao integral dos danos causados ao meio
ambiente.

1.3. Competéncia

A Constituicdo nado prevé, expressamente, nenhuma hipdtese que autorize o STJ a
processar e julgar, originariamente, acGes populares. Ja o STF sera originariamente competen-
te para tanto nas seguintes hipdteses:

c) agoes em que todos os membros da magistratura sejam direta ou indiretamente
interessados, e aquela em que mais da metade dos membros do tribunal de origem estejam
impedidos ou sejam direta ou indiretamente interessados (artigo 102, I, n da CF) e;

d) a¢des contra o Conselho Nacional de Justica e contra o Conselho Nacional do Mi-
nistério Publico (artigo 102, I, r da CF).

Consoante o disposto no artigo 5° da LAP:
Art. 5° Conforme a origem do ato impugnado, é competente para conhe-
cer da agdo, processa-la e julga-la o juiz que, de acordo com a organi-

zacao judiciaria de cada Estado, o for para as causas que interessem a
Unido, ao Distrito Federal, ao Estado ou ao Municipio.
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§ 1° Para fins de competéncia, equiparam-se atos da Uniao, do Distri-
to Federal, do Estado ou dos Municipios os atos das pessoas criadas ou
mantidas por essas pessoas juridicas de direito publico, bem como os
atos das sociedades de que elas sejam acionistas e os das pessoas ou
entidades por elas subvencionadas ou em relagado as quais tenham inte-
resse patrimonial.

§ 2° Quando o pleito interessar simultaneamente a Unido e a quaisquer
outras pessoas ou entidade, sera competente o juiz das causas da Uniao,
se houver; quando interessar simultaneamente ao Estado e ao Munici-
pio, sera competente o juiz das causas do Estado, se houver.

§ 3° A propositura da agado prevenira a jurisdi¢ao do juizo para todas as
acoes, que forem posteriormente intentadas contra as mesmas partes e
sob os mesmos fundamentos.

§ 4° Na defesa do patrimonio publico cabera a suspensao liminar do ato
lesivo impugnado.

Todavia, é preciso fazer algumas ressalvas acerca do aludido dispositivo legal, a luz
da Constituicdo Federal. Em primeiro lugar, a competéncia da Justica Federal é determinada
pelo artigo 109 da Constituicdo e ndo pelas normas de organizacdo judiciaria de cada Estado.
Em segundo lugar, o mero interesse patrimonial da Unido ndo é determinante para fixar a com-
peténcia da Justica Federal; é mister que a Unido atue como parte, assistente ou opoente e
tenha interesse juridico na demanda.

No tocante a competéncia territorial:

a) Se a Unido for ré: aplica-se a regra prevista no artigo 109, § 2° da Constituicdo, de
forma que a acdo pode ser proposta no foro de domicilio do autor, no local do ato ou fato, onde
situada a coisa ou no Distrito Federal;

b) Se a Unido for autora: aplicam-se as regras de competéncia da acdo civil publica.

A competéncia para processamento e julgamento sera determinada conforme a ori-
gem do ato impugnado. Assim, serd competente o juiz que, de acordo com a organizacao judi-
ciaria de cada Estado, o for para as causas que interessem a Unido, Distrito Federal, Estado ou
ao Municipio.

1.4. Conexao, continéncia e litispendéncia
Além do que ja foi exposto na sinopse anterior (onde tratamos da acdo civil publica)
acerca das hipoteses de conexdo, continéncia e litispendéncia entre a¢des coletivas e indivi-

duais (ponto 2.6 da sinopse anterior), prevalece o entendimento no sentido de ser possivel a
conexao entre agao popular e mandado de seguranca coletivo.

D -




OUSE

Ouse Saber = GERAL

Curso Preparatoério para Concursos -

Parte da doutrina, no entanto, rechaca tal possibilidade considerando que a acao
popular se destina apenas a defesa de interesses difusos, ao passo que o MS coletivo tutela ex-
clusivamente direitos coletivos em sentido estrito e individuais homogéneos.

1.5. Particularidades procedimentais
1.5.1. Liminares

Na acdo popular, a liminar pode ser concedida independentemente de oitiva prévia
do representante judicial da Fazenda Publica, uma vez que o artigo 2° da Lei 8.437/92 somente
se refere a agdo civil publica e ao mandado de seguranca coletivo.

As acGes populares, quando em defesa do patriménio publico, ndo sdo ajuizadas
contra o Poder Publico, mas em face dele, e, muitas vezes, em seu favor, pois visa a recomposi-
¢do do patrimonio da entidade lesada. Portanto, ndo incide, no caso, a proibicdo de conceder
liminares contra atos do Poder Publico, prevista no artigo 1° da Lei 8.437/97.

