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RESUMO

Diante dos constantes escandalos envolvendo atos de corrup¢do no ambito da administragdao
publica, € muito comum que haja um sentimento generalizado de impoténcia do povo diante
da m4 gestdo por parte daqueles que teriam a obrigacdo de servir e proteger a comunidade. O
que muitas pessoas ndo sabem € que o conjunto normativo brasileiro ji prevé diversos
instrumentos para a realizacdo de um controle mais efetivo dos atos administrativos, que
podera ser feito, inclusive, diretamente pelo préprio cidadao. Uma dessas formas de controle
social ¢ por meio da “agdo popular”, objeto deste trabalho. Através de diversas pesquisas
bibliogréficas, jurisprudenciais e normativas acerca do controle da administracio publica e do
instituto “acdo popular”, bem como levantamento de dados relativos aos ajuizamentos de
acoes populares nos ultimos 5 (cinco) anos (2013-2017) em tramita¢do na Vara de Interesses
Difusos da Comarca da Ilha de Sdo Luis (MA), pretende-se analisar se a acdo tem servido a
finalidade pretendida, além promover a sua divulgacdo, fazendo com que o cidadao
comprometido assuma uma postura mais ativa na fiscalizacdo da maquina publica.

Palavras-chave: Acdo popular. Controle Social. Moralidade administrativa. Patrimonio
publico. Administracdo publica.



ABSTRACT

In the face of the constant scandals involving acts of corruption within the public
administration, it is very common the feeling of impotence among the people in the face of
the mismanagement by those who were supposed to serve and to protect the community.
Many people don't know that the brazilian normative set already provides several instruments
to achieve a more effective control of administrative acts, which can even be done directly by
the citizen himself. One of these forms of social control is through "popular action", subject of
this essay. Through several bibliographical, jurisprudential and normative research on the
control of the public administration and the "popular action" institute, as well as data
collection on popular action filings in the last 5 (five) years (2013-2017) in the District Court
of the District of Sdo Luis (MA), it will be analyzed if the action has served the intended
purpose, in addition to promoting its dissemination, causing the committed citizen to take a
more active stance in the supervision of the public machine.

Keywords: Popular action. Social control. Administrative morality. Public patrimony. Public
administration.
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1 INTRODUCAO

Afirma a Constituicdo Federal de 1988 que a Republica Federativa do Brasil
constitui-se em um Estado Democratico de Direito, fundamentada, entre outros valores, na
construcao de uma sociedade livre, justa e soliddria. Paralelo a isso, busca garantir uma
adequada prestacdo dos servigos que sdo de responsabilidade dos entes estatais para com
seus administrados. No entanto, o que se observa, na pratica, € uma verdadeira crise no
servigo publico, com a eclosdo de ndo raros escandalos envolvendo a sua ma gestao.

Sabendo que o conjunto normativo que rege o pais prevé diferentes formas de
controle da administracdo publica, serd dado énfase a um instrumento especifico: o
remédio constitucional “a¢do popular”, passivel de utilizagdo exclusiva do cidadao, com o
objetivo de anular ato lesivo praticado contra o patrim6nio publico, histoérico, cultural ou
atentatorio a moralidade administrativa e ao meio ambiente.

Com base no contexto critico apontado e tendo em vista a promog¢do do
cidaddo enquanto agente transformador dessa realidade, o presente trabalho tem por
escopo analisar a aplicabilidade da acdo popular como instrumento de controle social da
administracdo publica, verificando também como tem sido o seu aproveitamento na
Comarca da Ilha de Sao Luis (MA).

O incentivo a atuacdo do cidaddo no controle da administracdo por meio da
acdo popular objetiva a efetivacdo de uma gestao publica mais transparente, a reducdo da
pratica de atos de improbidade, a adequada prestacdo do servigo publico, o controle de
legalidade dos atos administrativo e a devida responsabilizacdao de todos que direta ou
indiretamente prejudiquem a coletividade em razdo de praticas indevidas no exercicio da
funcao administrativa.

Esta pesquisa procura verificar se a agdo popular realmente tem atendido aos
objetivos pretendidos no texto constitucional, a fim de comprovar (ou ndo) a sua eficicia
no controle da administracdo publica.

O principal objetivo aqui € mostrar ao cidaddo, especialmente as pessoas que
aspiram a construcdo de um pais mais justo e muitas vezes desconhecem quais sdo 0s
meios disponibilizados pelo direito para a sua realizagdo, que existem sim formas
juridicamente previstas de contribuir com a melhoria da prestacdo dos servicos publicos,
mas, para que isso aconteca, faz-se necessario que a populacdo assuma uma postura ativa

diante deste contexto que tdo diretamente lhe envolve.
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Além disso, pretende destacar a importancia de se efetuar uma regular
fiscalizagdo da administragdo publica, ensinando sobre o funcionamento da acdo popular e
demonstrando de que forma essa ferramenta juridica pode ser aplicada no controle da
coisa publica, a fim de divulgar o instituto e conscientizar os individuos sobre o valor de
sua aplicacgao.

Haja a vista a larga importancia atribuida ao controle social da administracio
publica, ndo apenas no ordenamento juridico patrio, mas também como principio
democratico amplamente tutelado, estando presente, inclusive, na Declaracdo dos Direitos
do Homem e do Cidadao, a temética desenvolvida justifica-se em razdo da necessidade de
se por em pratica o poder fiscalizatério do individuo frente a grave problemadtica que € a
execucdo de tantos atos administrativos ilegais e imorais praticados no desempenho da
funcdo publica, evidenciando a acdo popular como meio para enfrentamento de tal
situacdo.

O desenvolvimento deste trabalho fundamenta-se também devido a fungdo do
operador do direito, enquanto agente facilitador da disseminacdo do conhecimento e
exercicio da justica. Isso porque, partindo de uma investigacdo mais profunda da matéria,
no intuito de buscar sua melhor compreensdo, constréi um novo conhecimento que seja,
ao mesmo tempo, simples e acessivel também aos que ndo pertencem a drea juridica, para
que possam também eles fazer uso dos mecanismos que o ordenamento normativo dispoe,
com énfase na acdo popular que é o assunto desta monografia.

A metodologia utilizada na sua elaboragdo consiste na efetivacdo de pesquisa
bibliografica entre as obras dos principais autores do Direito Constitucional e
Administrativo, como € o caso dos ilustrissimos professores Celso Antdnio Bandeira de
Mello, Maria Sylvia Zanella Di Pietro e José Afonso da Silva, além de outros professores
que abordam de modo mais especifico o tema “acdes populares”, como ¢ o caso dos
autores Rodolfo de Camargo Mancuso e José Maria Othon Sidou.

Outrossim, foi realizada pesquisa junto a Vara de Interesses Difusos e
Coletivos (VIDC) da Comarca da Ilha de Sao Luis (MA), ao sistema eletronico
“JurisConsult”, do Tribunal de Justica do Maranhdo (TJ/MA), e ao site de consulta
publica do PJE (Processo Judicial Eletronico) de 1° grau do TI/MA, para o levantamento
de alguns dados relativos a tramitagdo das a¢des populares na grande Ilha nos dltimos 5
(cinco) anos, ou seja, de 2013-2017.

Para uma compreens@o mais didética do contetido abordado, optou-se por fazer

a sua divisdo em trés capitulos, na seguinte ordem: “participagdo e controle social dos atos
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da administra¢do publica”, “a agdo popular” e “andlise das agdes populares propostas na
Comarca da Ilha de Sao Luis (MA), no periodo de 2013-2017".

O primeiro capitulo do desenvolvimento € elaborado com énfase no Direito
Administrativo ao abordar, em linhas gerais, a importancia de se controlar a administragao
publica, demonstrando as formas de manifestacdo desse controle, dando destaque ao
controle social dos atos administrativos. Além disso, insere-se a acdo popular enquanto
instrumento de democracia participativa capaz de viabilizar uma fiscaliza¢ao mais efetiva.

No segundo capitulo faz-se uma andlise mais profunda dos aspectos relativos a
acdo popular propriamente dita, tracando uma evolug¢do histérica do instituto, explorando
caracteristicas processuais peculiares e salientando seu emprego para fins de defesa o
patrimOnio coletivo.

Feita a abordagem geral sobre o exercicio do controle da administracao e sobre
o remédio constitucional “a¢do popular”, passa-se a investigacdo das acdes populares em
tramitacdo na Vara de Interesses Difusos em Coletivos, no periodo de 2013 a 2017. Nesse
capitulo serd apreciado também o controle dos atos administrativos, exercido por meio da
atuacdo do Poder Judicidrio nas agdes populares e a promo¢do da moralidade
administrativa.

Perante todo o acima exposto, da-se inicio ao desenvolvimento do tema.
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2 PARTICIPACAO SOCIAL E O CONTROLE DOS ATOS DA ADMINISTRACAO
PUBLICA

A participacao social consiste no mais pleno exercicio da cidadania, que € um dos
fundamentos da Republica Federativa no Brasil, contido no art. 1°, II, da Constituicdo da
Republica Federativa Brasileira de 1988 (CRFB/88), e acontece quando um cidaddo, embora
ndo possua interesse direto em determinada causa age, por vias administrativas ou judiciais,
com a finalidade de atingir um interesse comum. Essa participacdo pode se manifestar através
do envolvimento politico, da fiscalizacdo da gestdo dos recursos publicos, da manifestacdao de
opinides, da possibilidade de se requerer a anulagdo de atos administrativos lesivos ao
patrimOnio publico, entre outras formas.

Nesse contexto, faz-se necessdrio destacar de que forma ocorre a colaboraciao do
particular com a administra¢io publica. Entretanto, antes € preciso esclarecer alguns aspectos
relativos ao controle da administracao publica.

Segundos os ensinamentos de Carvalho Filho (2017, p. 527), o controle da
Administragdo Publica designa a reunido de procedimentos juridicos e administrativos através
dos quais o poder de fiscalizacdo e de revisdao da atividade administrativa € exercido em
qualquer das esferas de Poder. Ainda segundo o professor, a fiscalizacdo compreende a
possibilidade de apuracdo dos trabalhos realizados pelos 6rgdos e agentes administrativos,
como também se houve o devido atendimento da finalidade publica objeto da administracao.
Ja a revisdo consiste na autoridade de retificar condutas administrativas ilegais ou que
precisem atender ao interesse da coletividade de modo mais eficaz e ndao o fizeram. A

finalidade desse controle, nos dizeres da administrativista Di Pietro (2007, p. 670), é:

[...] assegurar que a Administracdo atue em consondncia com os principios que lhe
sao impostos pelo ordenamento juridico, como os da legalidade, moralidade,
finalidade publica, publicidade, motivacdo, impessoalidade; em determinadas
circunstancias, abrange também o controle chamado de mérito e que diz respeito aos
aspectos discriciondrios da atuagdo administrativa.

Nesse tipo de controle, haverd que se levar em consideragdo a verificacdo da
legitimidade e oportunidade, que tratam, respectivamente, das razdes juridica e politica.
Dever-se-4 analisar também a forma empregada, ou seja, o procedimento aplicado; bem como
se houve a devida adequacdo entre o objetivo pretendido e a finalidade atingida pela acdo

administrativa. (DROMI, 2004, p. 172).
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Em atencio ao que disciplina a Constituicio Federal brasileira', a mdquina
publica devera submeter-se ao controle externo realizado pelo Poder Legislativo - com a
colaboracdo do Tribunal de Contas -, Poder Judicidrio, Ministério Publico e sociedade em
geral. Além disso, estard sujeita também ao dever de autocontrole, também denominado
controle interno, quando a administragdo publica fiscaliza seus préprios atos, prezando pela
adequada prestacdo da funcao publica. (FRANCA, 2011, p. 84).

A seguir, abordar-se-4 de modo mais aprofundado quais sdo as diversas formas de

controle da administracdo publica.

2.1 Formas de controle da administracao piblica

De acordo com o “principio da sindicabilidade”, apresentado pelo autor Diogo de
Figueiredo Moreira Neto, existe a possibilidade juridica de submeter-se efetivamente a algum
tipo de controle qualquer lesdo ou ameaca de lesdo a direito (MOREIRA NETO, 2014, p.
155). Tal conceito pode ser aplicado também no ambito da administracdo publica, uma vez
que existem diversas formas de controle estabelecidas a fim de promover uma prestagdo mais
qualificada de seus servicos.

A seguir serdo apresentadas algumas categorias de controle da atividade estatal.
Nessa monografia, adotou-se a classificacdo apresentada por Carvalho Filho (2017, p. 528),
no que diz respeito a natureza do 6rgao controlador. Nesse sentido, é possivel classificar o
controle da administracdo publica em: controle administrativo; controle legislativo; controle

judicial.
2.1.1 Controle administrativo
O controle administrativo diz respeito ao poder que a administracdo publica

possui de fiscalizar, rever e controlar seus proprios atos, sem que seja necessdria a

interferéncia do Poder Judicidrio. Essa competéncia se origina no consagrado principio da

' Vide alguns exemplos nos artigos a seguir, extraidos da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil: Art.
71, da CRFB/88: “O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido [...]”; Art. 2°, da CRFB/88: “Sao Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, 0
Legislativo, o Executivo e o Judicidrio.”; Art.129, III, da CRFB/88: “Sao funcdes institucionais do Ministério
Publico: [...]Jpromover o inquérito civil e a ag¢do civil piblica, para a protecdo do patrimonio publico e social, do
meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos.”; Art. 37, § 3°, I, da CRFB/88: “A lei disciplinara as
formas de participagdo do usudrio na administracdo publica direta e indireta, regulando especialmente: II- o
acesso dos usudrios a registros administrativos e a informagdes sobre atos de governo [...].”
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autotutela que orienta a atividade estatal e pode ser constatado através da leitura da Sim. 473,

do Supremo Tribunal Federal (STF), segundo a qual:

A administracdo pode anular seus préprios atos, quando eivados de vicios que os
tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em
todos os casos, a apreciacdo judicial.

Conforme apontam os ensinamentos de Carvalho (2017, p. 89), é possivel
depreender da leitura do dispositivo acima que a Administracdo nio necessita de provocacao
para revisar seus atos, tendo a prerrogativa de realizar o controle de oficio, ao contrdrio do
Poder Judicidrio que s6 podera realizar o controle das atividades estatais mediante provocagdo
prévia. E vilido ressaltar que a incidéncia do controle administrativo néo impede que o caso

seja levado ao conhecimento do Poder Judicidrio.” J4 Franca (2011, p. 86) assim expressa:

E dever da administracdo exercer a supervisdo de seus atos, no sentido de coibir e
corrigir eventuais disparates, de forma célere e com vistas a evitar reflexos negativos
aqueles envolvidos com sua atuacdo, com destaque a sociedade. Contudo, se tais
reflexos forem inevitdveis, cabe a Administracao se portar de maneira a prontamente
corrigir o ato (ou omissio) ndo coincidente com os valores da legalidade e de direito
e, quando for o caso, de ressarcir eventuais danos administrados.

Imperioso destacar que o controle administrativo ndo ocorre somente no ambito
do Poder Executivo, mas se manifesta, atipicamente, nos 6érgdos administrativos dos Poderes
Legislativo e Judicidrio sempre que examinam sua propria atividade, considerando ‘“aspectos
de legalidade e de mérito administrativo (conveniéncia e oportunidade administrativas).”
(CARVALHO, 2017, p. 89).

Nesse sentido, o controle administrativo constitui modalidade de controle interno’

. . 4 L . . - .
apontada no texto constitucional” e podera ser realizada por todas as organizacdes integrantes

* Art. 5°, XXXV, da CFRB/88: “[...] A lei ndo excluird da apreciacio do Poder Judicidrio lesdo ou ameaca a
direito.”

3 “E todo aquele realizado pela entidade ou 6rgdo responsdvel pela atividade controlada, no ambito da prépria
Administracdo. Assim, qualquer controle efetivado pelo Executivo sobre seus servicos ou agentes € considerado
interno, como interno serd também o controle do Legislativo ou do Judicidrio, por seus 6rgaos de administracdo,
sobre seu pessoal e os atos administrativos que pratique.” (MEIRELLES, 2016, p. 796)

* Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo, de forma integrada, sistema de controle
interno com a finalidade de:

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execug@o dos programas de governo e dos
orcamentos da Unido;

II - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficdcia e eficiéncia, da gestdo or¢amentdria,
financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administra¢do federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

III - exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido;
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N

da administragdo publica, sejam elas pertencentes a administracdo direta ou indireta. Suas
principais formas de manifestacio ocorrem por meio da fiscalizagdo hierdrquica’, supervisdo
ministerial6, além das reclamag()es7 e recursos administrativos®.

E imperioso destacar a participacio do administrado sempre que provoca o
exercicio da fiscalizagdo administrativa utilizando-se do denominado “direito de peti¢dao”,
extraido do art. 5°, XXXIV, ‘a’, da CRFB/88, segundo o qual “[...] sdo a todos assegurados,
independentemente do pagamento de taxas: a) o direito de peticdo aos Poderes Publicos em
defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder [...]”. Em tal situagao, o interessado
deve apresentar a administracio uma peticdo simples — que ndo possui denominagdo
especifica, tampouco hd qualquer exigéncia de formalismo — apresentando sua demanda. Em
tal situacdo, o ente publico estard obrigado a recebé-la, dando o encaminhamento devido,
apreciando-a e emitindo a resposta adequada, de forma expressa € em prazo razoavel.
(ALEXANDRINO; PAULO, 2016, p. 901).

A administrativista Di Pietro (2017, p. 976) define “representagdo” como sendo “a
denuncia de irregularidades feita perante a propria Administragdo Publica ou a entes de
controle, como o Ministério Publico, o Tribunal de Contas ou outros 6rgdos que funcionem
como ouvidoria”.

Faz-se necessdrio destacar também a relevancia do principio da transparéncia,
evidenciado através da LC n°® 101/00, também denominada Lei de Responsabilidade Fiscal,
que “¢ considerada instrumento de Accountability”® (CARVALHO, 2017, p. 392) — conceito
J4 bastante comum em outros paises e agora estd cada vez mais presente no direito brasileiro,

evidenciando o dever dos 6rgaos publicos de primar por uma gestao planejada e transparente,

a fim de facilitar a sua fiscalizagdo.

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

> “Sempre que 6rgdo ou agente se encontre subordinado a outro, ou seja, sempre que houver hierarquia , a
revogacao ou anulagdo do ato poderdo ser produzidas por quem praticou o ato ou por quem exerce a hierarquia.”
(FURTADO, 2012, p. 905)

% “Todo e qualquer orgdo da Administracdo Federal, direta ou indireta, estd sujeito a supervisdo do Ministro de
Estado competente, excetuados unicamente os 6rgdos mencionados no art. 32, que estdo submetidos a supervisdao
direta do Presidente da Republica.” (BRASIL. Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967)

7«A denominada ‘reclamagio administrativa’ é uma expressio bastante genérica, utilizada para reportar a
qualquer forma de manifestacdo de discordancia do administrado quanto a um ato (ou omissao), ou quanto a uma
decisdo da administrag@o publica.” (ALEXANDRINO; PAULO, 2016, p. 902)

¥ “E empregada a expressio ‘recurso administrativo’, em um sentido restrito, para referir a peticio manejada pela
parte que j4 obteve um decisao em um processo administrativo, mas, nao obstante, tenciona submeter a matéria a
reapreciagdo de uma outra autoridade ou 6rgdo administrativo, competente para emitir uma nova decisdo.”
(ALEXANDRINO; PAULO, 2016, p. 903)

% “Accountability representa o dever que todo agente piiblico possui de expor detalhadamente o resultado de suas
acdes no ambito da fungdo ou cargo publico.” (CARVALHO, 2017, p. 392)
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O ideal seria que o controle administrativo realmente cumprisse o seu papel ¢ “a
intervengdo dos demais mecanismos somente se fizesse necessdria em situagdes
excepcionais” (FURTADO, 2012, p. 904), no entanto, por diversas razdes como a falta de
treinamento especifico para os servidores, baixa remuneracdo para aqueles que exercem
atividade fiscalizatdria, pouca formacao seus membros, entre tantas outras razdes, observa-se
com larga frequéncia a ineficiéncia do sistema e a elevada incidéncia de fraudes no ambito da
administracao publica brasileira.

A seguir, passa-se a abordagem do controle legislativo que deverd ser exercido a
fim de complementar a atuacdo do controle administrativo e promover o exercicio da

atividade publica de forma cada vez mais eficiente.
2.1.2 Controle legislativo

De acordo com o professor Carvalho Filho (2017, p. 528), esta modalidade de
supervisdo, também denominada de controle parlamentar, € aquela realizada pelo Poder
Legislativo sobre os atos da Administracdo Publica, enquadrando-se na categoria de controle
externo. Possui uma importancia caracteristica bastante singular na vigilancia dos atos
administrativos, em razao deste Poder ser o 6rgao de representacdo popular por exceléncia,
conforme aduz a teoria politica do Estado.

Tem por obrigacdo limitar-se as hipé6teses previstas na Constituicao Federal, a fim
de ndo incorrer em ofensa ao principio da separacdo dos Poderes'’, uma vez que as hipoteses
de controle legislativo previstas na Carta Magna ja a propria excec¢do ao principio. Por essa
razdo, todas as competéncias legislativas para o controle dos atos administrativos encontram-
se expressas no texto constitucional, ndo cabendo sua ampliagdo fora do espago constitucional
de modo que nenhuma outra espécie de legislac@o, sejam elas leis complementares, ordinérias
ou até mesmo Constitui¢des estaduais, terd a prerrogativa de estabelecer diferentes formas de
controle parlamentar. (DI PIETRO, 2017, p. 985)

Para sua andlise, recorreremos a tradicional doutrina de Di Pietro (2017, p. 985)
que subdivide o controle parlamentar em duas categorias: politico e financeiro.

O administrativista Carvalho Filho (2017, p. 562), também se utilizando da

mesma classificagdo, sustenta que o controle politico garante “a fiscalizagdo e decisao do

' Este principio é extraido do art. 2°, da CRFB/88: “Sdo Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si,
o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio”.
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Poder Legislativo sobre atos ligados a fun¢do administrativa e de organizacdo do Executivo e
do Judiciario”.

O controle politico seria o responsdvel por analisar aspectos de legalidade, mas
também de mérito, podendo inclusive apreciar aspectos da discricionariedade que englobam a
oportunidade e conveniéncia diante do interesse publico, correspondendo a assuntos de
natureza claramente politica. (DI PIETRO, 2017, p. 985).

Um exemplo caracteristico do controle politico apresentado no texto
constitucional encontra-se no art. 49, X, da CRFB/88, quando afirma ser “competéncia
exclusiva do Congresso Nacional: [...] X - fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer
de suas Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da administragdo indireta”.

Ja o controle financeiro encontra-se disciplinado nos arts. 70 a 75, da CRFB/88,
devera ser “exercida sobre os atos de todas as pessoas que administrem bens ou dinheiros
publicos.” (ALEXANDRINO; PAULO, 2016, p. 931). Cabe destaque ao disposto no art. 70,
da CRFB/88, segundo o qual:

Art. 70. A fiscalizagdo contébil, financeira, or¢amentdria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes e rentncia de receitas, serd
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

Pardgrafo unico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigacdes de natureza pecunidria.

Evidencia-se o papel do Tribunal de Contas enquanto 6rgdo auxiliar para a
realizacdo do controle externo pelo Poder Legislativo, pois recebe a incumbéncia de fiscalizar
quaisquer entidades publicas, sejam elas pertencentes aos Poderes Legislativo, Judicidrio ou
Ministério Publico ou entidades privadas que recebam dinheiro publico para manutencao dos
seus servicos. (CARVALHO, 2017, p. 400)

Calha destacar que de acordo com a previsdo contida art. 74, §2°, da CRFB/88:
“qualquer cidadao, partido politico, associag@o ou sindicato € parte legitima para, na forma da
lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades ai Tribunal de Contas”.

A fiscalizagdo legislativa, nas suas diversas modalidades, constitui significativo
mecanismo constitucional de resguardo da protecdo sociojuridica da administracdo publica,
sendo a sociedade — principal objeto de preocupacdo juridica do direito — a maior beneficidria

da seguranca advinda deste controle, pois € com a estreita vigilancia exercida pelo Congresso
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Nacional que o funcionamento da maquina estatal torna-se digno de maior confiabilidade.
(FRANCA, 2011, p. 96).

Desse modo, fica evidenciada a importancia de se estabelecer um efetivo controle
legislativo da gestdo publica, em respeito ao conjunto normativo atinente, mas sobretudo em
atencdo a urgéncia que existe em se promover uma fiscalizagdo mais adequada da maquina

publica.

2.1.3 Controle judicial

O controle judicial € aquele praticado pelo Poder Judicidrio em relagdo aos atos
cometidos no desempenho da fung¢do administrativa, sendo encarregado de analisar tdo
somente a legalidade (ou legitimidade), mas nunca o seu mérito. Em geral, refere-se a um
controle posterior e corretivo, uma vez que insere-se sobre ato ja realizado.
(ALEXANDRINO; PAULO, 2016, p. 953)

Encontra fundamento no art. 5°, XXXV, da CRFB/88, onde estd assegurado que
“a lei nao excluird da apreciagdo do Poder Judiciaria lesdo ou ameaca a direito”, o que
caracteriza o sistema de jurisdi¢do Unica em vigor no Brasil. Na vigéncia deste sistema,
“assiste exclusivamente ao Poder Judicidrio decidir, com forca de definitividade, toda e
qualquer contenda sobre a adequada aplicacdo do Direito a um caso concreto, sejam quais
forem os litigantes ou a indole da relagdo juridica controvertida.” (MELLO, 2014, p. 974).

O controle judicial incidird somente quando houver provocagdao da parte
interessada e se manifestard apenas no que diz respeito a legalidade'' do ato, ndo podendo o
Judicidrio interferir em relagdo ao mérito que fundamentar sua realizacdo. Ressalta-se que as

principais acoes judiciais empregadas para fins de controle da atividade administrativa sdo:

"' EMENTA DIREITO CONSTITUCIONAL. ACAO CIVIL PUBLICA. DEFENSORIA PUBLICA.
AMPLIACAO DA ATUACAO. OMISSAO DO ESTADO QUE FRUSTA DIREITOS FUNDAMENTAIS.
IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS. CONTROLE JURISDICIONAL. POSSIBILIDADE.
PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS PODERES. OFENSA NAO CONFIGURADA. ACORDAO
RECORRIDO PUBLICADO EM 22.10.2007. Emerge do acérddo que ensejou o manejo do recurso
extraordindrio que o Tribunal a quo manteve a sentenca que condenou o Estado a designar um defensor publico
para prestar servicos de assisténcia juridica gratuita aos hipossuficientes da Comarca de Demerval Lobdo
consoante os arts. 5°, LXXIV, 127, caput, 129, IIl e IX e 134 da Constituicdo Federal. No caso de
descumprimento da obrigacdo, fixou multa didria. O acérddo recorrido ndo divergiu da jurisprudéncia da
Suprema Corte no sentido de que € licito ao Poder Judicidrio, em face do principio da supremacia da
Constituicdo, em situagdes excepcionais, determinar que a Administragdo Publica adote medidas assecuratdrias
de direitos constitucionalmente reconhecidos como essenciais, sem que isso configure violacdo do principio da
separacdo dos Poderes. Precedentes. O exame da legalidade dos atos administrativos pelo Poder Judicidrio ndo
ofende o principio da separacdo dos Poderes. Precedentes. Agravo regimental conhecido e ndo provido. (Al
739151 AgR, STF- Primeira Turma, Rel: Min. Rosa Weber, julgamento: 27.05.2014, DJe 11.06.2014)
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mandado de segurangalz, habeas data"®, mandado de injungﬁo”, acdo popular’”, acdo civil
pliblical6, acdo de improbidade'’, entre outras agf)es18 que visem a anulacdo de atos
administrativos ou imponham obrigacdo de fazer'’. (CARVALHO, 2017, p. 403-404). A

respeito do controle judicial de legalidade, vejamos Hely Lopes Meirelles:

A competéncia do Judicidrio para a revisdo de atos administrativos restringe-se ao
controle da legalidade e da legitimidade do ato impugnado. Por legalidade entende-
se a conformidade do ato com a norma que o rege; por legitimidade entende-se a
conformidade com os principios bdsicos da Administracdo Publica, em especial os
do interesse ptiblico, da moralidade, da finalidade e da razoabilidade, indissocidveis
de toda atividade publica. Tanto € ilegal o ato que desatende a lei formalmente,
como ilegitimo o ato que violenta a moral da institui¢cdo ou se desvia do interesse
publico, para servir a interesses privados de pessoas, grupos ou partidos favoritos da
Administracdo. (MEIRELLES, 2016, p. 846).

E indispensavel que o Judicidrio faca viger o poder que possui de combater atos
que possam ir de encontro ao direito, assumindo o seu compromisso no que diz respeito ao
controle das funcdes legais do Executivo, buscando a continuidade (e estabilidade) do Estado
nacional. Sua atuacdo €, portanto, fundamental para a promocao da mais adequada gestdo da
Administragdo Publica, assim como para a consequente protecdo do cidaddo. (FRANCA,
2011, p. 125).

Tendo sido abordadas as trés formas mais comuns de controle da administracao
publica: administrativo, legislativo e judicia; dar-se-4 inicio ao estudo de um meio especifico
de verificacdo da atividade administrativa que permeia de modo muito particular o tema em

andlise: o controle social.
2.2 O controle social dos atos da administracao publica

Como ja demonstrado no item anterior, o controle social dos atos da

administracio publica pode se manifestar nas diferentes formas de fiscalizagdo, quais sejam

12 Art. 5°, LXIX, da CRFB/88.

13 Art. 5°, LXXII, da CRFB/88.

4 Art. 5°, LXXI, da CRFB/SS.

15 Art. 5°, LXXIII, da CRFB/88.

16 Art. 129, 111, da CRFB/8S.

17 Art. 37, §4°, da CRFB/88 € Lei n° 8.429/92.
8 Art. 319, CPC/15.

' Art. 536, CPC/15.
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administrativa®, legislativa21 ou judicialzz. Dada a importancia da participac¢do cidada para o
tema em discussdo, fez-se a opc¢ao por aprofundé-la em tépico especifico.

Foram reconhecidos diversos instrumentos de participacdo® do cidaddo, seja na
via judicial, como € o caso das a¢des populares, acdo civil ptiblica, mandados de seguranca e
de injuncdo, além direito de peticdo na esfera administrativa — ja citados anteriormente —, bem
como por meio de mecanismos de participacdo direta no Poder Publico, a exemplo do
plebiscito® e referendo®, criacdo de leis de iniciativa popular’®, as consultas e audiéncias
publicas”’, os conselhos®® de gestao de politicas e servigos publicos.

Todos esses meios de colaboragcdo do cidaddo s@o frutos da forma republicana de
governo adotada e da opcdo que se fez por um Estado Democritico de Direito®’, vendo na
participacdo do povo, maior interessado na adequada gestdo da coisa publica € no
desenvolvimento nacional, um instrumento indispensavel para a construcao de uma sociedade
mais justa e igualitdria. Essa opcdo do constituinte pode ser constatada facilmente a partir da
leitura do art. 1°°°, da CRFB/88.

De acordo com José Afonso da Silva, o termo Republica:

[...] é, especialmente, designativo de uma coletividade politica com caracteristicas da
res publica, no seu sentido origindrio de coisa publica, ou seja: coisa do povo e para
0 povo, que se opde a toda forma de tirania, posto que, onde estd o tirano, ndo s6 é

20 Art. 5°, XXXIV, ‘a’, da CRFB/SS.

> Art. 74, §2°, da CRFB/8S.

2 Art. 5°, XXXV, da CRFB/8S.

» Vanderlei Siraque, em sua dissertagdo com titulo “O Controle Social da Fungdo Administrativa do Estado:
Possibilidades e Limites na Constitui¢ao de 1988, diferencia “controle social” de “participagdo popular”: “Ao
poder politico, denominaremos participacdo popular. Ao direito de controle das atividades do Estado,
denominaremos controle social. Tanto a participacdo popular, quanto o controle social sdo exercicios da
soberania popular.” (SIRAQUE, 2004, p. 113)

** Art. 14,1, da CRFB/8S.

> Art. 14, 11, da CRFB/88.

*° Art. 14, TII, da CRFB/88.

*" Art. 58, 11, da CRFB/8S.

*% Art. 79, pardgrafo tinico, da CRFB/88.

¥ “0O Estado Democratico de Direito, que significa a exigéncia de reger-se por normas democriticas, com
eleicdes livres, periddicas e pelo povo, bem como o respeito das autoridades publicas aos direitos e garantias
fundamentais, proclamado no caput do artigo, adotou, igualmente, no seu pardgrafo tnico, o denominado
principio democratico, ao afirmar que ‘todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo’.” (MORAES, 2014, p. 19)

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

I - a soberania;

II - a cidadania

III - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Parédgrafo tnico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente,
nos termos desta Constituicio.
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viciosa a organizacdo, como também se pode afirmar que nio existe espécie alguma
de Republica. [...] A forma republicana implica a necessidade de legitimidade
popular do Presidente da Republica, Governadores de Estado e Prefeitos Municipais
(arts. 28, 29, I e II, e 77), a existéncia de assembleias e cAmaras populares nas trés
orbitas de governos da Republica Federativa (arts. 27, 29, I, 44, 45 e 46), elei¢des
periddicas por tempo limitado que se traduz na temporariedade dos mandatos
eletivos (arts. cits.) e, consequentemente, ndo vitaliciedade dos cargos politicos,
prestacdo de contas da administracdo publica (arts. 30, 111, 31, 34, VII, d, 35, I, e 70
a75). (SILVA, 2014, p. 105).

“A Republica, em seu sentido mais original ‘res publica’ que quer dizer ‘coisa
publica’, vem designar uma forma de governo voltada para a coletividade politica em que se
busca tutelar aquilo que é do povo e para o povo” (SILVA, 2014, p. 104). A partir do século
XVIII, o conceito de republica assume uma relacdo cada vez maior com a presenca de um
governo democratico, no qual vigora “a limitagdo do poder dos governantes, a
responsabilidade politica e a salvaguarda das liberdades individuais.” (SIRAQUE, 2004, p.
53)

Para o constitucionalista Cleve (1990), a ascensio da cidadania tem conduzido a
modificacdo da ideia de democracia, voltando-se para a op¢do por mecanismos diretos de
participacao democrdtica. Seu principal objetivo € unir a competéncia presente na democracia
representativa aos beneficios inerentes a atuacdo direta do cidaddao, de modo que sua
participacdo na formacao do territério estatal, seja ela direta ou indiretamente, torne-se cada
vez mais expressiva.

O professor Comparato (1996) escreveu um artigo intitulado “A nova cidadania”
em que afirma ter havido um progresso da noc¢ao individualista do Estado liberal para o ideal
de nova cidadania vigente no Estado Social, evidenciando o conceito de “participacdo” em
que a populacdo € o principal agente da promocdo de seu desenvolvimento.

Tal situacdo deve se refletir também na gestdo publica, sendo a aproximagdo entre
o particular e a Administragdo um traco fundamental do Estado Democratico de Direito, uma

vez que reduz as barreiras existentes entre o Estado e seu povo. (DI PIETRO, 1993, p. 32).

Destarte, o controle social da Administragdo desponta como a atividade proativa de
quem ¢é cidaddo — participativo e ativo para o seu desenvolvimento individual e
intersubjetivo. A situacdo passiva e inerte do cidaddo diante da atividade estatal abre
perigosas brechas para que aquele que detém o poder possa abusar do mesmo. A
operacionalizacdo desse meio de controle da Administracdo é arma importante da
luta contra o desvio do poder, da garantia do exercicio do ideal de justica do Estado
onde vive e do almejado desenvolvimento socioecondmico dos participantes desse
Estado. (FRANCA, 2011, p. 113).
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Para Nelson Saule Junior, a contribuicdo cidadd com a Administracio nao
representa rompimento com a legalidade, uma vez que a gestdo democrética encontra pleno
amparo no texto legal e sua atuacao se integra ao ordenamento. “As novas esferas de decisao
niao excluem as instadncias da democracia representativa, que sao os Poderes Executivo, o
Legislativo e o Judiciario face a responsabilidade e obrigacdes destes com a sociedade.”
(SUALE JUNIOR, 1998, p. 10)

Muitos sdo os enunciados presentes no texto constitucional que conferem aos
administrados a prerrogativa de fiscalizarem a prestacdo da atividade estatal e, assim,
evitarem a execucdo de atos ilegais ou, quando necessdrio, buscarem a retratacdo dos
prejuizos deles advindos. (ALEXANDRINO; PAULO, 2016, p. 889)

Como exemplo € possivel citar o art. 31, §3° da CRFB/88, segundo o qual os
Municipios deverdo disponibilizar suas contas pelo periodo minimo de 60 (sessenta) dias por
ano, para fins de exame e apreciacdo dos contribuintes que poderdo questionar sua
legitimidade, na forma da lei; ou o art. 74, §2°, da CRFB/88, que garante a qualquer cidadao,
partido politico, associacdo ou sindicato o direito de denunciar irregularidades ou ilegalidades,
ocorridas nos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, ao Tribunal de Contas da Unido,
nos termos da lei.

Importante salientar a existéncia do “principio da indisponibilidade do interesse
publico™', principio geral do Direito Administrativo ao lado do “principio da supremacia do

interesse publico”

, que norteia a criacdo de dispositivos legais que tenham por objetivo o
melhor gerenciamento da maquina publica bem como o incentivo ao controle social.

A respeito disso, o art. 37, §3°, da CRFB/88, determina que a lei deverd
estabelecer meios que garantam a participacdo do usudrio na atividade administrativa, seja ela
direta ou indireta, principalmente no que se refere a: reclamacdes relativas a prestacdao do
servico publico, sendo asseguradas sua manutencdo, atendimento e avaliacdo periddica;
acesso aos registros administrativos e esclarecimentos sobre os atos de governo; e,
representacdo contra quem atue de forma negligente no exercicio de seu cargo, emprego ou
funcdo publica.

Na pratica, observa-se que um dos meios mais comuns e eficazes de controle

social dos atos administrativos ainda se dd por meio da via judicidria, quando o instrumento

! “A indisponibilidade dos interesses publicos significa que sendo interesses qualificados como préprios da
coletividade — internos ao setor publico —, ndo se encontram a livre disposi¢do de quem quer que seja, por
inapropriaveis.” (MELLO, 2015, p. 76)

** Tal principio “proclama a superioridade do interesse da coletividade, firmando a prevaléncia dele sobre o
particular, como condigdo, até mesmo, da sobrevivéncia e asseguramento deste tltimo.” (MELLO, 2015, p. 70)



24

empregado pelos particulares para o controle da Administra¢do Publica € o proprio processo.
A esse fendmeno Di Pietro (1993, p. 37) denomina “participa¢dao popular na administragdo da
justica”.

Dada a significancia do controle jurisdicional dos atos administrativos € que se
propde um estudo voltado especificamente para a provocacdo do Poder Judicidrio, feita pelo
cidaddo, em prol do bem da coletividade, aqui destacando o ajuizamento de acdes populares

(actio populis), instrumento que serd melhor explorado a seguir.

2.3 A acio popular enquanto instrumento de democracia participativa

Conforme os ensinamentos de Canotilho (1986, p. 151), a ascensdo da democracia
participativa traduz-se em uma alternativa ao sistema pluralista e representativo, pois parte do
fundamento de que os principais interessados na autodeterminacdo politica € no combate a
dominacdo de umas pessoas sobre as outras, deve ser o proprio povo, que precisa assumir uma

postura mais ativa nesse processo. No mesmo sentido, afirma Michel Temer:

Com efeito, o constituinte ndo se cingiu a fiscalizacdo por meio de representantes
populares. Quis que fosse exercida, também, singularmente, por cidaddo brasileiro.
Isto para que os titulares da coisa publica possam, individualmente, protege-la
contra atos que a lesionem. A Constitui¢do erige cada um dos cidadios brasileiros
em defensor do patrimdnio piblico. (TEMER, 2008, p. 206).