1.5.2. Possiveis atitudes para a entidade cujo ato é impugnado

A pessoa juridica de direito publico ou privado, cujo ato seja objeto de impugnagao,
pode optar por alguma das seguintes atitudes processuais:

a) Contestar o pedido;

b) Abster-se de contestar o pedido, caso em que ndo incide a presuncao de veracida-
de dos fatos decorrente da revelia;

c) Atuar ao lado do autor, quando tal postura se afigure Util ao interesse publico.

Tal possibilidade é denominada pela doutrina de despolarizacdo do processo ou in-
tervencdo movel.

1.6. Atuacdo do Ministério Publico

Nos termos do artigo 6°, § 4° da LAP, o Ministério Publico, obrigatoriamente, atuara
como fiscal da ordem juridica nas a¢Ges populares. Como tal, a instituicdo ndo pode sustentar,
no mérito, a validade do ato impugnado, ou a auséncia de responsabilidade dos seus autores.
Porém, nada impede a alegacdo de questdo processual contraria aos interesses do autor ou o
pedido de improcedéncia da demanda.

Além disso, o Ministério PUblico exerce importante funcdo de 6rgao ativador da pro-

va e auxiliar do autor, para que a instrucdo probatdria seja concluida com celeridade, bem como
para que as requisicoes de documentos sejam atendidas no prazo legal.
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N3o obstante, o Ministério Publico atua como sucessor do autor, em caso de desis-
téncia ou abandono infundado da causa (artigo 9° da LAP), pode interpor recursos em face das
decisGes contrarias ao autor (artigo 19, § 2° da LAP) e promover a execu¢do, caso o autor ndo o
faca no prazo de 60 (sessenta) dias (artigo 16 da LAP).

Art. 9° Se o autor desistir da acdo ou der motiva a absolvicdo da instan-
cia, serao publicados editais nos prazos e condi¢Ges previstos no art. 7°,
inciso ll, ficando assegurado a qualquer cidadao, bem como ao repre-
sentante do Ministério Publico, dentro do prazo de 90 (noventa) dias da
ultima publicacao feita, promover o prosseguimento da agao. [...]

Art. 16. Caso decorridos 60 (sessenta) dias da publicacao da sentenca
condenatoria de segunda instancia, sem que o autor ou terceiro promo-
va a respectiva execucdo. o representante do Ministério Publico a pro-
movera nos 30 (trinta) dias seguintes, sob pena de falta grave. [...]

Art. 19. A sentenca que concluir pela caréncia ou pela improcedéncia da
acdo esta sujeita ao duplo grau de jurisdicdo, ndo produzindo efeito se-
nao depois de confirmada pelo tribunal; da que julgar a agao proceden-
te cabera apelagdo, com efeito suspensivo. (Redagdo dada pela Lei n°
6.014,de 1973) [...]

§ 2° Das sentencas e decisoes proferidas contra o autor da acao e susce-
tiveis de recurso, podera recorrer qualquer cidadao e também o Ministé-
rio Publico. (Redacao dada pela Lei n° 6.014, de 1973)

1.7. Sentenca e coisa julgada

A sentenca que concluir pela caréncia ou improcedéncia da agdo popular esta sujeita
a reexame necessario, por forca de disposicado legal expressa constante do artigo 19 da LAP. Tra-
ta-se do chamado reexame necessario invertido. E por que invertido? Marcio André Lopes Ca-
valcante explica: o art. 19 inverte a ldgica da remessa necessaria do CPC. L4, se a Fazenda “per-
de”, havera reexame. Aqui, o reexame necessario ocorre se o cidaddo perde. Em virtude disso,
podemos dizer que esse art. 19 traz uma hipdtese de duplo grau de jurisdicdo invertido, ou seja,
um duplo grau que ocorre em favor do cidadao (e ndo necessariamente da Fazenda Publica).

E importante mencionar que o reexame necessario invertido também é aplicavel a
outras acoes do microssistema coletivo. Por exemplo, analogicamente é aplicado reexame ne-
cessario invertido para as acGes de improbidade administrativa, conforme a disposicdo da pri-
meira parte do art. 19 da LAP (EREsp 1.220.667-MG).

Também é possivel aplicar o reexame necessario invertido nas ac¢des civis publicas,
desde que estas ndo versem sobre direitos individuais homogéneos.
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Marcio Lopes Cavalcante indica que “se forem analisadas as razbes que levaram o STJ
a considerar que deveria ser aplicado o art. 19 da Lei da Acdo Popular as agdes civis publicas, serd
possivel concluir que isso ocorreu em virtude da transindividualidade dos direitos nela tutelados,
de forma que a sua relevdncia para a coletividade como um todo justificaria esse cuidado. No
entanto, em caso de acgdes coletivas que tutelam direitos individuais homogéneos, ndo se observa
essa necessidade. Isso porque os direitos individuais homogéneos sdo apenas acidentalmente
coletivos, ndo sendo transindividuais nem atingindo a coletividade como um todo”.*

Por outro lado, a sentenca de procedéncia na a¢do popular é recorrivel via apelagao,
com efeito suspensivo. Cumpre registrar que em se tratando de decisdo interlocutoria, cabe
agravo de instrumento.