No cendrio formado a partir do principio republicano, em que o povo deve
assumir a responsabilidade de fiscalizar e controlar aquilo que lhe pertence, surge a acdo
popular (AP) garantindo ao cidaddo um verdadeiro instrumento a servico do monitoramento
juridico e politico sobre o gerenciamento da coisa publica. Cabe, ainda, citar Maria Sylvia

Zanella Di Pietro a respeito deste tema:

A acdo popular foi a primeira que surgiu no direito brasileiro com caracteristicas que
a distinguem das demais agOes judiciais; nestas, o autor pede a prestacdo
jurisdicional para a defesa de um direito subjetivo préprio, sob pena de ser julgado
carecedor da agdo, por falta de interesse de agir. Na acdo popular, o autor pede a
prestacdo jurisdicional para defender o interesse publico, razdo pela qual tem sido
considerado como um direito de natureza politica, j4 que implica controle do
cidaddo sobre atos lesivos aos interesses que a Constituicdo quis proteger. (DI
PIETRO, 2017, p. 1052).

Este remédio constitucional tem sua origem na exigéncia de se fortalecer a

protecdo ao interesse publico e promog¢ao da moralidade administrativa, encontrando respaldo
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no principio da legalidade e fazendo com que qualquer cidaddo possa assumir a qualidade de
guarda do bem comum. (ALMEIDA; ANTONIOLLI, 1997, p. 261)

A actio populis constitui uma forma de manifestacao da pretensao popular, pois
exerce o papel politico de monitorar o Estado, cobrando de seus agentes honestidade e decoro
no exercicio de suas atribui¢des, atendimento ao publico de forma célere, pritica e eficiente
para que sejam melhor satisfeitas as pretensdes daqueles que sdo os principais interessados e
também os destinatérios finais das acdes politicas. (SILVA; TAVARES, 1995, p. 111)

Embora a doutrina majoritdria entenda que a acdo popular compreende uma forma
direta de participacdo do eleitor na vida politica, ainda que de modo corretivo (SILVA, 2007,
p. 86-87), Elival da Silva Ramos, por sua vez, afirma tratar-se de um instrumento de
participacao por via indireta, tendo em vista que sO se manifesta por meio do Poder Judicidrio.
Contudo, ndo discorda em relagdo ao elevado grau de relevancia do referido instituto para a
colaboracdo do cidaddo com a vida publica (RAMOS, 1991, p. 198-200).

José Afonso da Silva, ao abordar o tema, garante ter sido a acdo popular um
remédio constitucional instituido com a finalidade de promover o cidaddo enquanto
personagem atuante na missao politica de contribuir com a fiscalizacdo da gestdo dos tratos
publicos em geral. Esta acdo encontra no art. 1°, pardgrafo tnico>>, da CRFB/88, seu principal
fundamento e € através dela que qualquer cidadao recebe a legitimidade necessdria para
exercer um poder de natureza essencialmente politica (SILVA, 2007, p. 77), pois € destinado,
especialmente, a reparacao de atos prejudiciais aos bens coletivos.

A acdo popular visa tutelar o direito que assiste a todo o cidadao de pleitear a
preservacdo de diversos bens sociais, como € o caso do erdrio publico; meio ambiente;
patrimdnio histérico e cultural, entre outros interesses difusos. Consistem em interesses
difusos, visto que s@o bens que ndo pertencem a ninguém em individual, mas que na verdade
sdo propriedade de todos. Por essa razdo, em se tratando de agdes populares, ndo caberd ao
cidaddo atuar movido por interesse exclusivamente pessoal, mas sim em nome de uma
coletividade, ja que pleiteia a protecdo de um bem que ndo é apenas seu, mas de todos.
(BARBACENA, 2009, p. 45)

No mesmo sentido, Matheus Carvalho afirma que o instituto em estudo constitui
verdadeiro instrumento de democracia participativa, pois o autor agird em defesa de um

interesse coletivo, ainda que ndo tenha sido diretamente prejudicado pelo ato que busca

3 Art. 1°, paragrafo inico, da CRFB/88: “Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituigdo.”
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invalidar, bastando apenas a apresentacdo do seu titulo de eleitor para comprovar a condi¢ao
de cidadao e ter reconhecida sua legitimidade processual. (CARVALHO, 2017, p. 407)

A acdo popular possui status de garantia fundamental, pois, além de encontrar
previsdo legal no titulo que trata dos direitos e garantias fundamentais®*, consiste também em
um mecanismo que garante, de forma indireta, a dignidade da pessoa humana, pois serve de
ao cidaddo como meio direto de participacio politica no governo. (JUCA, 2003)

Conforme afirma José Afonso da Silva, este remédio constitucional é um
importante direito democratico, uma vez que assegura ao cidaddo possibilidade de atuag¢do na
vida publica (SILVA, 2007, p. 88). Sobre isto, Cesca, Pieri e Santos (2005, p. 19), em seu
estudo intitulado “Acdo popular: instrumento de exercicio da soberania popular”, afirmam

que:

[...] A Acdo Popular representa um salutar instrumento de exercicio da soberania
popular, na medida em que, como acgdo coletiva, defende o interesse piblico
primdrio, razdo pela qual podemos dizer que possui cunho politico, pois o judicidrio
ao julgé-la decide questdo que foge ao interesse individual da parte. Por derradeiro,
podemos afirmar que a A¢do Popular, como norma assecuratdria e instrumento da
soberania popular e da democracia, no afd de cumprir sua funcio de defensora do
patrimdnio publico, distancia-se do ideal egoistico do processo, tornando-se a
precursora de um ideal altruista: defesa dos interesses da coletividade na busca do
bem comum. (CESCA; PIERI; SANTOS, 2005, p. 19).

Além de ser facultado a qualquer cidaddo o direito a propositura desta acao, cada
um terd também o direito de habilitar-se como litisconsorte ativo ou assistente do autor da
acdo. Qualquer cidaddo podera requerer também o prosseguimento da a¢do no prazo de 90
dias, caso o autor inicial tenha desistido dela, de acordo com indicacdo presente no art. 903 ,
da Lei n® 4.717/65. Isso acontece porque todos os cidaddos sdo titulares dos direitos politicos
e apresentam preocupacdo com seu resultado. (SILVA, 2005, p. 403)

Apoés evidenciar a relagdo existente entre a democracia participativa e a acao
popular, passar-se-4 a um estudo um pouco mais aprofundado do instituto em si, tratando a
respeito da sua origem, hipéteses de cabimento, aspectos processuais e outras caracteristicas

que serdo abordadas a seguir.

> Art. 5°, LXXIIL, da CRFB/S88.

3 Art. 9°, Lei n° 4.717/65: “Se o autor desistir da agdo ou der motiva a absolvigdo da instancia, serdo publicados
editais nos prazos e condicdes previstos no art. 7°, inciso II, ficando assegurado a qualquer cidaddo, bem como
ao representante do Ministério Publico, dentro do prazo de 90 (noventa) dias da tltima publicacdo feita,
promover o prosseguimento da acdo”
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3 A ACAO POPULAR

A acgdo popular esta regulamentada através da Lei n°® 4.717/65 (“Lei da Acao
Popular”), encontrando respaldo também no texto constitucional, em seu art. 5°, LXXIII*°.
Trata-se de uma agdo de natureza coletiva que busca anular ato lesivo ao patrimdnio publico,
a moralidade administrativa, a0 meio ambiente e ao patrimOnio histérico e cultural. Por essa
razdo, constitui verdadeira forma de efetivacdo do principio republicano, obrigando o agente
administrativo a agir com transparéncia no exercicio de sua funcdo publica.
(ALEXANDRINO; PAULO, 2016, p. 976).

A seguir, far-se-4 um breve apanhado histérico sobre a origem e evolucao deste

instituto até chegar ao modelo adotado na legislacdo brasileira, seus aspectos processuais e de

que forma ocorre o emprego deste tipo de acao para fins de defesa do patrimonio publico.

3.1 Analise historica

A acdo popular foi o primeiro instrumento processual aplicado na protecdo dos
direitos coletivos. Uadi Lammégo Bulos lembra a defini¢do estabelecida pelo jurisconsulto
Paulo, lembrado por José Frederico Marques — primeiro magistrado que proferiu uma
sentenca em agdo popular no Brasil —, segundo o qual "denominamos acao popular aquela que
ampara direito proprio do povo" (eam popularem actionem dicimus, quae suun jus populi
tenetur). (BULOS, 2014, p. 802).

Faz-se necessdrio proceder inicialmente a realizacdo de uma andlise historica da

evolucdo do instituto no mundo e, logo apds, de forma mais especifica, no direito brasileiro.

3.1.1 Aspectos histdricos gerais — do direito romano ao direito contemporaneo

O direito brasileiro tem por origem o sistema romano-germanico, também
denominado Civil Law. E no direito romano que se ouve falar pela primeira vez a respeito das
acoes populares, como instrumento de defesa dos bens de uso comum, como era o caso dos
caminhos, cemitérios e rios. Isso acontece porque, embora a concep¢do de Estado ainda ndo

fosse muito bem delimitada, havia uma grande atuacdo dos cidaddos romanos que, de alguma

%% Art. 5°, LXXIII, CRFB/88: “Qualquer cidaddo é parte legitima para propor acdo popular que vise a anular ato
lesivo ao patrimdnio publico ou de entidade de que o Estado participe, 2 moralidade administrativa, ao meio
ambiente e ao patrimdnio histérico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais
e do 6nus da sucumbéncia.”
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forma, sentiam-se proprietdrios da res publica. (MANCUSO, 2015, p. 55-56). Ainda segundo

o autor, tal fato justifica que:

[...] o civis se sentisse legitimado a pleitear em juizo em nome dessa universitas pro
indiviso, constituida pela coletividade romana. E assim se explica que a propria
sociedade gentilica da época fosse bastante receptiva a iniciativa dos cidaddos que se
dispusessem a tutelar os interesses daquela res comnunes omnium. (MANCUSO,
2015, p. 55)

Mesmo no direito romano, a regra era legitimacao ordindria, exigindo do litigante
interesse processual e exercicio do direito em nome proprio, sendo as acdes populares uma
espécie de excecdo a regra, j4 que por meio delas o autor ndo agiria necessariamente em
beneficio préprio, mas com finalidade altruista, em favor dos interesses pertencentes a
comunidade.

Por meio do emprego destas acdes € que os cidaddos romanos procuravam acionar
a justica com a finalidade de processar, questionar e responsabilizar aqueles que, de alguma
forma, prejudicavam os direitos da coletividade referentes a fatores como seguranca publica,
patrimonio do Estado, moralidade administrativa etc. (BIELSA, 1954, p. 47). José Afonso da

Silva, em seu estudo a respeito das agcdes populares, classifica-as 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, contra quem mantivesse, perigosamente, objetos em sacada ou
beira de telhado; de albo corrupto, contra quem adulterasse o dlbum [edito do
pretor], prevendo-se pena de quinhentos dureos; de aedilitio edicto et redhibitione et
quanti minoris, que tomava cariter popular quando instrumentada pelo edito de
bestiis, objetivando impedir que animais perigosos fossem levados a lugares
frequentados pelo publico; de fermino moto, contra os que deslocassem as pedras
demarcadoras das propriedades privadas; de rabulis, para impedir que o herdeiro
abrisse a sucessdo em caso de morte violenta da autora da heranga, sem primeiro
apurar a responsabilidade dos servos do falecido, a quem se reconhecia o dever de
defendé-lo; assertio in libertatem, para se obter a liberdade de um escravo; interdito
de homine libero exibendo, semelhante ao nosso habeas 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 protecdo de tutelados e curatelados; havia ainda uma
acdo popular para prote¢do dos legados ad pias causas e para restituicdo de somas
perdidas em jogo. (SILVA, 2007, p. 388-390)

A actio popularis romana ndo admitia legitimidade para autoria por procurador, ja
que em se tratando de direito coletivo, o procurador seria constituido no préprio autor da agao.
Além disso, ndo eram legitimados a propositura da a¢do as mulheres, criancas e os marcados

pela nota da infimia (também denominada de ignominia no direito romano). Mulheres e
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criancas ndo estavam autorizadas, pois, naquela sociedade, ndo eram reconhecidamente
cidadas. Ja os infames eram pessoas que haviam perdido seus direitos politicos (e privados de
origem publica) em razdo do cometimento de delitos. (SIDOU, 1998, p. 316).

Desde sua origem, o principal objetivo da ac@o popular era a promog¢do de um
governo integro que prezasse pelo cuidado com a coisa publica, de modo que o cidadao
romano pudesse controlar melhor os atos de gestdo de seus governantes. (WEDY, 2015, p.
92).

No direito romano, as a¢des populares eram comumente fundadas em leis ou
editos e tinha como caracteristicas principais o fato de poderem ser promovidas e contestadas,
em regra, por qualquer um do povo que prestasse juramento de boa fé; e seu objeto ndo era de
propriedade particular do autor da causa, como acontecia nas a¢des privadas, tampouco era de
interesse publico (responsabilidade do Estado), mas sim os ditos “interesses difusos”, que
possuem sujeitos indeterminados, devendo a acdo ser promovida em beneficio de todos.
(SIDOU, 1998, p. 305). Destaca-se a valorosa contribui¢do do direito romano com o sistema

juridico brasileiro, cabendo citar o pensamento de Pothier, segundo o qual:

O povo romano, extinto ha largo tempo, sobrevive ainda nas suas Leis, e por elas
domina os povos: perdendo a gléria de governar o mundo pela for¢a das armas,
parece que ele ndo fez mais do que troca-la pela de governar para sempre pela sua
razdo e pela sua justica. (Apud, MANCUSO, 2015, p. 60).

Imperioso ressaltar que a a¢do popular, tal como foi concebida no direito romano,
por muito tempo deixou de ser aplicada, ndo havendo nenhum instituto de aplicacdo
semelhante nos direitos feudal e estatutdrio, pois, como apontam diversos autores, entre eles
Remata, onde vigoram regimes de caracter absolutista e/ou despdtico ndo ha como conciliar
com a existéncia de acdes populares, cujo principal objetivo € fazer com que qualquer cidadao
atue na defesa da coisa piblica (MANCUSQO, 2015, p. 62). Nesse sentido, cabe citar Nelson
Carneiro quando afirma que “a Idade Média nao cultivou as agdes populares, flores exoticas
nos regimes absolutistas” (CARNEIRO, 1951, p. 447). Por outro lado, Sidou (1998, p. 318)
defende que as acOes populares continuaram a ser empregadas, mesmo durante a idade média,

ainda que em menor escala:

Mas, do mesmo modo como a moeda escasseou no longo transcurso da Idade Média
sem contudo ter deixado de circular, assim também as ac¢des populares, de bem
reduzida forca operativa embora, permaneceram a ter existéncia e aplicacdo, e
vamos depard-las no regime estatutirio de numerosas republicas ou reinos
mediterraneos para aplicacio em suas jurisdi¢des.
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Ainda que o direito as acdes populares tenha adormecido no transcurso da Idade
Média, o nascer de um novo dia trouxe consigo um contexto ideal para que ele pudesse se
manifestar novamente, com a mesma for¢a e vigor. Foi o que aconteceu quando houve a
eclosdo de variadas leis modernas sobre acdo popular. (SIDOU, 1998, p. 319)

O mesmo autor afirma ainda que o renascimento da actio, garantindo o exercicio
dos direitos difusos, s6 foi novamente possivel com a ascensdo do Estado contemporaneo.
Portanto, a ag¢do popular voltou a ganhar espaco, com o0s mesmos objetivos outrora
pretendidos no direito romano, sendo colocada a disposicao de todos aqueles que sentissem o
interesse de buscar, em juizo, a satisfacdo de diversas garantias coletivas fundamentais.
(SIDOU, 1998, p. 320).

No presente trabalho monografico, optou-se por trabalhar a evolucdo
contemporanea da acdo popular com é€nfase no direito brasileiro. Por essa razdo, sua andlise

serd realizada em t6pico especifico, a seguir.

3.1.2 A ag@o popular no direito brasileiro

Conforme os ensinamentos do constitucionalista Uadi Lammégo Bulos, a acdo
popular apareceu pela primeira vez no direito brasileiro na Constitui¢do Politica do Império
(CPIB) de 1824. Nesse documento, foi regulamentada de forma geral e seu principal objetivo
era servir como a¢do penal popular nos casos de suborno, peita, peculato ou concussdo (art.
157, da CPIB/2437). Em seu surgimento, portanto, ndo servia a finalidade atualmente
conhecida que € a de ser um mecanismo de atuacdo politica. (BULOS, 2014, p. 802)

Muitos autores® ndo reconhecem a Constituicdo de 1824 como precursora do
instituto no direito brasileiro, pois embora tenha apresentado esta nomenclatura ‘“‘agdo
popular”, possuia um objeto juridico bastante restrito, servindo mais como uma espécie de
correi¢do ou dentncia. No entanto, € vélido ressaltar que, mesmo nessa época, ja buscava
tutelar recursos cuja importancia transcendia o simples proveito individual, por essa razdo
entende-se que a indicacdo da agdo popular presente no art. 157, da CPIB/24, deve ser
considerada, ainda que de forma elementar, a ser aperfeicoada com o passar dos anos.

(GUERRA, 2006, p. 3)

7 Art. 157, CPIB/24: “Por suborno, peita, peculato, e concussio havera contra eles acio popular, que podera ser
intentada dentro de ano e dia pelo préprio queixoso, ou por qualquer do Povo, guardada a ordem do Processo
estabelecida na Lei.”

** Entre eles, BARROSO (2006, p. 202): “A Constituicio do Império fazia mengio a uma acio popular, de
indole penal, sem proximidade com a compreensao atual que se tem desse remédio juridico”.
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Na Constituicao de 1824 j4 existia também a indicacdo presente no art. 179, XXX,
de acordo com a qual: “Todo o Cidadao podera apresentar por escrito ao Poder Legislativo, e
ao Executivo reclamagdes, queixas, ou peticoes, e até expor qualquer infracdo da
Constitui¢do, requerendo perante a competente Autoridade a efetiva responsabilidade dos
infratores.”

Com a proclamacgdo da Republica, seu primeiro texto constitucional, promulgado
em 24 de fevereiro de 1891, ndo apresentou de forma expressa a denominacao “acao

popular”. Entretanto, trouxe em seu corpo o art. 72, § 9o¥

, que guardava grande semelhanca
com o art. 179, XXX, da constitui¢cao imperial de 1824.

Para Sidou (1998, p. 331), o art. 72, § 9°, da Constituicdo da Republica dos
Estados Unidos do Brasil (CREUB) de 1891, j4 apresentava todos os quesitos da moderna
acdo popular, processualmente falando, uma vez que era claramente influenciado pelo modelo
italiano corrente a época, dissentindo, entretanto, em que € de carater reipersecutdria apenas,
carecendo, portanto, de aplicabilidade.

Na Constituicdo Republicana de 1934 que a agdo popular foi mencionada pela
primeira vez com o delineamento que preserva até a atualidade, conforme disciplina o art.
113, XXXVII*, da CREUB/34.

Nessa época, pode-se dizer que as acdes populares ressuscitaram o objetivo inicial
das velhas actio popularis romanas, promovendo uma participacdo mais atuantes dos
cidaddos no controle dos interesses publicos (SILVA, 2007, p. 37-38). Entretanto, teve pouca
utilizacdo em razdo da auséncia de legislacdo infraconstitucional que a regulamentasse. Além
disso, como afirma Barroso (2006, p. 21), em seu curto periodo de vigéncia, conviveu com
uma forte suspensdo de garantias constitucionais que culminou na Carta Polaca de 1937,
instituida na vigéncia do Estado Novo, que ndo trouxe nenhuma previsdo constitucional a
respeito das acdes populares.

Havendo a superacdo do periodo ditatorial, a acdo popular foi reinserida na
Constituicdo Federal de 1946, havendo uma sensivel ampliagdo do seu objeto que agora
passava abarcar também a fiscalizacio dos bens patrimoniais da administracdo indireta,

conforme previsao contida no art. 141, §3841. (MANCUSO, 2015, p. 76)

¥ Art. 72, §9°, da CREUB/91: “E permitido a quem quer que seja representar, mediante peticdo, aos Poderes
Publicos, denunciar abusos das autoridades e promover a responsabilidade de culpados.”

“ Art. 113, XXXVIII, da CREUB/34: “Qualquer cidaddo serd parte legitima para pleitear a declaracio de
nulidade ou anulagdo dos atos lesivos do patrimdnio da Unido, dos Estados ou dos Municipios.”

I Art. 141, §38, da CREUB/46: “Qualquer cidaddo serd parte legitima para pleitear a anulagio ou a declaracio
de nulidade de atos lesivos do patrim6nio da Unido, dos Estados, dos Municipios, das entidades autdrquicas e
das sociedades de economia mista.”
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Sobre a aplicabilidade da acdo popular na vigéncia da Constituicdo de 1946,

afirma Sidou (1998, p. 333) que:

Na vigéncia da Constituicdo de 1946 e independentemente de regras disciplinadoras,
a acdo popular foi aplicada por entendimento jurisprudencial. Do mesmo modo que
ocorrera em 1934 com relagdo ao mandado de seguranca, deduziram os tribunais ser
autoaplicdvel o principio bdsico, e esse critério resultou sumamente proveitoso, nao
sO porque permitiu a pratica da garantia sem estorvo, mas também porque preparou
o caminho a uma regulamentacdo em boa parte amadurecida pela prética e que s6
surgiria dezenove anos depois.

A previsdo constitucional do instituto foi preservada durante o regime militar,
embora tenha enfrentado algumas restricdes, como € possivel depreender a leitura do art. 150,
§31%%, da Carta de 1967. Na vigéncia do periodo ditatorial, afirma Barroso (2006, p. 35), “o
processo de amadurecimento democrético, de consciéncia politica e de prética da cidadania
ficou truncado”. As limitacdes no que tange a previsdo constitucional da acdo popular
perduram no advento da EC n° 1/69.

Paradoxalmente, é durante a vigéncia do regime militar que houve a criacdo da
Lei n® 4.717/65 (“Lei da Agdo Popular”), promulgada pelo presidente Castello Branco, com o
propésito de regular infraconstitucionalmente o instituto. A época de sua elaboragdo e o fato
da lei permanecer praticamente inalterada até os dias de hoje fez com que ela sofresse certas
criticas, até porque, “a época do regime de exce¢do, a participacdo popular plena e o controle
dos atos administrativos ndo eram vistos como algo positivo”. (PAULA NETO, 2015, p. 10)

Ainda assim, defende Jos¢ Carlos Barbosa Moreira que “o instrumento da acao
popular faz honra a criatividade do nosso legislador e dispensa o direito brasileiro, no
particular, de receber ligdes estrangeiras” (MOREIRA, 1985, p. 74). Destaca-se que embora
tenha sido promulgada antes da Constituicdo Federal de 1988, a lei n® 4.717/65 foi
recepcionada, por apresentar compatibilidade material com a nova constitui¢do democratica
(MASSON, 2016, p. 501).

Com a promulgacao da Constitui¢cdo da Republica de 1988, a acdo popular passou

a contar com previsdo expressa no art. 5°, LXXIII*. A CRFB/88 deu a agdo popular uma

nova formulacdo, aumentando as possibilidades de controle por parte do cidaddao e

2 Art. 150, §31, da CRFB/67: “Qualquer cidaddo sera parte legitima para propor agdo popular que vise a anular
atos lesivos ao patrimdnio de entidades publicas.”

# Art. 5°, LXXIII, da CRFB/88: “Qualquer cidado é parte legitima para propor agdo 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 histérico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais
e do 6nus da sucumbéncia.”
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estimulando a protecdo dos interesses metaindividuais que, além do patrimonio histérico e
cultural, passou a reivindicar a defesa da moralidade administrativa € do meio ambiente

(BULOS, 2014, p. 802). Sobre isso, afirma Zavascki (2005, p. 70-71):

Chamam a atenc¢do dois significativos acréscimos aos bens tuteldveis: a moralidade

2

administrativa e o meio ambiente. E reflexo natural da valorizacdo desses bens
juridicos pelo novo regime constitucional, que erigiu a moralidade como principio
de administragdo publica (art. 37) e que alcou o meio ambiente ecologicamente
equilibrado a condicdo 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
preserva-lo para as presentes e futuras geragdes” (art. 225).

A 1nser¢do e valorizacdo da a¢do popular no texto constitucional de 1988 € uma
consequéncia da propria natureza desta Constituicdo que desde a sua elaboracdo e

- ., e N . ~osdd
promulgacdo ja era chamada de “constituicdo cidada”

, como afirma o deputado Ulysses
Guimaraes (1988) em seu discurso de proclamacido da CRFB/88.

Nesse contexto, a validacdo da acdo popular enquanto instrumento de controle
encontra fundamento coaduna os principios constitucionais administrativos, com destaque a
legalidade e a moralidade (ALEXANDRINO, 2015, p. 99), também promovidos com a

proclamagdo do texto constitucional mais democratico que o Brasil j4 conheceu.

3.2 Aspectos processuais

Ap0s a apresentacdo do conceito de acdo popular e uma breve andlise histdrica da
evolucdo instituto no direito brasileiro e no mundo, faz-se necessario conhecer melhor alguns
aspectos processuais inerentes a tramitacao deste pleito.

Para isso, considerar-se-4 fatores como: natureza juridica, bens juridicos tutelados,
objeto, sujeitos, procedimento, decisdo judicial e cumprimento de sentenca, que serdo melhor

estudados adiante.

3.2.1 Natureza juridica

De acordo com os ensinamentos de Padilha (2014, p. 304), a natureza juridica da

acdo popular pode ser analisada sob dois enfoques diferentes, quais sejam: possui natureza

juridica de remédio constitucional para a tutela de direitos difusos, se for considerada sob o

* Discurso proferido pelo deputado a época, Sr. Ulysses Guimardes, na sessio de 5 de outubro de 1988,
publicado no Didrio da Assembleia Nacional Constituinte (DANC) de 5 de outubro de 1988, p. 14380-14382.
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angulo do direito constitucional. Por outro lado, sendo a sua andlise sob o viés do direito
processual, afirma-se que possui natureza juridica de acdo civil, em razdo do contetido nela

exposto.

3.2.2 Bens juridicos tutelados

Com relacdo aos bens juridicos tutelados, o art. 1°, caput, da Lei n® 4.717/65,
assegura que a a¢do popular tem como principal objetivo a protecdo do patrimdnio publico
contra diversos atos que possam lhe prejudicar.

Para Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo, os bens juridicos elencados no art. 1°,
§1°%, da Lei n® 4.717/65, constituem rol meramente exemplificativo, pois também qualquer
um dos bens elencados no art. 5°, LXXIII46, da CRFB/88, que admite interpretacao extensiva,
podera ser preservado por meio da acao popular. (ALEXANDRINO; PAULO, 2016, p. 977)

Segundo a legislagdo vigente, a acdo popular incidird sobre uma vasta drea de
atuacdo, podendo proteger o patrimonio publico, seja ele material ou moral, patrimdnio de
entidade de que o Estado participe, meio ambiente ou o patrimonio histérico e cultural. Além
disso, a jurisprudéncia®’ vigente, bem como a mais renomada doutrina, defendem que néo
necessariamente serd exigida a comprovacdo de prejuizo financeiro para reconhecer efetiva
lesividade, pois a pratica de ilegalidade ou de qualquer espécie de improbidade bastam para

que o cidaddo busque a sua impugnacao através da propositura de uma acdo popular.

* Defini¢do contida no art. 1°, §1°, da Lei n® 4.717/65, segundo o qual: “Consideram-se patriménio piiblico para
os fins referidos neste artigo, os bens e direitos de valor econdmico, artistico, estético, histérico ou turistico”.

4 Art. 5°, LXXIII, da CRFB/88: “Qualquer cidaddo é parte legitima para propor agdo popular que vise a anular
ato lesivo ao patrimonio publico ou de entidade de que o Estado participe, & moralidade administrativa, ao meio
ambiente e ao patrimdnio histérico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais
e do 6nus da sucumbéncia.”

7 DIREITO CONSTITUCIONAL E PROCESSO CIVIL. ACAO POPULAR. CONDICOES DA ACAO.
AJUIZAMENTO PARA COMBATER ATO LESIVO A MORALIDADE ADMINISTRATIVA.
POSSIBILIDADE. Acérddo que manteve sentenga que julgou extinto o processo, sem resolucdo do mérito, por
entender que é condi¢do da ac¢do popular a demonstracdo de concomitante lesdo ao patrimonio publico material.
Desnecessidade. Contetdo do art. 5°, inciso LXXIII, da Constituicdo Federal. Reafirmacdo de jurisprudéncia.
Repercussao geral reconhecida. 1. O entendimento sufragado no acérdao recorrido de que, para o cabimento de
acdo popular, é exigivel a men¢do na exordial e a prova de prejuizo material aos cofres ptblicos, diverge do
entendimento sufragado pelo Supremo Tribunal Federal. 2. A decis@o objurgada ofende o art. 5°, inciso LXXIII,
da Constituicdo Federal, que tem como objetos a serem defendidos pelo cidaddo, separadamente, qualquer ato
lesivo ao patrimonio material publico ou de entidade de que o Estado participe, ao patrimonio moral, ao cultural
e ao histdrico. 3. Agravo e recurso extraordindrio providos. 4. Repercussio geral reconhecida com reafirmacdo
da jurisprudéncia. (ARE 824.781/MT com repercussao geral. Rel. Min. Dias Toffoli. 27.08.2015)
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3.2.3 Objeto

Com relagdo ao objeto da agdo popular, estabelecem o art. 5°, LXXIII, da
CRFB/88 ¢ a Lei n° 4.717/65 em seu art. 1° que servira para “anular ato lesivo”, sendo este o
principal objeto de pedido quando se ajuiza esse tipo de agdo. Nessa situacdo, a tutela
requerida possuird natureza principal desconstitutiva. Por outro lado, o art. 11 da Lei n°
4.717/65 garante também o cardter subsididrio condenatdério da acdo, pois a sentenca que
julgar procedente o pedido resultard também na punicdo, em perdas e danos, daqueles que
restaram comprovadamente responsaveis e beneficidrios do ato lesivo impugnado, bem como
a restituicdo dos bens e valores indevidamente adquiridos por eles. (ALEXANDRINO;
PAULO, 2016, p. 979)

Além disso, o art. 5° §4°48, da Lei n° 4.717/65, permite a possibilidade de
concessdo de medida liminar, em caso de evidente necessidade, a fim de garantir o resultado
util do processo. Nesse caso, afirma Matheus Carvalho (2017, p. 408) que: “na acdo popular,
o autor requer a anulacd@o do ato lesivo. Caso haja antecipacao de tutela, requer primeiramente
a suspensdo do ato em sede liminar, para que se determine a anulagdo em julgamento final”.

A partir da leitura do texto constitucional, da Lei n° 4.717/65, da jurisprudéncia®
e dos ensinamentos de Meirelles (1983, p. 88), observa-se que a acdo popular pode ser
ajuizada tanto de modo repressivo, ou seja, apds a lesdo com o objetivo de reparar o dano,
como também de forma preventiva, a fim de evitar a consecucao dos efeitos prejudiciais do

ato. No mesmo sentido, Daniel Assumpg¢do Neves expde que:

[...] Limitar a acdo popular a pretensdes reparatérias, voltadas a tutela de um direito
ja lesionado, ndo se coaduna com o atual estdgio da ciéncia processual e
indevidamente apequena tdo importante a¢do constitucional. Na busca de se evitar a
pratica de um ato ilicito a ser praticado pelo agente publico, atentatério aos valores
protegidos pela acdo popular, é inegdvel a viabilidade de uma agdo coletiva
preventiva, por meio da qual se busque a obtencdo de tutela inibitéria. (NEVES,
2013, p. 163).

8 Art. 5°, §4°, da Lei n° 4.717/65: “Na defesa do patrimdnio publico caberé a suspensdo liminar do ato lesivo
impugnado.”

A Acdo Popular, como regulada pela Lei n. 4.717, de 2 9-6- 1965, visa a declaracdo de nulidade ou a
anulacdo de atos administrativos, quando lesivos ao patrimdnio publico, como dispdem seus artigos 1°, 2° e 4°.
Mas ndo € preciso esperar que 0s atos lesivos ocorram e produzam todos os seus efeitos, para que, s6 entdo, ela
seja proposta. No caso presente, a A¢do Popular, como proposta, tem indole preventiva e repressiva ou corretiva,
ao mesmo tempo. Com ela se pretende a sustagdo dos pagamentos futuros (cardter preventivo) e a restitui¢ao das
quantias que tiverem sido pagas, nos ultimos cinco anos, em face do prazo prescricional previsto no art. 21 da
Lei da Ac¢do Popular (cardter repressivo)" (STF, AO 506-QO, Rei. Min. Sydney Sanches, DJ de 4-12-1 998).
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Ressalta-se que é ponto pacifico na doutrina e na jurisprudéncia o fato de que lei
em tese ndo poderd ser objeto de acdo popular, pois faz-se necessério que determinada norma,
que a principio seria meramente abstrata, geral, estabelecendo regras de conduta, resulte em
um ato concreto de execucdo. Este ato concreto, sim, poderd ser impugnado por meio de acdo
popular e vir a ser reconhecido como lesivo ao patriménio publico, se isso ficar comprovado
no decorrer do tramite judicial. (MEIRELLES, 1986, p. 369).

Dessa forma, somente um ato ou uma ameaca de lesdo é que poderdo ser objeto de
impugnacio por deste instruemento. Em seguida, sdo apontados quais os possiveis sujeitos em

via de a¢do popular.

3.2.4 Sujeitos

A Constituicdo Federal e a Lei n° 4.717/65 sdo bem claras quando atribuem a
qualquer cidaddo a legitimidade ativa para propor uma a¢do popular. Segundo Alexandre de
Moraes, sdo considerados cidadaos no Brasil o brasileiro nato ou naturalizado, inclusive
aquele que possui de 16 a 18 anos, assim como o portugués equiparado, que estejam em pleno
gozo dos seus direitos politicos. O reconhecimento dessa cidadania, para fins de propositura
de uma acdo popular, serd feito no ato do seu ajuizamento através da juntada de titulo de
eleitor de brasileiro ou do certificado de equiparacdo e gozo dos direitos civis e politicos e
titulo de eleitor quando se tratar de portugués equiparado. (MORAES, 2016, p. 199)

Com esse entendimento, corrobora o jurista Pedro Lenza, quando entende que:
“aquele entre 16 e 18 anos de idade, que tem titulo de eleitor, pode ajuizar a agao popular sem
a necessidade de assisténcia.” No entanto, ressalta a necessidade de qualquer legitimado ativo
sempre se manifestar no processo assistido por advogado, pois € somente o advogado que
possui a capacidade postulatoria (LENZA, 2015, p. 1786-1787). Ainda a respeito da
necessidade de acompanhamento das partes por jurisperito, anuncia a Min. Carmén Licia em
julgamento® do STF, no ano de 2009.

Alguns autores, como José Afonso da Silva, criticam o fato da legitimidade ativa

ser restrita aos cidaddos, compreendendo apenas nacionais e portugueses equiparados, pois

%0 «A Constituigio da Republica estabeleceu que o acesso 2 justica e o direito de peticio sdo direitos
fundamentais (art. 5.°, XXXIV, ‘a’, e XXXV), porém estes ndo garantem a quem ndo tenha capacidade
postulatdria litigar em juizo, ou seja, é vedado o exercicio do direito de acdo sem a presenca de um advogado,
considerado ‘indispensavel a administragdo da justi¢a’ (art. 133 da Constituicdo da Republica e art. 1.° da Lei n.
8.906/94), com as ressalvas legais. [...] Incluem-se, ainda, no rol das excegdes, as agdes protocoladas nos
juizados especiais civeis, nas causas de valor até vinte saldrios minimos (art. 9.° da Lei n. 9.099/95) e as acdes
trabalhistas (art. 791 da CLT), ndo fazendo parte dessa situagao privilegiada a acdo popular.” (AO 1.531-AgR,
voto da Min. Céarmen Lucia, j. 03.06.2009, Plenario, DJE de 1.°.07.2009).
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isso retira dos estrangeiros e pessoas juridicas’’, entre elas os partidos politicos — que
teoricamente constituem 6rgaos por exceléncia da representacdo do povo —, a oportunidade de
manejarem tao valoroso instrumento. (SILVA, 2014, p. 466)

Com relagdo ao polo passivo, o art. 6°, da Lei n® 4.717/65, afirma que podem
figurar como parte na acdo popular pessoas juridicas, sejam elas publicas ou privadas, “em
nome das quais foi praticado o ato ou contrato a ser anulado” (ALEXANDRINO; PAULO,
2016, p. 122); as autoridades, funcionarios ou administradores que tiverem permitido,
aceitado, confirmado ou praticado o ato impugnado ou contrato a ser anulado, ou que, em
razdo de sua omissdo acabaram por facilitar a lesdo; e contra os beneficidrios diretos do ato ou
contrato ilicito realizado.

Sobre a participacdo do Ministério Pablico na acdo popular, Lenza (2015, p.
1787) afirma que exercera o papel de fiscal da lei ou, de modo mais amplo, “fiscal da ordem
juridica”, como indica o art. 179, do CPC/15, atuando de forma auténoma no processo.
Entretanto, havendo a desisténcia do autor da agdo, poderd o MP, desde que presentes os
requisitos necessdrios, impulsionar a continuagdo, passando a ocupar o polo ativo da acdo

popular em andamento.

3.2.5 Procedimentos, decisdo judicial e execucao da sentenca

O texto constitucional assegura a propositura gratuita da agdo popular,
desonerando a parte autora do pagamento de custas ou de 6nus de sucumbéncia, desde que
proposta de boa-fé, independentemente do seu resultado. No entanto, essa gratuidade serd em
beneficio apenas do autor da acdo, e ndo dos réus. Ou seja, se o processo resultar em
condenacdo dos acusados, estes deverdo reembolsar todos os gastos que tenham sido gerados
ao autor da acdo, bem como o prejuizo causado a sociedade em geral. (ALEXANDRINO;
PAULO, 2016, p. 982)

O tramite da acdo popular segue o rito ordindrio e serd regido, subsidiariamente,
pelo Cédigo de Processo Civil no que nao divergir a Lei da Acdo Popular e a sua natureza.

A agdo deverd ser proposta no prazo de 5 (cinco) anos, contados a partir da

ocorréncia do ato impugnado. O prazo para oferecimento de contestacido consta no art. 7°, §2°,

1 Stim. 365, STF: “Pessoa juridica ndo tem legitimidade para propor ago popular.”
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IV*?, da Lei n°® 4.717/65. Logo apds, caso ndo seja solicitado pelas partes, até o despacho
saneador, a producdo de provas, havera a possibilidade de julgamento antecipado da lide, pois
“o juiz ordenard vista as partes por 10 (dez) dias, para alegacdes, sendo-lhe os autos
conclusos, para sentenca, 48 (quarenta e oito) horas apds a expiragdo desse prazo”53 . No
entanto, se houver requerimento de algum tipo de prova, a a¢do prosseguird no rito ordindrio.
A acdo popular ndo admite reconven95054 e a competéncia para o seu julgamento
¢ fixada de acordo com a origem do ato impugnadoss, prevalecendo, salvo raras excegf)esS6, a
competéncia do juiz de 1° grau, respeitando as normas de organizacdo judicidria. Dirley da
Cunha Junior e Marcelo Novelino exemplificam tal situacdo quando afirmam que mesmo que
o ato lesivo tenha sido efetuado pelo Presidente da Republica, o juizo competente para o seu
julgamento continuara sendo a Justica Federal de 1° grau (CUNHA JUNIOR; NOVELINO,

2015, p. 148). Sobre a determinagdo de competéncia para o julgamento das agcdes populares,

destaca-se Di Pietro (2017, p. 1060-1061):

A competéncia define-se em razdo da pessoa, conforme artigo 5° da lei; para esse
fim, equiparam-se aos da Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal os atos das
pessoas criadas ou mantidas por essas entidades, bem como os atos das sociedades
de que elas sejam acionistas e os das pessoas ou entidades por elas subvencionadas
ou em relagdo as quais tenham interesse patrimonial. Se houver vérias pessoas
juridicas interessadas, prevalece o juizo da entidade maior.

Na ac¢do popular a coisa julgada varia conforme o desfecho do julgamento — é o
que os processualistas denominam “coisa julgada secundum eventos litis” (MASSON, 2016,
p- 506). Isso acontece porque o art. 19, da Lei n® 4.717/65, atribui efeitos diferentes de acordo

com os resultados, quais sejam: se a sentenca concluir pela caréncia ou pela improcedéncia da

2 Art. 7°, §2°, 1V, da Lei n° 4.717/65: “O prazo de contestacio é de 20 (vinte) dias, prorrogdveis por mais 20
(vinte), a requerimento do interessado, se particularmente dificil a produ¢@o de prova documental, e serd comum
a todos os interessados [...].”