E quem pode recorrer? Segundo o artigo 19, paragrafo 2°, das sentencas e decisdes
proferidas contra o autor da a¢do e suscetiveis de recurso, podera recorrer qualquer cidadao e
também o Ministério Publico.

No tocante a formacdo de coisa julgada material, dispde o artigo 18 da LAP:

Art. 18. A sentenca tera eficacia de coisa julgada oponivel “erga omnes”,
exceto no caso de haver sido a acao julgada improcedente por deficién-
cia de prova; neste caso, qualquer cidaddo podera intentar outra agao
com idéntico fundamento, valendo-se de nova prova.

Trata-se, pois de coisa julgada secundum eventum litis e secundum eventum probatio-
nis, tal como se da nas ac¢des civis publicas destinadas a defesa de interesses difusos e coletivos
em sentido estrito.

Observe-se ainda que o STJ entende que ndo ha a possibilidade de aplicacdo de ne-
nhuma sancao politica, administrativa ou criminal na acao popular. O juiz ndo pode aplicar a
pena da improbidade administrativa na acdo popular. A responsabilidade do agente sera aferi-
da em outro processo, conforme dispoe o art. 15 da LAP:

Art. 15. Se, no curso da acgao, ficar provada a infringéncia da lei penal ou
a pratica de falta disciplinar a que a lei comine a pena de demissdo ou
a de rescisdo de contrato de trabalho, o juiz, “ex-officio”, determinara a
remessa de copia autenticada das pecas necessarias as autoridades ou
aos administradores a quem competir aplicar a sancao.

1 Disponivel em: https://dizerodireitodotnet.files.wordpress.com/2017/12/info-612-stj.pdf Acesso em: 06.0ut.2018
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1.8. Liquidacao e execucao da sentenca

Tem legitimidade para promover a execucao da sentenca proferida em sede de acao
popular:

a) o autor;

b) terceiros: outros cidadaos e as entidades previstas no artigo 1° da LAP, ainda que
tenha figurado no polo passivo da demanda (artigo 17 da LAP);

c) subsidiariamente, o Ministério Publico, se o autor ou terceiros ndo promoverem a
execucao no prazo de 60 (sessenta) dias (artigo 16 da LAP).

Lembrando que a execucdo provisoria so é possivel apds a condenacdo em segunda
instancia, pois o recurso de apelagao tem efeito suspensivo.

1.9. Sucumbéncia

Na AP a sucumbéncia foi prevista no art. 5°, LXXIIl da CF, bem como nos arts. 10, 12 e
13 da LAP. Nesse sentido, caso o autor popular venha a ser vencido, sera isento do pagamento
de sucumbéncia, salvo na hipdtese de ma-fé. Caso a lide seja considerada manifestamente te-
meraria, haja vista o fundamento de direito do pedido, o autor serd condenado ao décuplo das
custas.

A previsdo acima ndo se aplica aos réus. Vindo estes a sucumbirem, serdo responsa-
veis pelo pagamento das custas, despesas processuais e honorarios.

1.10. Ag3o rescisoria

Com base no art. 22 da LAP, a doutrina assenta o cabimento da acdo rescisoéria da
sentenca de mérito transitada em julgado proferida em acdo popular.

Para o STJ, estende-se a acdo rescisoria a gratuidade que favorece o autor da acao
popular, o que facilita no mais das vezes a tutela do direito difuso defendido na acao popular e
nao protegido de forma devida.
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DICA DE APROFUNDAMENTO:

- O salario funcional do agente publico corréu esta sujeito a penhorabilidade, sendo excec¢ao
aregra daimpenhorabilidade salarial. O ressarcimento pode ser efetuado através de desconto
em folha. Previsao no art. 14, § 3° da LAP.

- Avia da acao popular prescreve em 5 anos, devendo fluir o prazo a partir da publicidade dos
atos lesivos. Observe-se que o que prescreve é a via da AP. Prescrita a via da AP, é possivel, por
exemplo, em se tratado de dano ao erario provocado por ato de improbidade administrativa
praticado dolosamente - haja vista a imprescritibilidade das a¢gdes de ressarcimento confirma-
da pelo Plenario do STF no RE 852475/SP, julgado em 08/08/2018 - que os legitimados coleti-
vos se valham dos meios colocados a disposicédo pelo ordenamento.

- Se faz imprescindivel que o aluno realize a leitura da Lei n° 4.717/65 (Lei da Agao Popular).
Tratamos aqui dos aspectos mais importantes da LAP, entretanto, as bancas, como quase sem-
pre, costumam realizar a cobranca dos dispositivos legais. A LAP possui apenas 22 artigos,
pode ser lida de forma proveitosa e em curto espago de tempo.