> Art. 7°, §2°, V, da Lei n° 4.717/65.

*  “pROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL. ACAO POPULAR. RECONVENCAO.
IMPOSSIBILIDADE. DANO MORAL. AFERICAO. SUMULA 07/STJ. [...] 4. O pedido reconvencional
pressupde que as partes estejam litigando sobre situagdes juridicas que lhes sdo préprias. Na acdo popular, o
autor ndo ostenta posicdo juridica prépria, nem titulariza o direito discutido na agdo, que ¢é de
natureza indisponivel. Defende-se, em verdade, interesses pertencentes a toda sociedade. E de se aplicar, assim,
o paragrafo unico do art. 315 do CPC, que ndo permite ao réu, "em seu proprio nome, reconvir ao autor, quando
este demandar em nome de outrem". 5. A discuss@o a respeito da suposta ma-fé do autor popular ao propor a
demanda sem um minimo de provas aceitdveis resvala no ébice da Stimula n.° 07/STJ, que impede o reexame, na
via especial, do suporte fatico-probatério que fundamenta a decisdo recorrida. 6. Recurso especial improvido.”
(STJ 2° Turma. REsp. n° 72.065, Rel. Castro Moreira.)

> Art. 5°, da Lei n° 4.717/65: “Conforme a origem do ato impugnado, é competente para conhecer da acio,
processé-la e julgd-la o juiz que, de acordo com a organizac¢do judicidria de cada Estado, o for para as causas que
interessem a Unido, ao Distrito Federal, ao Estado ou ao Municipio.”

%% Competéncia do STF em agio popular nas hipéteses do art. 102, I, “f* ¢ “n”, da CRFB/88.



http://www.jusbrasil.com/topico/10705639/par%C3%A1grafo-1-artigo-315-da-lei-n-5869-de-11-de-janeiro-de-1973
http://www.jusbrasil.com/topico/10705676/artigo-315-da-lei-n-5869-de-11-de-janeiro-de-1973
http://www.jusbrasil.com/legislacao/91735/c%C3%B3digo-processo-civil-lei-5869-73
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acdo, havera reexame necessdrio, ou seja, necessdria remessa ao Tribunal para que confirme a
decisdo do juizo de origem; por outro lado, se for julgada procedente, caberd apelagdo com
efeito suspensivo.

Se o pedido for julgado improcedente, em razdo da agdo ser claramente infundada,
esta decisdo produzird efeitos contra todos. Por outro lado, se a improcedéncia do pedido
ocorrer em virtude do seu insatisfatério conjunto probatério, € possivel o ajuizamento de nova
acdo popular, com os mesmos objetos e justificativas, desde que amparada em novas provas.
(NOVELINO, 2016, p. 456)

O art. 14, §4°, da Lei n°® 4.717/65, dispde que, havendo a sentenca condenatéria do
acusado, este deverd restituir ao patrimonio publico os bens e valores que haviam sido
lesionados, dando ensejo a propositura da acdo popular. A sentenca proferida consiste em
titulo de execugdo popular para a satisfacdo do crédito. Podem promover a execugdo
popular’’: o autor popular, outro cidaddo, o Ministério Pidblico — em caso de omissio dos dois
legitimados anteriores, o MP serd obrigado a promover a execucio —, ou ainda as entidades’®
chamadas na acdo, ainda que a tenham contestado. (MEIRELLES, 1983, p. 111).

Feito isso, passa-se a andlise da relagdo existente entre a propositura de uma acao

popular e a defesa do patrimdnio coletivo.

3.3 Acio popular e a defesa do patriménio coletivo

A acdo popular, conforme ensina Gregorio Assagra de Almeida, € um tipo de a¢do
coletiva, introduzida no titulo que trata dos direitos e garantias fundamentais, tratando-se do
direito politico de participacdo do cidaddao no controle da maquina publica, por meio da
provocacao do Poder Judiciario, a fim de monitorar atos ou omissoes ilegais e/ou imorais que
comprometam ou lesionem o erdrio (dos entes publicos e demais entidades de que o Estado
faca parte), a moralidade administrativa, o meio ambiente, o patrimdnio histérico e cultural ou
outros direitos que com estes sejam concilidveis. (ALMEIDA, 2007, p. 350).

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988 os fundamentos da ac¢do popular

foram estendidos, passando-se a aceitar a sua propositura em diante de quatro hipoteses: lesdao

7 Art. 16, Lei n° 4.717/65: “Caso decorridos 60 (sessenta) dias da publicacdo da sentenca condenatéria de
segunda instincia, sem que O autor ou terceiro promova a respectiva execu¢do, o representante do Ministério
Publico a promovera nos 30 (trinta) dias seguintes, sob pena de falta grave.”

 Art. 17, Lei n° 4.717/65: “E sempre permitida as pessoas ou entidades referidas no art. 1°, ainda que hajam
contestado a acdo, promover, em qualquer tempo, € no que as beneficiar a execu¢do da sentenca contra os
demais réus.”
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ao patrimOnio publico, 2 moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patrimonio
histérico e cultural, previstas no art. 5°, LXXIII, da CRFB/88. (DI PIETRO, 2017, p. 1051).

O art. 1°, caput, da Lei n® 4.717/65, embora seja de promulgacdo anterior
CRFB/88, ja destacava a lesividade ao patrimoénio coletivo enquanto fundamento da agdo
popular. O §1° também deste artigo veio esclarecer aquilo que poderia ser considerado
“patrimonio publico” para efeitos da sobredita lei, declarando serem os bens e direitos de
valor econdmico, artistico, estético, histérico ou turistico. Sobre a insercdo das entidades da

administracao indireta para fins de controle de patrimonio, destaca Temer (2008, p. 207-208):

Assim, nos parametros constitucionais, sdo atacdveis por acdo popular tanto os atos
lesivos ao patrimdnio de entidades da administracdo direta quanto da indireta,
inclusive das empresas publicas e das sociedades de economia mista. Também nas
dltimas hd uma parcela de patrimdnio publico, o que faz nascer o interesse popular
na adequada aplicacdo e gestdo do patrim6nio ptiblico nelas empregado.

De acordo com os ensinamentos de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, embora a acio
popular ainda seja um instrumento pouco utilizado pelo cidaddo, € um dos mais importantes
para tutela dos interesses coletivos, por ter como finalidade, entre outras, a defesa do
patrimOnio publico, ferramenta sem a qual seria impossivel viabilizar as demais pretensoes da
populacdo. (DI PIETRO, 1993, p. 38)

Para o Lucas Rocha Furtado, ndo seria necessiario que o legislador tivesse
estabelecido uma certa divisdo no dispositivo constitucional entre “patrimdénio publico” e
“patriménio historico e cultural’, em razdo da expressdo “patrimoénio publico” ser
suficientemente ampla para compreender, além do patrimoénio histérico e cultural, todos os
demais valores elencados no art. 1°, §1°, da Lei n°® 4.717/65 (FURTADO, 2012, p. 991).
Contudo, para Sidou (1998, p. 346-347), a op¢ao do constituinte € compreensivel, a fim de
preservar a autoexecutoriedade da lei diante dos atos lesivos eventualmente praticados, para
que ninguém se desobrigue de respeitar o texto legal alegando auséncia de previsdo
especifica.

Bernardo Gongalves Fernandes ressalta que, quando a se trata de patrimonio
publico, ndo se faz referéncia apenas ao erario publico (que constitui o patrimdénio material do
poder publico), pois engloba também o patrimdnio publico imaterial como um todo, seja ele
cultural, histérico, ambiental ou moral, previstos no art. 5°, LXXIII, da CRFB/88. Dai infere-
se a possibilidade da moralidade administrativa, ou seja, patrimdnio moral, consistir em um

objeto autdnomo da agdo popular, a ser reivindicado judicialmente, ainda que nio tenha
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havido lesdo direta ao erario ptblico (FERNANDES, 2014, p. 538-540). Na opinido de Othon
Sidou:

Ao concentrar no patrimdnio o campo aplicativo da acdo popular, a lei, em estreita
observancia ao cinone constitucional da época, manteve em toda a sua pureza os
principios que inspiraram a popularis actio, suplantando o préprio utilitarismo que
enformou a sociedade romana. (SIDOU, 1998, p. 348).

Afirma ainda o autor que, animado pelo ideal de controle social da méquina
publica, o cidaddo brasileiro somente poderé ajuizar acao popular com o objetivo de preservar
o patrimdnio da coletividade — ndo patrimdnio que seja exclusivamente seu ou por ele
compartilhado —, ainda que ndo tenha por objeto bem de valor exclusivamente econémico,
mas também todos aqueles que possuem valores artisticos, estéticos, histdricos e turisticos.
(SIDOU, 1998, p. 349)

Ap06s o esclarecimento de alguns aspectos relacionados ao instrumento processual
acdo popular, da-se inicio a andlise especifica das a¢des populares em tramitacdo na Vara de
Interesses Difusos e Coletivos (VIDC) da Comarca da Ilha de Sao Luis (MA) nos ultimos 5
(cinco) anos, ou seja, no periodo compreendido entre os anos 2013 a 2017, a fim de verificar

como tem sido a aplicagcdo da a¢do em estudo.
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4 ANALISE DAS ACOES POPULARES PROPOSTAS NA COMARCA DA ILHA DE
SAO LUIS (MA), NO PERIODO DE 2013-2017

Diante dos estudos anteriormente apresentados acerca do controle dos atos
administrativos, da a¢do popular como instrumento deste controle e da promog¢do do cidadao
enquanto peca fundamental na composicdo do Estado Democratico de Direito, passar-se-4 a
uma andlise mais particular acerca da utilizacdo de tdo importante instituto na Comarca da
Ilha de Sao Luis , considerando as ag¢des populares propostas nos ultimos 5 (cinco) anos, ou
seja, periodo que compreende os anos 2013 a 2017.

Para isso, antes, faz-se necessdrio explorar um pouco mais a respeito da atuacao
do controle judicial sobre os atos da administragdo e de que forma a acdo popular pode ser
aplicada tendo em vista a promocao da moralidade, no 4mbito da Administragdo Publica,
colaborando também, direta ou indiretamente, com a efetivacdo dos demais principios
previstos expressamente no art. 37, da CRFB/88: legalidade, impessoalidade, publicidade e

eficiéncia.

4.1 A atuacao do Poder Judiciario nas acoes populares para fins de controle dos atos

administrativos

Uma vez apontada a existéncia do controle judicidrio enquanto uma das formas de
fiscalizacdo da Administra¢do Publica presentes no ordenamento juridico brasileiro — assunto
apresentado no subtdpico 2.1—, € chegada a hora de analisar de que modo este controle pode
se manifestar nas acdes populares em curso, a fim de viabilizar melhor participagdo cidada e
contribuir com a satisfacdo de suas pretensoes juridicas e a promog¢ao da justica.

E necessdrio lembrar que o exercicio da fungdo publica a ser fiscalizada se
manifesta por meio de atos administrativos que, de acordo com Celso Antdonio Bandeira de

Mello, consistem na:

[...] declaracdo do Estado (ou de quem lhe faca as vezes — como, por exemplo, um
concessiondrio de servico publico), no exercicio de prerrogativas publicas,
manifestada mediante providéncias juridicas complementares da lei a titulo de lhe
dar cumprimento, e sujeitas a controle de legitimidade por 6rgdo jurisdicional.
(MELLO, 2015, p. 393).

13

J4 Maria Sylvia Zanella Di Pietro define atos administrativos como sendo “a

declaracdo do Estado ou de quem o represente, que produz efeitos juridicos imediatos, com
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observancia da lei, sob regime juridico de direito publico e sujeita a controle pelo Poder
Judicidrio.” (DI PIETRO, 2017, p. 275)

As caracteristicas mais comuns dos atos administrativos, apontadas pelos
principais autores da drea, sdo presungdo de legitimidade, imperatividade, autoexecutoriedade
e tipicidade. Com relacdo aos requisitos de validade, sdo reconhecidos frequentemente a
competéncia, finalidade, forma, motivo e objeto, sem os quais o ato poderd ser declarado nulo
ou anuldvel — situacdo em que caberd possivel convalidagao. (ALEXANDRINO; PAULO,
2016, p. 534, 512)

E importe ressaltar que os atos administrativos também podem ser classificados
em vinculados ou discriciondrios, de acordo com o grau de liberdade conferido pela lei ao
agente administrativo para o desempenho de sua funcdo.

No caso dos atos administrativos vinculados, a atitude do agente deverd se
restringir unicamente aos fundamentos que a lei preliminarmente estabelecer, ao passo que,
em se tratando de ato discriciondrio, serd conferido um grau relativamente maior de liberdade
ao agente para que possa escolher entre algumas possibilidades, entre as alternativas
legalmente possiveis, avaliando qual delas seria a que melhor atenderia o interesse publico de
acordo com casa situacdo, o que, sem ferir o principio da legalidade, atribui maior nivel de
subjetivismo ao agente publico. (CARVALHO FILHO, 2014, p. 131)

Por oportuno, faz-se diferenciar os conceitos de “mérito” e “discricionariedade”,
pois embora possuam defini¢des bastante proximas, ndo € adequado confundi-los. Furtado
(2012, p. 888) diferencia discricionariedade de mérito quando afirma ser a primeira “a
liberdade conferida pela lei ao administrador publico para a ado¢do da solucao mais adequada
ao caso concreto”, ao passo que o segundo diz respeito ao “juizo de conveniéncia e
oportunidade de que se vale o administrador publico para a escolha da solu¢ao mais adequada
ao caso concreto.” Somente a administragdo publica possui a competéncia para avaliar o
mérito administrativo; enquanto que tanto a administracao publica quanto o Poder Judiciario
poderdo avaliar a conformidade do ato ao ordenamento juridico, ou seja, praticar o controle de
legalidade.

Embora a doutrina se divida com relagdo a necessidade de motivacdo expressa por
parte do agente publico em relagdo aos atos praticados por ele, principalmente em se tratando
de atos discriciondrios, Rafael Carvalho Rezende de Oliveira acentua a importancia do agente
publico deixar claro a exposicdo dos motivos que justificaram suas escolhas, prezando pela
transparéncia na gestdo da coisa publica e facilitando o controle judicial e social, a fim de

coibir a arbitrariedade administrativa. De acordo com este autor, a obrigatoriedade de
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motivacdo, embora ndo conste expressamente no texto legal, seria uma decorréncia l6gica da
aplicacdo dos principios democriticos da legalidade, publicidade, ampla defesa e
contraditorio. (OLIVEIRA, 2017, p. 419)

Sdo os diversos atos administrativos que poderdo ser objeto das agdes populares
propostas e, consequentemente, do controle judicial que serd realizado, pois, conforme aponta
Celso Antonio Bandeira de Mello, somente o Poder Judicidrio tem o poder de solucionar
definitivamente toda e qualquer demanda no direito.

Isso acontece porque o Poder Judiciario possui a “universalidade da jurisdi¢cao”,
podendo avaliar a adequacao das condutas publicas aos atos normativos, realizar o controle de
constitucionalidade das mais diversas espécies de atos normativos, declarar a anulagdo de atos
invdlidos, impor a Administracdo Publica obrigacdo de fazer quando a mesma estiver
incorrendo em omissao diante de algum dever legal, determinar o pagamento em caso de
condenacdes cabiveis, entre outras deliberacdes. (MELLO, 2015, p. 124-125)

De acordo com Di Pietro (2017, p. 989-990), a atuacdo do Poder Judicidrio podera
se manifestar com relacdo aos atos expedidos pela Administracdo Publica, sejam eles de
qualquer natureza (“gerais ou individuais, unilaterais ou bilaterais, vinculados ou
discricionarios”), desde que esse controle seja feito sob o tradicional aspecto da legalidade ou
sob o enfoque da moralidade, que ficou autorizado a partir do advento da CRFB/88.

Segundo a mesma autora, ¢ muito importante acentuar que também os atos
discricionarios podem ser objeto de andlise jurisdicional, contanto que o Poder Judicidrio ndao
adentre na decisdo de mérito do agente administrativo, pois essa, como j4 mencionado, estd
reservada a apreciacdo subjetiva da Administracdo Publica, que deverd avaliar, de acordo com
cada situagdo, aspectos de conveniéncia e oportunidade, “excetuando a ocorréncia de
comprovagdo de que o respectivo critério de formacgdo do ato estd disforme aos ditames da
moralidade, razoabilidade e proporcionalidade” (FRANCA, 2011, p. 123). Ainda a respeito

do controle judicial dos atos administrativos discriciondrios, anuncia Bandeira de Mello:

Em todo e qualquer caso de discricionariedade, por mais genéricas, vagas ou
imprecisas que sejam as expressoes legais qualificadoras dos motivos (pressupostos
faticos abstratamente previstos na lei) ou dos fins, o Judicidrio poderd e devera
sindicar o ato, averiguando se a significacdo nuclear do conceito sintonizado na
palavra foi, ou ndo, respeitada. Isto é, caber-lhe-4 sempre aferir se os requisitos
legais foram atendidos, o que desde logo é possivel no concernente a significagdo
minima, central, que toda e qualquer palavra, que todo e qualquer conceito, possui.
(MELLO, 2011, p. 59).

% Art. 5°, LXXIII e art. 37,caput, ambos da CRFB/8S.
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Lucas Rocha Furtado afirma que o controle judicial deflui do principio da
legalidade, visto que de nada adiantaria instru¢des normativas disporem que a conduta
administrativa deve atuar plenamente atrelada a lei se ndo houvesse um mecanismo adequado
para garantir o respeito a tal preceito. (FURTADO, 2012, p. 957)

De acordo com Hely Lopes Meirelles, a no¢do de ilegalidade ndo se manifesta
somente quando ocorre algum tipo de desrespeito direto a uma norma legal expressa, mas
pode acontecer também sempre que houver uma transgressao a qualquer aspecto do conjunto
normativo, como em caso de abuso em razdo de excesso ou desvio de poder, renegacido de
qualquer um dos principios que orientam o exercicio do Direito, de modo especial quando se
tratar de principios que regem o Direito Administrativo. A ocorréncia de uma dessas
possibilidades implicard em vicio de ilegitimidade, fazendo com que o ato de torne passivel
de verificacao pelo Judicidrio, o que poderd culminar na sua anulacdo. (MEIRELLES, 2016,
p- 230)

Diante desse contexto, a decretacdo de ato administrativo que seja lesivo ao
patrimOnio publico (bens/valores econdmico, artistico, estético, historico ou turistico) ou a
moralidade administrativa constitui atentado direto ao principio da legalidade, sendo motivo
suficiente para a provocagdao do controle jurisdicional por meio da propositura de acdo
popular.

Conforme afirma Bolzan de Morais, o objeto principal da a¢do popular consiste
na promogdo da fiscalizagdo administrativa através da atuacdo cidadd mediante emprego do
poder jurisdicional. Dessa forma, visa proteger a atividade estatal de atitudes lesivas
eventualmente praticadas por algum de seus agentes publicos. (MORALIS, 1995, p. 304-305)

Portanto, mesmo diante das mais diversas e evidentes limitacdes enfrentadas pelo
Poder Judicidrio na atualidade, vé-se que a sua atuagdo continua sendo indispenséavel para o
exercicio do mais adequado controle dos atos administrativos, pois constitui peca fundamental
na promogdo da seguranga juridica diante da edicdo dos mais variados atos administrativos,

bem como garante ao cidaddo um exercicio mais adequado dos seus direitos.

4.2 A moralidade administrativa e sua efetivacao por meio da acao popular

Conforme leciona Amarildo Lourenco Costa, a ac¢do popular, além ter sido
elencada expressamente no rol dos direitos e garantias fundamentais da CRFB/88, serve

também a protecdo de outro direito fundamental: o direito a uma administragdo publica

adequada que tutele o patrimOnio estatal, seja ele material ou moral. A moralidade
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administrativa € fator indispensdvel a boa administracdo e ndo se manifesta apenas combate a
pratica de atitudes indecorosas realizadas por agentes publicos, mas também no incentivo a
execucdo da atividade estatal de modo cada vez mais integro e eficiente. (COSTA, 2014, p.
500)

Ainda segundo o autor, dada a nitida importancia da moralidade administrativa no
exercicio da funcdo publica € que este principio passou a ser listado entre os valores
protegidos por meio do instrumento juridico “agdo popular”, constituindo justificativa
autdénoma para a propositura deste tipo de acdo, ainda que o ato imoral praticado pelo agente
ndo tenha sido acompanhado de prejuizo econémico ao erdrio ou de descumprimento da lei
em sentido estrito.

A partir de uma leitura atenta da Constituicdo Republicana de 1988 pode-se
observar a importancia atribuida pelo legislador ao principio da moralidade administrativa,
visto que o mesmo encontra-se presente em diferentes artigos. Além do art. 5°, LXXIII, da
CRFB/88, que trata da acdo popular, observa-se o cuidado do constituinte com a tutela da
moralidade também nos arts. 15, V; 37, caput; 37, §4° ou 85, V, todos da CRFB/88, seja de
forma explicita, ou implicitamente, ao tratar da probidade administrativa, que também estd
inclusa no conceito de moralidade, sendo entendida como espécie® de um género maior. Para

Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

A inclusio do principio da moralidade administrativa na Constituicdo foi um reflexo
da preocupagdo com a ética na Administragdo Ptblica e com o combate a corrupg¢io
e a impunidade no setor piblico. Até entdo, a improbidade administrativa constituia
infracdo prevista e definida apenas para os agentes politicos. Para os demais, punia-
se apenas o enriquecimento ilicito no exercicio do cargo. Com a insercdo do
principio da moralidade na Constitui¢do, a exigéncia de moralidade estendeu-se a
toda a Administragdo Publica, e a improbidade ganhou abrangéncia maior, porque
passou a ser prevista e sancionada com rigor para todas as categorias de servidores
publicos e a abranger infragdes outras que ndo apenas o enriquecimento ilicito.” (DI
PIETRO, 2017, p. 1071).

Ainda segundo a autora, foi com Lei da A¢do Popular ganhou espaco, no direito
patrio, a tese de que o desvio de poder seria uma das possibilidades de ato administrativo
ilegal, quando indicou no art. 2°, paragrafo tnico, “e”, da Lei n° 4.717/65, a possibilidade de

anulacdo do ato administrativo lesivo ao patrimonio em razao de desvio de finalidade, ou seja,

80 «A probidade administrativa é uma forma de moralidade administrativa que mereceu consideracio especial da
Constituicdo, que pune o improbo com a suspensdo de direitos politicos (art. 37, § 4.°). A probidade
administrativa consiste no dever de o ‘funciondrio servir a Administracdo com honestidade, procedendo no
exercicio das suas funcdes, sem aproveitar os poderes ou facilidades delas decorrentes em proveito pessoal ou de
outrem a quem queira favorecer’.” (SILVA, 2016, p. 680)
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quando ficar comprovado que o agente praticou ato intentando fim diverso do legalmente
previsto, implicita ou explicitamente, no regramento de sua competéncia. (DI PIETRO, 2017,
p. 148)

Conforme asseveram Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo, é por meio do
principio da moralidade que a necessidade de desempenho das fun¢des publicas de modo
ético assume cardter obrigacional, fixado em razdo da instituicdlo de norma juridica.
Ressaltam os autores que a moral administrativa se diferencia da moral comum, devido,
primeiramente, a sua indole juridica, bem como por tornar todos os atos administrativos ndo
praticados com a observancia deste principio suscetiveis a invalidac@o, por via administrativa
ou mesmo jurisdicional. (ALEXANDRINO; PAULO, 2016, p. 218).

Amarildo Lourengo Costa, ao trabalhar a tematica da acdo popular e moralidade

administrativa sob a perspectiva da nova hermenéutica constitucional, afirma que:

[...] Levando-se em consideracdo a leitura extensiva reclamada pela nova
hermenéutica constitucional, o conceito de moralidade administrativa ndo deve
limitar-se a ideia de combate a atos desonestos ou improbos, antes se vinculando a
defesa de valores e principios, juridicos e ndo juridicos, abragados pela coletividade
como produgdo cultural, legitimadores da ordem juridica e que funcionem como
conformadores de uma boa gestdo publica, que, além de honesta, hd de atender as
diretrizes da eficiéncia, economicidade e outras cujo foco esteja na realizagdo plena
dos resultados que se pode legitimamente esperar da atuacdo estatal. (COSTA, 2014,
p-515)

E imperioso destacar que a observincia do principio da moralidade ndo estd
restrita apenas aos agentes publicos, mas também a todo e qualquer particular que, de algum
modo, relaciona-se com o ente administrativo. Um exemplo disso sdo as combinagdes que
muitas vezes ocorrem entre licitantes, configurando verdadeira ofensa ao principio em
comento. (DI PIETRO, 2017, p. 149)

Tendo em vista a necessidade dos agentes administrativos e de seus administrados
agirem sempre em respeito ao principio da moralidade administrativa, bem como a aplicagdao
da ac@o popular enquanto instrumento garantidor da probidade, José Jorge Meireles Freitas e

. s . 61 A .
Eniel do Espirito Santo, em artigo™ académico, afirmam que:

Se a regra da moralidade, na presente acepc¢ao, impde o dever ao agente publico, seja
de que categoria for de agir dentro da legalidade ética, fica evidente que tal atuagdo,
abrangente como é, tem desdobramentos praticos em um modo de ser probo, isto &,
licito, honesto, honrado, transparente, imparcial, de boa-fé, visando e obtendo

o Artigo intitulado “A agdo popular como instrumento de defesa da probidade e moralidade administrativa pelo
cidaddo e as razdes de sua subutilizacdo: um estudo de caso na regido do Piemonte da Chapada Diamantina/BA”.
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resultados préticos e positivos em prol do Poder Publico, tanto quanto dos
administrados, enfim, o modus vivendi que a sociedade espera possua seu corpo de
representantes e servidores, os quais sdo investidos e remunerados para externar
aqueles atos decorrentes do poder que foi outorgado pela populagdo e que lhe devem
ser destinados para o bem comum. Deste modo, ilustra-se que condutas desvirtuadas
de tal estilo de atuacdo, mui bem sumuladas no art. 37, caput, Constitui¢cdo Federal,
especialmente se eivadas de ma-fé ou culpa grave (omissdo, descuido, desatencdo
etc.), podem ser atacadas pelo eficaz instrumento processual em comento no sentido
de vindicar o cidaddo a probidade que ndo € uma op¢do dos agentes publicos, mas
uma intangivel e inarreddvel obrigacdo daqueles (BRASIL, 1988).” (FREITAS;
SANTO, 2010, p. 27).

Nesse sentido, destaca-se que o dever de moralidade ndo constitui mera
liberalidade do corpo executivo, sendo na verdade exigido o exercicio da fun¢do publica
sempre de modo integro, em atencdo a obrigacdo a todos imposta, por meio de norma
constitucional e outras previsdes legais. O seu descumprimento importard na aplicacdo de
sancdes administrativas, civeis e penais cabiveis®”, dando ensejo a possibilidade também de
controle social do cidadao, que pode ser exercido na via judicial, por meio da acao popular.

Com relacdo ao Poder Judicidrio, o que se observa € que, em geral, tem se
esforcado para agregar cada vez mais eficicia ao principio da moralidade, pois € comum que
juizes, desembargadores e ministros, ao se depararem com lides envolvendo o mau
desempenho da atividade publica, em razdo da realizacdo de atos atentatdrios a moralidade,
optem pela sua invalidacdo destes atos. Com relagdo a este fato, ja se existe entendimento

firmado pelo Supremo Tribunal Federal:

O entendimento sufragado pelo acérdao recorrido no sentido de que, para cabimento
da acg@o popular basta a ilegalidade do ato administrativo a invalidar, por contrariar
normas especificas que regem a sua pratica ou por se desviar dos principios que
norteiam a administracdo publica, dispensavel a demonstracdo de prejuizo material
aos cofres publicos, ndo € ofensivo ao inciso LXXIII do art. 5° da Constituicao
Federal, norma que abarca ndo s6 o patrimdénio material do Poder Publico, como
também o patrimdnio moral, o cultural e histérico’. (STF, RE 120.768/SP, Rel. Min.

Ilmar Galvao, DJU de 13.08.99, p. 16)

Fundamentando esse posicionamento, Di Pietro (2017, p. 149) declara que a
pratica imoral, mesmo diferindo do aspecto legalidade — uma vez que a moral pode
transcender o aspecto legal e uma lei pode ter contetido reconhecidamente imoral —, podera
acarretar o efeito juridico de invalidacdo do ato, cuja competéncia para este reconhecimento

pertencerd ao judicidrio ou mesmo a propria Administracao.

62 Cf. Art. 37, §4°, CRFB/SS.
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De acordo com Amarildo Lourenco Costa, ndo € possivel depreender da leitura do
art. 5°, LXXIII, da CRFB/88, a necessidade de criacio de uma norma regulamentadora ou a
viabilidade de alguma lei infraconstitucional proferir determinagdes que venham a coibir a
aplicacdo desta garantia fundamental que € a acdo popular. Este autor defende que qualquer
entendimento diferente por parte do 6rgdo julgador, afirmando que nio bastaria apenas a
identificacdo de ato imoral, mas apontando também a necessidade de ocorréncia de prejuizo
econdmico simultdneo ou qualquer outra ofensa ao principio da legalidade, como se um
atentado contra a moralidade ndo fosse razao suficiente para invalidar um ato administrativo
significaria declarar que norma infraconstitucional, teria o beneficio de limitar a atuacdo de
norma constitucional definidora da acao popular. (COSTA, 2014, p. 510)

Ainda com relacio a dicotomia moralidade versus lesividade obrigatdria para fins
de propositura da acdo popular, destaca Sidou (1998, p. 346) que exigir do cidaddo que
aguarde a concretizacdo de ato nocivo eminente para depois ajuizar o remédio constitucional
cabivel seria uma atitude por demais desarrazoada por parte do legislador e irresponsdvel por
parte do intérprete da lei.

O autor cita o exemplo de um o cidaddo aplicado que, ao ser informado a respeito
da edicdo de uma lei que cria vantagens funcionais indevidas, certamente ndo aguardard a
producdo dos efeitos desse ato para buscar a sua invalidacdo. Procederd, pois, a propositura da
acdo popular de modo preventivo, fundamentada na lesdo ao exercicio da moralidade
administrativa, assim que houver a publicacdo da lei exemplificada, evitando a concretizacao
dos resultados danosos esperados, visto que € sempre preferivel prevenir a ter que recuperar o

dano ja causado. Nas palavras de Rodolfo de Camargo Mancuso:

A moralidade administrativa pode e deve ser considerada uma categoria juridica
autébnoma, significando dizer que um ato administrativo pode ser: a) legalmente
formal; b) ndo lesivo ao erario; mas, inobstante, ser moralmente insustentavel. Nesse
caso, serd sindicavel em acdo popular. (MANCUSO, 2015, p. 135).

Contudo, o autor destaca também a necessidade do juiz estar sempre atento em
relacdo ao julgamento de mérito, a fim de que, sob alegacdo do principio da moralidade
administrativa, ndo termine por intervir em matéria que nao pertence a sua competéncia,
ofendendo o principio da triparticdo dos poderes, previsto no art. 2°, da CRFB/8S.
(MANCUSO, 2015, p. 135).

Diante de todo o acima exposto, faz-se necessario evidenciar que existem diversos

instrumentos que podem ser aplicados no combate aos atos lesivos a moralidade
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administrativa, entre eles, foi particularmente explanado o emprego da a¢ao popular. Contudo,
¢ indispensavel que o cidaddo exerca o papel que lhe cabe, levando ao conhecimento da
justica as posturas administrativas que t€m sido praticadas a revelia das instru¢des normativas
em geral, a fim de que os atos lesivos sejam invalidados e os culpados recebam as sancdes

adequadas. (CARVALHO FILHO, 2017, p. 23).

4.3 O emprego de acoes populares na Comarca da Ilha de Sao Luis (MA) e suas

repercussoes praticas

Nesta fase do trabalho passa-se a andlise das acdes populares propostas na
Comarca da Ilha de Sao Luis, tomando por base aquelas em tramitacdo na Vara de Interesses
Difusos e Coletivos da capital, que desde a sua criagdo, em 30 de abril de 2013, assumiu a
competéncia exclusiva para o julgamento das acdes populares, de acordo com a Lei
Complementar Estadual n® 104%, de 26/12/2006, c/c a Resolugdo n® 24/2013, do Tribunal de
Justica do Estado do Maranhao, c/c Lei Complementar Estadual n° 18865, de 18/05/2017.

Faz-se necessario ressaltar que embora a Vara de Interesses Difusos e Coletivos
da Comarca da Ilha de Sdo Luis (MA) possua competéncia exclusiva para o julgamento das
acOes populares em tramitagdo na justica estadual da grande Ilha, na pesquisa realizada foi
constatado que ainda ndo houve redistribuicdo de todas as acdes populares em andamento
para a referida Vara, contudo para a melhor delimitacdo do objeto desta investigacdo, far-se-a
a abordagem apenas das Ac¢Oes Populares ajuizadas nos ultimos 5 (cinco) anos, ou seja, de
2013 a 2017, em tramitacdo na Vara de Interesses Difusos e Coletivos da Comarca da Ilha de
Sdo Luis (MA)®, a fim de verificar a sua aplicacdo e efetividade para fins de controle da

administracao publica.

0 Art. 9°, VIII, do Cédigo de Divisdo e Organizacio Judiciarias do Estado do Maranhdo: “Os servigos
judicidrios da Comarca de Sao Luis serdo distribuidos da seguinte forma: VIII - Vara de Interesses Difusos e
Coletivos: Interesses Difusos e Coletivos. Fundacdes e Meio Ambiente”;

 Art. 1°, Res. N° 24/2013 do Tribunal de Justica do Estado do Maranhdo: "As acdes que envolvam interesses
difusos e coletivos e que tenham como parte a Fazenda Publica Estadual ou Municipal sdo de competéncia da
Vara de Interesses Difusos e Coletivos."

65 Art. 2°, da LC Estadual 188/2017: “O paragrafo 2° do artigo 8°-A da Lei Complementar n° 14, de 17 de
dezembro de 1991 (Cédigo de Divisao e Organizagdo Judicidrias do Estado do Maranh#o), passa a vigorar com a
seguinte redacdo: Art. 8°-A ... § 2° Terdo jurisdicdo em toda drea territorial da Comarca da Ilha de Sdo Lufs (Séo
Luis, Sdo José de Ribamar, Paco do Lumiar e Raposa) as 1* e 2° varas da Execucdo Penal, a Vara de Interesses
Difusos e Coletivos, a Central de Inquéritos e Custddia e a 2* Vara da Infancia e Juventude quanto a execucio
das medidas socioeducativas em regime fechado.”

% Cabe destacar que na delimitacdo da matéria pesquisada também ndo foram consideradas as a¢des propostas
perante a Justica Federal.
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As informacgdes apresentadas foram obtidas por meio de pesquisa de campo na
Vara de Interesses Difusos e Coletivos da Comarca da Ilha de Sdo Luis (MA), de entrevista
no dia 07/12/2017 ao Juiz Titular da Vara, Douglas de Melo Martins, pesquisa no sistema
“ThemisPG”, criado pelo Tribunal de Justica do Maranhdao para o acompanhamentos dos
processos de 1° grau, e consulta publica®’ ao sistema do PJE (Processo Judicial Eletronico).
Dessa forma, passa-se a apresentacao dos dados obtidos.

Foi observado que no periodo compreendido entre 2013 a 2017 tramitaram na
Vara de Interesses Difusos e Coletivos um total de 60 (sessenta) acdes populares, sendo que
destas, 27 (vinte e sete) AP’s s@o processos fisicos e 33 (trinta e tré€s) foram ajuizadas sob a
forma de processo judicial eletronico. Segundo informagdes obtidas no site®® do TI/MA, a
Vara de Interesses Difusos e Coletivos foi a “primeira unidade judicial do Férum da Capital a
implantar o Processo Judicial Eletronico (PJE)”, em setembro de 2015.

Antes da implantacdo do PJE, a média de propositura de acdes populares era de
0,81 processos/més. Com a implantacdo do sistema eletronico que tem tornado a prestacao
judicidria muito mais acessivel e desburocratizada, notou-se um aumento de 67,5% (sessenta
e sete inteiros e cinco décimos por cento) no nimero de ajuizamentos das acdes populares no
periodo considerado, passando 2 média de 1,2”° (um inteiro e dois décimos) ag¢des por més.

No entanto, esse quantitativo de a¢des populares em tramite continua sendo pouco
expressivo se comparado ao reconhecidamente elevado nimero de processos que assoberbam
o Poder Judiciario de modo geral, ou mesmo se comparado ao nimero de agdes civis publicas
em tramitagdo na mesma vara em discussdo que alcangam uma média de 700 (setecentas),
segundo informagdes concedidas pelo Juiz Titular da Vara de Interesses Difusos e Coletivos,
Douglas de Melo Martins, fazendo com que as acdes populares correspondam a uma faixa
minima de trabalho da Vara, algo inferior a 10% (dez por cento) da totalidade de casos em
discussao nesta unidade.

No periodo analisado observou-se um crescente emprego no nimero de agdes
populares ajuizadas com o passar dos anos, dado que, entre as acdes analisadas, foram

identificadas 6 (seis) ajuizadas no ano de 2013; 10 (dez), em 2014; 13 (treze) no ano de 2015,

57 Disponivel em <https:/pje.tjma.jus.br/pje/ConsultaPublica/listView.seam>. Acesso em: 02 jan. 2018.

% Segundo a Assessoria de Comunicagio do TIMA. Disponivel em: < http://www.tjma.jus.br/tj/visualiza/sessao/
19/publicacao/410277>. Acesso em: 16 jan. 2018.

% Resultado obtido dividindo-se o total de processos fisicos pelo nimero de meses em andlise, ou seja, 27
processos em 33 meses (janeiro/2013 a setembro/2015).

" Resultado obtido dividindo-se o total de acdes populares eletronicas pelo nimero de meses, ou seja, 33
processos em 27 meses (outubro de 2015 a dezembro de 2017).


http://www.tjma.jus.br/tj/visualiza/sessao/
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14 (catorze) novas acdes em 2016 e 17 (dezessete) agdes populares propostas no ano de 2017.
Dai infere-se um sucessivo aumento da utilizacao do instrumento ora examinado.

No que se refere ao polo passivo da demanda, observou-se que na metade dos
casos averiguados, ou seja, em 30 (trinta) acdes populares, o Estado do Maranhiao figurou no
polo passivo da demanda, sendo seguido pelo Municipio de Sdo Luis, em 18 (dezoito)
processos, governador Flavio Dino e ex-governadora Roseana Sarney foram chamados a
responder em 6 (seis) acdes populares cada um, logo em seguida apareceram a empresa
Petrdleo Brasileiro S.A. (PETROBRAS), o Departamento de Transito do Maranhdo
(DETRAN/MA) e o atual prefeito de Sao Luis, Edivaldo Holanda Junior, cada um atuando
em 4 (quatro) acdes. A Companhia de Saneamento Ambiental do Maranhdo (CAEMA)
ocupou o polo passivo em 3 (trés) diferentes acdes populares estudadas. Enquanto que o ex-
deputado Humberto Coutinho compareceu em 2 (dois) processos apreciados. Outras empresas
e entes publicos ocuparam polo passivo em apenas 1 (uma) acdo popular.

No que diz respeito a0 motivo que ensejou a propositura destas acdes, a maioria
se justificou em razdo da ocorréncia de atos lesivos praticados contra o patrimOnio publico,
em cerca de 70% (setenta por cento) dos casos, € a moralidade administrativa, em 66%
(sessenta e seis por cento) dos casos, isto é, para fins de controle do exercicio da funcao
publica. Em 5% (cinco por cento) dos casos foi observada a proposi¢do da demanda para
anular atos lesivos praticados contra 0 meio ambiente e em apenas 3% (trés por cento) das
acOes analisadas foi identificada tentativa de anulagdo de atos praticados em desfavor de
patrimonio histdrico e cultural. Outras demandas cujos objetos sequer puderam se encaixar
entre as matérias tuteladas pela Lei n® 4.717/65 corresponderam a 10% (dez por cento) dos
pleitos discutidos.

Os assuntos apreciados nas acOes populares em questdo sdo os mais diversos,
sendo possivel citar algumas pretensdes a titulo de exemplo: combater a pratica de nepotismo
em nomeagdo para cargo publico; decretar nulidade do ato administrativo que mantinha
grades de ferro impropriamente empilhadas em espaco publico; anular processo licitatério
feito de forma inadequada e contratacdes feitas sem licitacdo; anular contratos publicitdrios
firmados sem observancia do art. 37, §1°71, da CRFB/88; questionar irregularidades existentes
no quadro de servidores de 6rgdos publicos contratados sem a realizacdo de concurso publico

devido; requerer a implantacdo ou venda do VLT (veiculo leve sobre trilhos) a fim de evitar

71 .. . ;o

Art. 37, §1°, da CRFB/88: “A publicidade dos atos, programas, obras, servigos ¢ campanhas dos 6rgaos
publicos deverd ter cardter educativo, informativo ou de orientagdo social, dela ndo podendo constar nomes,
simbolos ou imagens que caracterizem promogao pessoal de autoridades ou servidores publicos.”
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maiores prejuizos ao erdrio publico; pedir execucdo orcamentdria de emenda parlamentar
aprovada para implementagcdo de politicas publicas na drea da saude, entre muitas outras
matérias.

Quanto ao polo ativo das demandas, os dados da pesquisa apontam que apenas
40% (quarenta por cento) das acdes populares, ou seja, 24 (vinte e quatro) dos 60 (sessenta)
processos, sdo de autoria exclusiva de cidadaos ndao-advogados; enquanto que 60% (sessenta
por cento) das acgdes propostas, o que corresponde a 36 (trinta e seis) demandas distintas,
foram ajuizadas por apenas 11 (onze) “advogados-autores” diferentes.

Estes autores-advogados, embora ndo deixem de ser cidaddos como os demais,
possuem uma prerrogativa a seu favor que € o esperado maior conhecimento da legislacdo
vigente, dominio dos instrumentos juridicos, além de ndo precisarem despender uma quantia
elevada na contratagdo do profissional da area, visto que os proprios autores, por serem
também advogados, jd possuem capacidade postulatéria. Cabe destacar também os advogados
Pedro Leonel Pinto Carvalho, Aristételes Durante Ribeiro e Thiago Brhanner Garcés Costa
atuaram, respectivamente, em 19 (dezenove), 13 (treze) e 8 (oito) acOes, enquanto que OS
demais 8 (oito) advogados-autores tiveram participagdo em apenas 1 (uma) ou 2 (duas) acoes
cada um.

Diante da baixa participagdo do cidaddo quando comparada a atuacdo de
advogados-autores no polo ativo da demanda, cabe uma reflexdo: até que ponto as agdes
populares realmente t€m servido a sua finalidade social de instrumento de participacdo
politica? Serd que a forma como este mecanismo foi regulado realmente tem viabilizado a
participacdo direta do cidadao? Ou tem servido de apenas como mera formalidade, ou, nas
palavras de Lassale (2002, p. 68), a Constitui¢do realmente ndo passa de uma “folha de
papel”?

Em nosso entender, ainda falta muito para que a acdo popular realmente se
estabeleca como instrumento garantidor do controle cidaddo da administraciao publica, visto
que ainda é um instrumento pouco conhecido pela populagdo em geral. Soma-se a isso o fato
de que a necessidade de constituir um advogado traduz-se em um verdadeiro obstidculo ao
emprego da a¢do, pois ndo faz sentido que o cidaddo que busca tutelar direito da coletividade,
ainda deva arcar com os custos decorrentes da contratagdo de um bom profissional, ja que na
acdo popular somente o advogado possui capacidade postulatéria. (MARIN; BRANDELLI,
2010, p. 143).

Outrossim, existe outra via que tem sido bem mais utilizada pelo cidaddao comum

em caso de dentincia de atos lesivos praticados em detrimento do patrimdnio publico e da
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moralidade administrativa, que € provocar o Ministério Pidblico para que proponha uma acao
civil publica, visto que essa atitude tem se mostrado muito mais acessivel ao cidaddo comum
se comparada ao ajuizamento de uma a¢do popular. (MARIN; BRANDELLI, 2010, p. 142-
143)

Tudo isso evidencia o fato de que acdo popular, que na teoria é um instrumento
voltado especificamente para o exercicio da cidadania, na pritica é capaz de atender
eficazmente as necessidades da populacdo em geral, inclusive no que diz respeito ao controle
da atividade publica.

E claro que ndo se pode dizer que o emprego da agdo popular é desprovido de
quaisquer tipos de efeitos — muito pelo contrario, quem dela se utiliza pode usufruir de suas
benfeitorias —, no entanto o que se afirma € que o instituto certamente ndo tem sido
plenamente aproveitado em razdo das diversas dificuldades apresentadas. Tal fato pode ser
prontamente depreendido da apreciacdo dos dados ja apresentados.

Dando continuidade ao exame dos aspectos processuais analisados, verifica-se
que cerca de 18% (dezoito por cento) das acdes foram acompanhadas de pedido de tutela de
urgéncia apreciado e concedido, nos termos do art. 5°, §4°72, da Lei n® 4.717/65; em 3% (trés
por cento) dos casos a medida liminar foi atendida de forma parcial; em 65% (sessenta e cinco
por cento) foi negada pelo juiz da causa e em apenas cerca de 13% (treze por cento) das acdes
nao houve nenhum pedido de medida liminar.

Em 13 (treze) processos analisados constatou-se a presenga de recurso interposto
por alguma das partes ao Tribunal de Justica do Maranhdo (TJ-MA), o que corresponde a uma
faixa de 22% (vinte dois por cento) das acdes. E em cerca de 12% (doze por cento), o que
representa 7 (sete) dos casos analisados, restaram configurados casos de remessa necessaria
ao TI-MA”’. Destes 20 (vinte) processos enviados ao TJ-MA, 55% (cinquenta e cinco por
cento) deles ja foram julgados em 2* instancia, enquanto que os 45% (quarenta e cinco por
cento) restantes permanecem aguardando julgamento.

No que diz respeito a situac@o atual destes processos no periodo em que houve a
compilacdo dos dados da pesquisa, isto é, em janeiro de 2018, 31 (trinta e uma) acdes

encontravam-se em tramitagdo, 6 (seis) foram remetidas ao Tribunal de Justica, 12 (doze)

7 Art. 5°, §4°, da lei n° 4.717/65: “Na defesa do patrimdnio publico cabera a suspensio liminar do ato lesivo
impugnado.”

7 Art. 19, da Lei n® 4.717/65: “A sentenga que concluir pela caréncia ou pela improcedéncia da agdo esta sujeita
ao duplo grau de jurisdicdo, ndo produzindo efeito sendo depois de confirmada pelo tribunal; da que julgar a
acdo procedente caberd apelagdo, com efeito suspensivo.”
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haviam sido julgadas, embora permanecessem passiveis a apresentacao de recursos no prazo
devido, e as 11 (onze) a¢des populares restantes haviam sido baixados definitivamente.

Ressalta-se que, dentre os processos analisados, em nenhum deles houve
condenacdo do autor em custas judiciais e 6nus de sucumbéncia, 0 que ocorreria somente se
comprovada a ma-fé por parte do autor da acdo, conforme aduz o texto da CRFB/88"*.

Autores como Meirelles (2004, p.83) afirmam que o julgamento das agdes
populares exige do Poder Judicidrio muito discernimento, para evitar que estas agdes sejam
utilizadas como forma de represdlia partiddria, algo que também pdde ser observado na
averiguacdo de algumas das AP’s propostas, ¢ para que isso também ndo implique em
prejuizo a certas atividades que o corpo social pretendia estimular.

Ademais, diante dos dados apresentados, nota-se uma verdadeira subutilizagdo do
instituto acdo popular pelo cidaddo, o que ataca frontalmente o objetivo social e democratico
de sua formulagdo.

Sidou (1998, p. 329) ressalta a importancia de todos agirem em prol da realizacao
dos interesses coletivos, pois ainda que o Estado possua diversos orgaos voltados para essa
finalidade, sem o envolvimento dos principais interessados, ou seja, do povo, serd muito
dificil a percepcdo de avancos. Isso ocorre também porque os equipamentos de que se
utilizam os entes estatais sdo frequentemente ultrapassados e sua mao-de-obra costuma ser
insuficiente para reprimir todos os danos causados ao patrimonio publico, se ndo houver um
auxilio por parte da populacao interessada a fim de viabilizar e lutar por sua efetivacgao.

No entanto, o que realmente se observa ¢ que para a maioria das pessoas “o
exercicio de seus deveres politicos parece-lhes um contratempo desagradavel” que as distrai
de suas atividades cotidianas (TOCQUEVILLE, 1998, p. 412-413). Com isso os cidaddos de
modo geral, preferem ndo perder seu precioso tempo, o que acaba lhes gerando caras
consequéncias.

Essa falta de desejo em participar de agdes cidadas € o que Modesto (2008)
denomina “abulia politica” e pode ser causada pela falta de confianca por parte do cidadao de
que suas reclamacoes realmente seriam ponderadas pela administragdo publica e pela falta de
admiracdo geral em relacdo ao exercicio de colaboragdo do cidaddo. Soma-se a isso a enorme
falta de informacdo e a auséncia de meios diretos e 4dgeis de comunicagdo entre o cidaddo e o

aparato estatal, o que resulta em uma verdadeira “apatia politica” (MODESTO, 2008).

™ Art. 5°, LXXIII, CRFB/88: “Qualquer cidadio ¢ parte legitima para propor agdo 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 histérico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada mi-fé, isento de custas judiciais
e do 6nus da sucumbéncia.”
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De acordo com os ensinamentos de Oliveira (2008, p. 46), essa falta de
envolvimento cidaddo nao € algo particular do Brasil, sendo comum também em outros paises
periféricos onde percebe-se um certo bloqueio a implanta¢do do regime democrético, ja que a
prépria populacdo na maioria das vezes ja se acostumou a viver em um circulo vicioso no
qual tanto o povo ndo se envolve nas questdes politicas porque sua situacdo socioecondmica
ndo lhe favorece quanto ndo ontem melhores condi¢des de vida porque ndo exerce maior
participacao na atividade publica.

Conforme o exposto, é imprescindivel a ampliacdo da compreensdo cidada acerca
da relevancia do manejo de instrumentos democréticos por parte do cidaddo, bem como a
facilitacdo do acesso das pessoas a tais meios, com énfase na acdo popular que € o objeto
deste estudo, a fim de que se torne cada vez mais comum a sua utilizacio, fazendo crescer a
afeicdo a causa publica e popularizando a atuacdo do povo no controle da gestdo publica.
(RAMOS, 1991, p. 253).

Enquanto isso ndo ocorrer, a populacdao continuard sendo a mais prejudicada em

consequéncia de tantas condicdes desfavoraveis combinadas ao seu proprio descaso.
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5 CONCLUSAO

O controle da administracdo publica consiste na sua fiscalizacdo e € fator
essencial para realizacdo da mais adequada prestacdo dos entes publicos para com o seus
administrados.

A agdo popular € um remédio constitucional empregado pelo cidaddo diante da
ocorréncia de ato lesivo ao patrimonio publico, meio ambiente, patrimonio histérico e cultural
ou a moralidade administrativa. Em razao de sua previsao no titulo dos Direitos e Garantias
Fundamentais, da CRFB/88, e do seu objeto fundamental, depreende-se que tal instituto pode
ser aplicado também diante da ocorréncia de ato administrativo ilegal ou imoral realizado no
ambito da administragcdo publica.

Diante da eminente necessidade de se promover um adequado controle da gestdo
publica e buscando um instrumento que fosse mais acessivel ao cidaddo para a realizacdo de
tal atividade, buscou-se analisar a aplicacdo da acdo popular como forma de controle da
administracao publica, a fim de verificar se a sua utilizacdo realmente atendia aos objetivos
pretendidos no texto constitucional e em sua legislacio especifica.

O principal objetivo do trabalho consiste em apresentar a sociedade e também ao
meio académico esse instituto tdo importante concedido pela Constituicio Republicana para
que seus cidaddos participassem mais diretamente do controle dos bens difusos, ou seja, bens
que pertencem ao préprio cidaddo, bens que pertencem a todos e que, por isso, toda a
populacdo poderd e deveré cuidar.

Para isso, fez-se um estudo sobre diversos aspectos relacionados ao controle da
administracdo publica, com foco no controle exercido pela populacdo por meio do poder
judiciario. Além disso, explorou-se também as particularidades da agdo popular, inclusive
sobre a sua natureza histérica de instrumento democritico e algumas caracteristicas
processuais particulares deste tipo de agdo. Tudo isso para que se tornasse possivel a
verificacdo de como tem sido a sua serventia a sociedade enquanto instrumento de controle da
gestdo publica. Efetuou-se a pesquisa tomando por base acdes populares em tramitacdo na
Vara de Interesses Difusos e Coletivo da Comarca da Ilha de Sao Luis.

No entanto, o que se observa € que existe um vasto desconhecimento da
populacdo em relacdo a acdo popular, por essa razdo nos ultimos 5 (cinco) anos (entre 2013 e
2017) foram ajuizadas 60 (sessenta) acdes populares em tramitagdo na Vara de Interesses
Difusos e Coletivos da Comarca da Ilha de Sdo Luis (MA) — um nimero demasiadamente

pequeno, se considerado o elevado nimero de processos em andamento no Poder Judicidrio.
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Quando comparada ao o nimero de agdes civis publicas, cerca de 700 (setecentas) de acordo
com informag¢des da VIDC, as acdes populares correspondem apenas a uma faixa que varia
entre 5 (cinco) a 10% (dez por cento) do nimero total de acdes desta Vara, demonstrando sua
baixa aplicagao.

A situagdo se agrava se feito um comparativo entre o nimero de agdes propostas
por advogados-autores versus o nimero de acdes propostas por cidaddos ndo-advogados, com
auxilio de seus advogados: cerca de 60% (sessenta por cento) contra apenas 40% (quarenta
por cento). Isso evidencia dois pontos: o desconhecimento da agdo por parte do cidadao
comum em geral, bem como a elevagdo de custos na proposi¢do da acdo devido a necessidade
de se constituir um advogado, o que acaba sendo um empecilho a mais para que alguém
pretende levar ao conhecimento do Judicidrio, por meio de acdo popular, a pratica de atos
lesivos ao patrimOnio publico e a moralidade administrativa. Tais fatores ndo condizem com a
natureza deste tipo de acdo que, teoricamente, € viabilizar o exercicio democrético.

Diante desse contexto, entende-se que esse tipo de acdo tem atendido pouco a
finalidade pretendida, pois, em geral, é desconhecida pela populacdo. Além disso, a
necessidade de se constituir um advogado também se traduz em verdadeiro “entrave” a uma
propositura mais livre das a¢des populares por parte do cidaddo. Se trimite de uma agdo
popular pudesse prosseguir sem a obrigatoriedade de constituicdo de advogado — semelhante
ao que ocorre em casos de habeas corpus —, provavelmente a acdo popular se tornaria um
instrumento um pouco mais acessivel aos cidaddos que quisessem dela se utilizar para anular
atos lesivos.

Diante de tudo isso, conclui-se que o instituto da acdo popular necessita de uma
urgente reformulacdo, pois embora seja cercado de objetivos heroicos, a estrutura juridica
montada parece ndo favorecé-lo, até pelo fato de ter sido um mecanismo instituido em época
de ditadura (ano de 1965) e de 14 pra c4 ter sofrido pouquissimas alteragoes.

No entanto, mesmo todas as dificuldades apontadas ndo sdo capazes de apagar a
importancia deste remédio constitucional. O que se objetiva, na verdade, € buscar uma
estrutura para que ele possa ser mais plenamente utilizado, ji que possui objetivos tdo
louvéveis que ndao devem ser esquecidos, mas sim evidenciados, a fim de que mais pessoas
venham a se utilizar da acdo popular com a finalidade de realizar um adequado controle
preventivo e correcional dos atos administrativos ilegais ou imorais.

Enquanto essa reformulacdo nio acontece, reforcamos o entendimento no sentido

de que o raro emprego da acdo popular ndo significa que ela ndo seja util, mas sim que precisa



59

ser mais divulgada e explorada pelos cidaddos, objetivando sempre a promo¢do de uma

atividade publica cada vez mais eficaz em beneficio de todos.
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Anexo A — Lei n° 4.717/65, de 29 de junho de 1965

Presidéncia da Republica

Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos

LEI N2 4.717, DE 29 DE JUNHO DE 1965.

Regula a acao popular.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA Faco saber que o Congresso Nacional decreta e eu sanciono
a seguinte Lei:

Art. 12 Qualquer cidaddo sera parte legitima para pleitear a anulagdo ou a declaracdo de
nulidade de atos lesivos ao patriménio da Unido, do Distrito Federal, dos Estados, dos Municipios, de
entidades autarquicas, de sociedades de economia mista (Constituicdo, art. 141, § 38), de
sociedades mutuas de seguro nas quais a Unido represente os segurados ausentes, de empresas
publicas, de servigos sociais autbnomos, de instituicdes ou fundagbes para cuja criagdo ou custeio o
tesouro publico haja concorrido ou concorra com mais de cinqlenta por cento do patriménio ou da
receita anua, de empresas incorporadas ao patriménio da Uniao, do Distrito Federal, dos Estados e
dos Municipios, e de quaisquer pessoas juridicas ou entidades subvencionadas pelos cofres publicos.

§ 12 - Consideram-se patrimonio publico para os fins referidos neste artigo, os bens e direitos de
valor econbmico, artistico, estético, histérico ou turistico. (Redacdo dada pela Lei n® 6.513, de

1977)

§ 2° Em se tratando de instituicdes ou fundacoes, para cuja criagdo ou custeio o tesouro publico
concorra com menos de cinglenta por cento do patrimdnio ou da receita anua, bem como de pessoas
juridicas ou entidades subvencionadas, as conseqiiéncias patrimoniais da invalidez dos atos lesivos
terao por limite a repercussao deles sobre a contribuicao dos cofres publicos.

§ 32 A prova da cidadania, para ingresso em juizo, sera feita com o titulo eleitoral, ou com
documento que a ele corresponda.

§ 4° Para instruir a inicial, o cidaddo podera requerer as entidades, a que se refere este artigo,
as certiddes e informagdes que julgar necessarias, bastando para isso indicar a finalidade das
mesmas.

§ 5° As certiddes e informacdes, a que se refere o paragrafo anterior, deverdo ser fornecidas
dentro de 15 (quinze) dias da entrega, sob recibo, dos respectivos requerimentos, e s6 poderao ser
utilizadas para a instru¢do de acao popular.

§ 62 Somente nos casos em que o interesse publico, devidamente justificado, impuser sigilo,
poderda ser negada certidao ou informagéo.

§ 7° Ocorrendo a hipétese do pardgrafo anterior, a acdo poderé ser proposta desacompanhada
das certiddes ou informagdes negadas, cabendo ao juiz, apds apreciar os motivos do indeferimento, e
salvo em se tratando de razdo de seguranga nacional, requisitar umas e outras; feita a requisi¢édo, o
processo correrd em segredo de justica, que cessara com o transito em julgado de sentenca
condenatoria.
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Art. 2° S80 nulos os atos lesivos ao patrim6nio das entidades mencionadas 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 conceituagdo dos casos de nulidade observar-se-d0 as seguintes
normas:

a) a incompeténcia fica caracterizada quando o ato nao se incluir nas atribuicdes legais do
agente que o praticou;

b) o vicio de forma consiste na omissdo ou na observancia incompleta ou irregular de
formalidades indispensaveis a existéncia ou seriedade do ato;

c) a ilegalidade do objeto ocorre quando o resultado do ato importa em violacdao 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, € materialmente inexistente ou juridicamente inadequada ao resultado obtido;

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

Art. 32 Os atos lesivos ao patriménio das pessoas de direito publico ou privado, ou das entidades
mencionadas no art. 19, cujos vicios ndo se compreendam nas especificagdes do artigo anterior,
serdo anulaveis, segundo as prescri¢des legais, enquanto compativeis com a natureza deles.

Art. 4° S3o também nulos os seguintes atos ou contratos, praticados ou celebrados por
quaisquer das pessoas ou entidades referidas no art. 1°.

| - A admissd@o ao servigco publico remunerado, com desobediéncia, quanto as condigbes de
habilitacdo, das normas legais, regulamentares ou constantes de instrugdes gerais.

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

a) for realizada com desobediéncia a normas legais, regulamentares, estatutarias, regimentais
ou internas;

b) o valor real do bem dado em hipoteca ou penhor for inferior ao constante de escritura,
contrato ou avaliagéo.

[l - A empreitada, a tarefa e a concessao do servigo publico, quando:

a) o respectivo contrato houver sido celebrado sem prévia concorréncia publica ou
administrativa, sem que essa condi¢édo seja estabelecida em lei, regulamento ou norma geral;

b) no edital de concorréncia forem incluidas clausulas ou condigbes, que comprometam o seu
carater competitivo;
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c) a concorréncia administrativa for processada em condigbes que impliquem na limitagcdo das
possibilidades normais de competicao.

IV - As modificagdes ou vantagens, inclusive prorrogacdes que forem admitidas, 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 ndo cabivel concorréncia
publica ou administrativa, quando:

a) for realizada com desobediéncia a normas legais, regulamentares, ou constantes de
instrugdes 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 concesséo de licenga de exportacdo ou importacao, qualquer que seja a sua modalidade,
quando:

a) houver sido praticada com violacdo das normas legais e regulamentares ou de instrucbes e
ordens de servico;

b) resultar em excecéao ou privilégio, em favor de exportador ou importador.

VIl - A operagdo de redesconto quando sob qualquer aspecto, inclusive o limite de valor,
desobedecer a normas legais, regulamentares ou constantes de instru¢des gerais.

VIII - O empréstimo concedido pelo Banco Central da Republica, quando:

a) concedido com desobediéncia de quaisquer normas legais, regulamentares,, regimentais ou
constantes de instrugbes gerias:

b) o valor dos bens dados em garantia, na época da operacéo, for inferior ao da avaliagéo.

IX - A emissdo, quando efetuada sem observancia das normas constitucionais, legais e
regulamentadoras que regem a espécie.

DA COMPETENCIA

Art. 52 Conforme a origem do ato impugnado, é competente para conhecer da agéo, processa-la
e julga-la o juiz que, de acordo com a organizagao judiciaria de cada Estado, o for para as causas
que interessem a Unido, ao Distrito Federal, ao Estado ou ao Municipio.

§ 1° Para fins de competéncia, equiparam-se atos da Unido, do Distrito 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 relagao as quais tenham interesse patrimonial.

§ 2° Quando o pleito interessar simultaneamente a Unido e a qualquer outra pessoas ou
entidade, sera competente o0 juiz das causas da Unido, se houver; quando interessar
simultaneamente ao Estado e ao Municipio, sera competente o juiz das causas do Estado, se houver.

§ 3% A propositura da agao prevenira a jurisdicdo do juizo para todas as ag¢bes, que forem
posteriormente intentadas contra as mesmas partes e sob os mesmos fundamentos.
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§ 4° Na defesa do patrimbnio publico cabera a suspensdo liminar do ato lesivo
impugnado. (Incluido pela Lei n® 6.513, de 1977)

DOS SUJEITOS PASSIVOS DA ACAO E DOS ASSISTENTES

Art. 62 A agao 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 praticado o ato impugnado, ou que, por omissas, tiverem dado oportunidade a leséo, e
contra os beneficiarios diretos do mesmao.

§ 12 Se nao houver beneficio direto do ato lesivo, ou se for ele indeterminado ou desconhecido,
a acao sera proposta somente contra as outras pessoas indicadas neste artigo.

§ 2° No caso de que trata o inciso I, item "b", do art. 4°, quando o valor real do bem for inferior
ao da avaliacao, citar-se-do como réus, além das pessoas publicas ou privadas e entidades referidas
no art. 19, apenas os responsaveis pela avaliagdo inexata e os beneficiarios da mesma.

§ 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 util ao interesse publico, a juizo do respectivo representante legal ou dirigente.

§ 42 O Ministério Publico acompanhara a agéo, cabendo-lhe apressar a produgao 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 cidaddo habilitar-se como litisconsorte ou assistente do autor da
acao popular.

DO PROCESSO

Art. 72 A agdo 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 citagao dos réus, a intimagao do representante do Ministério Publico;

b) a requisicao, as entidades indicadas na petigao inicial, dos documentos que tiverem sido
referidos pelo autor (art. 1¢, § 692), bem como a de outros que se lhe afigurem necessarios ao
esclarecimento dos fatos, ficando prazos de 15 (quinze) a 30 (trinta) dias para o atendimento.

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

§ 2° Se os documentos e informagdes nao puderem ser oferecidos nos prazos assinalados, o
juiz poderd autorizar prorrogagao dos mesmos, por prazo razoavel.

Il - Quando o autor o preferir, a citacdo dos beneficiérios far-se-a por edital 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 publicacdo sera gratuita e devera
iniciar-se no méaximo 3 (trés) dias apos a entrega, na reparticdo competente, sob protocolo, de uma
via autenticada do mandado.

[l - Qualquer pessoa, beneficiada ou responsavel pelo ato impugnado, cuja existéncia ou
identidade se torne conhecida no curso do processo e antes de proferida a sentencga final de primeira
instancia, devera ser citada para a integracdo do contraditorio, sendo-lhe restituido o prazo para
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contestacéo e producao de provas, Salvo, quanto a beneficiario, se a citagdo 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 o caso, do decurso do prazo assinado em edital.

V - Caso nao requerida, até o despacho saneador, a producado de prova testemunhal ou pericial,
0 juiz ordenara vista as partes por 10 (dez) dias, para alegacdes, sendo-lhe os autos conclusos, para
sentenca, 48 (quarenta e oito) horas ap6s a expiracdo desse prazo; havendo requerimento de prova,
0 processo tomara o rito ordinario.

VI - A sentenca, quando ndo prolatada em audiéncia de instrucdo e julgamento, devera ser
proferida dentro de 15 (quinze) dias do recebimento dos autos pelo juiz.

Paragrafo Unico. O proferimento da sentenca além do prazo estabelecido privarda o juiz da
inclusdo em lista de merecimento para promocéao, durante 2 (dois) anos, e acarretara a perda, para
efeito de promocéo por antigliidade, de tantos dias quantos forem os do retardamento, salvo motivo
justo, declinado nos autos e comprovado perante o 6érgdo disciplinar competente.

Art. 82 Ficara sujeita a pena de desobediéncia, salvo motivo justo devidamente comprovado, a
autoridade, o administrador ou o dirigente, que deixar de fornecer, no prazo fixado no art. 12, § 52, ou
naquele que tiver sido estipulado pelo juiz (art. 79, n. |, letra "b"), informac6es e certiddo ou fotocopia
de documento necessarios a instrugdo da causa.

Paragrafo unico. O prazo contar-se-a do dia em que entregue, sob recibo, o requerimento do
interessado ou o oficio de requisicao (art. 12, § 5, e art. 72, n. |, letra "b").

Art. 92 Se o autor desistir da agao ou der motiva a absolvicado da instancia, serdo publicados
editais nos prazos e condi¢des previstos no art. 79, inciso Il, ficando assegurado a qualquer cidadao,
bem como ao representante do Ministério Publico, dentro do prazo de 90 (noventa) dias da ultima
publicacao feita, promover o prosseguimento da acao.

Art. 10. As partes s6 pagarao custas e preparo a final.

Art. 11. A sentenca que, julgando procedente a agdo popular, decretar a invalidade do ato
impugnado, condenard ao pagamento de perdas e danos os responsaveis pela sua pratica e os
beneficiarios dele, ressalvada a agao regressiva contra os funcionarios causadores de dano, quando
incorrerem em culpa.

Art. 12. A sentenca incluira sempre, na condenacao dos réus, o pagamento, ao autor, das custas
e demais despesas, judiciais e extrajudiciais, diretamente relacionadas com a agdo e comprovadas,
bem como o dos honorarios de advogado.

Art. 13. A sentengca que, apreciando o fundamento de direito do pedido, julgar a lide
manifestamente temeraria, condenara o autor ao pagamento do décuplo das custas.

Art. 14. Se o valor da leséo ficar provado no curso da causa, sera indicado na sentenga; se
depender de avaliagdo ou pericia, sera apurado na execucgao.

§ 12 Quando a lesao resultar da falta ou iseng@o de qualquer pagamento, a condenagéo impora
0 pagamento devido, com acréscimo de juros de mora e multa legal ou contratual, se houver.

§ 2° Quando a lesao resultar da execugdo fraudulenta, simulada ou irreal de contratos, a
condenagéo versard sobre a reposi¢do do débito, com juros de mora.
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§ 32 Quando o réu condenado perceber dos cofres publicos, a execucado far-se-a por desconto
em folha até o integral ressarcimento do dano causado, se assim mais convier ao interesse publico.

§ 4° A parte condenada a restituir bens ou valores ficara sujeita a seqliestro e penhora, desde a
prolacdo da sentenga condenatoéria.

Art. 15. Se, no curso da agao, 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 sangéao.

Art. 16. Caso decorridos 60 (sessenta) dias da publicacdo da sentenca condenatéria de segunda
instancia, sem que o autor ou terceiro promova a respectiva execugao. o representante do Ministério
Publico a promovera nos 30 (trinta) dias seguintes, sob pena de falta grave.

Art. 17. E sempre permitida as pessoas ou entidades referidas no art. 12, ainda que hajam
contestado a agdo, promover, em qualquer tempo, e no que as beneficiar a execucédo da sentenca
contra os demais réus.

Art. 18. A sentenca terd eficacia de coisa julgada oponivel "erga omnes", exceto no caso de
haver sido a acdo julgada improcedente por deficiéncia de prova; neste caso, qualquer cidadao
podera intentar outra agdo com idéntico fundamento, valendo-se de nova prova.

Art. 19. A sentenca que concluir pela caréncia ou pela improcedéncia da acdo esta sujeita ao
duplo grau de jurisdicdo, ndo produzindo efeito sendo depois de confirmada pelo tribunal; da que
julgar a acao procedente cabera apelacido, com efeito suspensivo. (Redacéo dada pela Lei n®

6.014, de 1973)

§ 12 Das decisdes interlocutdrias cabe agravo de instrumento. (Redacéao dada pela Lei n®

6.014, de 1973)

§ 2° Das sentencgas e decisdes proferidas contra o autor da acdo e suscetiveis de recurso,
podera recorrer qualquer cidadao e também o Ministério Publico. (Redacéao dada pela Lei n®

6.014, de 1973)

DISPOSICOES GERAIS
Art. 20. Para os fins desta lei, consideram-se entidades autarquicas:

a) o servigo estatal descentralizado com personalidade juridica, custeado mediante orgamento
proprio, independente do orgamento geral;

b) as pessoas juridicas especialmente instituidas por lei, para a execugdo de servigos de
interesse publico ou social, custeados por tributos de qualquer natureza ou por outros recursos
oriundos do Tesouro Publico;


http://www.planalto.gov.br/Ccivil_03/leis/L6014.htm#art17
http://www.planalto.gov.br/Ccivil_03/leis/L6014.htm#art17
http://www.planalto.gov.br/Ccivil_03/leis/L6014.htm#art17
http://www.planalto.gov.br/Ccivil_03/leis/L6014.htm#art17
http://www.planalto.gov.br/Ccivil_03/leis/L6014.htm#art17
http://www.planalto.gov.br/Ccivil_03/leis/L6014.htm#art17
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c) as entidades de direito publico ou privado a que a lei tiver atribuido competéncia para receber
e aplicar contribuigcdes parafiscais.

Art. 21. A agdo prevista nesta lei prescreve em 5 (cinco) anos.

Art. 22. Aplicam-se a acao popular as regras do Cddigo de Processo Civil, naquilo em que nao
contrariem os dispositivos desta lei, nem a natureza especifica da agao.

Brasilia, 29 de junho de 1965; 144° da Independéncia e 77° da Republica.

H. Castello Branco
Milton Soares Campos

Este texto ndo substitui o publicado no DOU de 5.7.1965 e republicado em 8.4.1974*


http://www.planalto.gov.br/Ccivil_03/Decreto-Lei/1937-1946/Del1608.htm
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Compilagao de dados sobre as A¢des Populares em tramitagdo na Vara de Interesses

Difusos e Coletivos, da Comarca da Ilha de Sdo Luis (MA), ajuizadas nos ultimos 5 anos (de

2013 2 2017), para fins de pesquisa monografica.

1)
2)
3)
4)
5)
6)
7
8)

A. Numeracio Unica de origem

e Processos fisicos (janeiro de 2013 — setembro de 2015)

1) 0027337-54.2013.8.10.0001
2) 0040152-83.2013.8.10.0001
3) 0001048-50.2014.8.10.0001
4) 0003221-47.2014.8.10.0001
5) 0025022-19.2014.8.10.0001
6) 0035396-94.2014.8.10.0001
7) 0035994-48.2014.8.10.0001
8) 0049842-05.2014.8.10.0001
9) 0059968-17.2014.8.10.0001
10) 0005733-66.2015.8.10.0001
11) 0010837-39.2015.8.10.0001
12)0012778-24.2015.8.10.0001
13) 0013393-14.2015.8.10.0001
14) 0013952-68.2015.8.10.0001

15) 0014050-53.2015.8.10.0001
16) 0014237-61.2015.8.10.0001
17)0014278-28.2015.8.10.0001
18)0034328-75.2015.8.10.0001
19)0017671-29.2013.8.10.0001
20) 0000678-71.2014.8.10.0001
21)0053978-79.2013.8.10.0001
22)0007763-45.2013.8.10.0001
23)0043027-26.2013.8.10.0001
24)0025973-76.2015.8.10.0001
25)0022922-91.2014.8.10.0001
26)0014319-29.2014.8.10.0001
27)0046270-07.2015.8.10.0001

Total: 27 processos em 33 meses.

Média: 0,81 processos/més.

e Processos eletronicos (outubro de 2015 — dezembro de 2017)

0800646-28.2017.8.10.0001
0800330-83.2015.8.10.0001
0800538-67.2015.8.10.0001
0801600-11.2016.8.10.0001
0802935-65.2016.8.10.0001
0807180-22.2016.8.10.0001
0817601-71.2016.8.10.0001
0817932-53.2016.8.10.0001

9

10)
11)
12)
13)
14)
15)
16)

0819120-81.2016.8.10.0001
0819625-72.2016.8.10.0001
0820208-57.2016.8.10.0001
0820306-42.2016.8.10.0001
0834092-56.2016.8.10.0001
0838482-69.2016.8.10.0001
0840831-45.2016.8.10.0001
0856835-60.2016.8.10.0001



17) 0866360-66.2016.8.10.0001
18) 0868990-95.2016.8.10.0001
19) 0800811-75.2017.8.10.0001
20) 0801642-26.2017.8.10.0001
21) 0801651-85.2017.8.10.0001
22) 0810816-59.2017.8.10.0001
23) 0811317-13.2017.8.10.0001
24) 0813727-44.2017.8.10.0001

26) 0818952-45.2017.8.10.0001
27) 0819448-74.2017.8.10.0001
28) 0829280-34.2017.8.10.0001
29) 0829430-15.2017.8.10.000
30) 0829500-32.2017.8.10.0001
31) 0841102-20.2017.8.10.0001
32) 0842390-03.2017.8.10.0001
33) 0845085-27.2017.8.10.0001
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25) 0816178-42.2017.8.10.0001

Total: 33 processos em 27 meses.
Meédia: 1,2 processos/més.

Obs.: Aumento de 67,5% no ndmero de ajuizamentos das agdes populares com a implantacao

do “PJE”.

B. Data de propositura das agoes

Tabela 1 — Data de propositura das acoes populares

2013 2014 2015 2016 2017
Margo: 1 Janeiro: 9, 13, 27 Margo: 18, 30 Janeiro: 19, 29 Janeiro: 11, 20(2)
Maio: 3 Abril: 3 Abril: 6, 8(4) Margo: 8 Margo: 22
Maio: 12, 13, 18,
Julho: 3 Maio: 27 Maio: 12 Abril: 3, 20, 27
19, 21
Setembro: 18 Junho: 9 Junho: 15 Junho: 30 Maio: 15
Outubro: 3 Agosto: 12, 18 Julho: 24 Julho: 10, 14 Julho: 5, 7
Agosto: 9, 18,
Dezembro: 11 Outubro: 22 Outubro: 2,4 Setembro: 28
21(2)
Novembro: 6, 7,
Dezembro: 17 Novembro: 12 Dezembro: 6, 29
23

Fonte: elaborado pelo autor
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C. Polo ativo

Pedro Leonel Pinto Carvalho (autor/adv.) (19)

Aristételes Duarte Ribeiro (autor/adv.) (13)

Thiago Brhanner Garcés Costa (autor/adv.) (8)

Athos Barbosa Lima (autor/adv.) (2)

Américo Botelho Lobato Neto (autor/adv.) (2)

Fabio Oliveira Moreira (autor/adv.) (2)

Hugo Moraes Pereira de Lucena (autor/adv.) (1)

Pedro Michel Serejo (autor/adv.) (1)

Luis Alves da Silva (autor/adv.) (1)

Luis Djalma Cruz Neves (autor/adv.) (1)

Elano Moura Silva do Nascimento (autor/adv.) (1)

Andrea Trovao Murad Barros (5)

Féabio Rogério Barbosa Camara (3)

Marcelo Tavares Silva (1)

Rubens Pereira E. Silva Junior (2)

Francisco Manoel Martins Carvalho (1)

Carlos Wellington de Castro Bezerra (1)

Roseane Sales da Silva Moreira (3)

Marison Marcos Amaro (1) / Ubirajara do Pindaré Almeida Sousa (1)
Domingos Francisco Dutra Filho (1) / Rodrigo Pires Ferreira Lago (1)
Augusto Ricardo Barcarolo (1)

Luiz Carlos Noleto Chaves (2)

Michel Gledson Silva Fonseca (1) / Derlan Gomes de Abreu (1)
Raimundo Benedito Braga Rocha (1)

José Mauro de Sousa Silva (1) / Conceicdo de Maria Santos Kzam (1) / Maria Goretti
Pereira Ribeiro Costa (1) /

Fernando Ant6nio Pereira (1)

Eduardo Salim Braide (1)

32 pessoas diferentes: 11 advogados-autores que juntos ajuizaram 36 diferentes acoes
populares, o que corresponde a 60% do total de acdes populares. Ao passo que apenas

24 foram registradas com autoria exclusivamente cidada.



D. Polo Passivo

Estado do Maranhio
Municipio de Sdo Luis
Flavio Dino

Roseana Sarney
PETROBRAS
DETRAN

Edivaldo Holanda Jr.
CAEMA

Humberto Coutinho

Grafico 1 - Polo ativo

Fonte: elaborado pelo autor.

Griéfico 2 - Polo passivo

Fonte: elaborado pelo autor.

35

® Polo passivo
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E. Objeto da acdo: ato lesivo ao(a)...?

Grifico 3 - O que a acgiio pretende tutelar?

Patrimonio publico (71%)

Moralidade Administrativa
(66%)

1
Outros (10%) m O que a acdo pretende tutelar?

Meio ambiente (5%)

Patrimonio histérico e
cultural (3%)

Fonte: elaborado pelo autor.

F. Houve concessao de medida liminar (art. 5°, §4°, Lei n® 4.717/65)?

Griafico 4 — Concessio de medida liminar

@ Sim
@ Nao
O Parcialmente

@ Nio houve pedido de medida liminar
na peticdo inicial

Fonte: elaborado pelo autor.
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G. Houve recurso ao TJ-MA?

Griafico 5 — Recurso ao TJ/MA

Fonte: elaborado pelo autor.

H. Houve remessa necessaria ao TJ-MA?

Grifico 6 — Remessa necessaria ao TJ/MA

Fonte: elaborado pelo autor.

@ Sim
@ Nio

& Sim
@ Nao
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I. As acdes enviadas ao TJ-MA por recurso ou remessa necessdria ja foram julgadas em

2% instancia?

Grifico 7 — Acoes julgadas em 2° grau

& Sim
@ Mao

Fonte: elaborado pelo autor.

J. Situagdo atual” das acdes populares em tramitacdo na Vara de Interesses Difusos e

Coletivos da Comarca da Ilha de Sao Luis (MA)

Grafico 8 — Situacao das acoes

Baixado
Julgado
Remetido ao...
Tramitando

11 (18,3%)
12 (20%)

31 (51,7%)

Fonte: elaborado pelo autor

75 Periodo de referéncia: Janeiro/2018.



