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A acdo popular € uma agao constitucional colocada a disposicdo de qualquer
cidadao para a tutela do patriménio publico ou de entidade de que o Estado participe, da
moralidade administrativa, do meio ambiente e do patrimbnio histérico cultural, mediante a
anulacdo do ato lesivo. Encontra amparo constitucional no inciso LXXIll do art. 5° da
Constituicdo Federal de 1988, estando regulamentada na Lei n°® 4.717/65.

Trata-se de um remédio constitucional pelo qual qualquer cidado fica investido
de legitimidade para o exercicio de um poder de natureza essencialmente politica, constituindo-
se, nas palavras de José Afonso da Silva, como uma manifestacéo direta da soberania popular
consubstanciada no paragrafo unico do artigo 1° da Constituigdo Federal de 1988".

O objetivo do presente trabalho é tecer breves consideragdes sobre a sentenga
deste nobre instituto, fazendo algumas digressbes sobre sua natureza juridica, as espécies de
sentenca, bem como os seus efeitos principais e acessorios, sem a pretensdo, todavia, de
esgotar o tema.

Sentencga, segundo Alexandre Freitas Camara, € o ato final de cumprimento do
oficio de julgar do juiz, que pode ser proferido de modo a resolver ou ndo o mérito da causa®. A
sentenga, portanto, pode extinguir o processo com ou sem resolugdo de mérito®.

A sentenca que extinguir sem resolucdo de mérito, se dard por auséncia de
pressuposto processual, condicdo da agdo ou nulidade insanavel do processo. O art. 9° da Lei
4.717/65 dispbe também que o processo sera extinto “Se o autor desistir da agdo ou der motiva
a absolvigdo da instancia, serdo publicados editais nos prazos e condigdes previstos no art. 7°,
inciso 1l, ficando assegurado a qualquer cidaddo, bem como ao representante do Ministério
Publico, dentro do prazo de 90 (noventa) dias da ultima publicagdo feita, promover o
prosseguimento da acao”.

Primeiramente, deve-se observar que o termo “absolvigdo de instancia” decorre
do fato de que a lei foi editada na vigéncia do CPC de 1939. Esse termo, entretanto, foi abolido
por Alfredo Buzaid no anteprojeto do CPC 1973 (item 6° da Exposigdo de Motivos do CPC),
substituindo “instancia” por processo. Segundo Rodolfo de Camargo Mancuso, os casos de
“absolvicao de instancia” hoje se enquadrariam nas hipoteses dos incisos Il e 11l do art. 267 do
CPC (abandono do processo) *.

Outrossim, a doutrina entende que os casos do art. 9° supracitado dificilmente
poderdo ocorrer, pois existe a previsdo de que qualquer cidaddo ou o MP pode dar
prosseguimento a agao®. Ndo ha, contudo, obrigagdo do Parquet em prosseguir com a agao
quando entender descabida a pretensdo deduzida, dada a sua independéncia funcional,
garantida constitucionalmente (art. 127, § 1°, da CF/88). Evidente que, conquanto dificil, a
extingdo por desisténcia pode ocorrer, caso ninguém requeira o prosseguimento da agéo
popular apos a publicacdo dos editais previstos no previstos no art. 7°, inciso Il, da Lei n°
4.717/65°.

Por outro lado, ndo é possivel se aplicar a agdo popular os casos dos incisos
VI, IX e X do art. 267 do CPC, por serem incompativeis com a natureza e os fins da acéo
constitucional. Note-se que nado seria admissivel a convencédo de arbitragem em litigio
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envolvendo direitos indisponiveis, como na agdo popular, bem como nao seria factivel a
confus&o entre autor e réu, proprio das agdes que versem sobre direitos patrimoniais’.

Da mesma forma, ndo se aplicam a agao popular as hipéteses dos incisos Il e
V do art. 269 do CPC (transagao e renuncia), ante a indisponibilidade do direito posto em
causa.

Possivel, outrossim, o saneamento da irregularidade que ensejou a propositura
da acdo popular, havendo, neste caso, a perda do objeto da acdo quanto ao pedido de
desconstituicdo do ato, ressalvando-se o efeito condenatério as perdas e danos. Sobre o ponto,
Ruy Armando Gessinger leciona que “convalidado o ato, sem objeto ficaria a agdo popular e
atingido estaria, por via obliqua, o fim a que o cidaddo se propés, ficando ressalvado o efeito
condenatdrio em perdas e danos, se houvesse. Neste ultimo caso, ndo haveria mais objeto
quanto ao efeito constitutivo negativo. Vista do ponto de vista do juiz, ingressa-se no fascinante
campo da atendibilidade dos fatos juridicos supervenientes ao ingresso da demanda, de que
trata o art. 462 do CPC™.

Para Mancuso, ocorrido o saneamento da irregularidade, o processo deve ser
extinto, sem resolugdo de mérito, ante a auséncia de interesse processual do autor, cabendo,
nesse caso, aos réus os 6nus da sucumbéncia, por forga do principio da causalidade®. A
jurisprudéncia comunga desse entendimento, consoante se observa do seguinte precedente:

“APELACAO CIVEL. ACAO POPULAR. CONCESSAO DE USO DE
AREA PUBLICA A PARTICULAR. REVOGAGAO DO ATO.
SUSPENSAO DE OBRA POR EFEITO DE LIMINAR. PERDA DO
OBJETO. EXTINCAO DO FEITO. Suspensa a obra que estava sendo
realizada sobre area concedida pela Administracdo a particular, e
revogado o ato de concessao, tem-se a perda do objeto da demanda
que visa impedir o uso de area publica. Apelagao desprovida.
Sentenga mantida em reexame necessario”. (Apelacdo e Reexame
Necessario n°® 70017161829, Vigésima Primeira Camara Civel,
Tribunal de Justica do RS, Relator: Marco Aurélio Heinz, julgado em
07/03/2007).

A natureza juridica da sentenca de improcedéncia é meramente declaratoria,
pois apenas reconhece uma situagao juridica. Contudo, na sentenga de procedéncia houve
certa discussdo sobre a sua natureza juridica. Pontes de Miranda a classificava como
constitutiva negativa'®, ao passo que na jurisprudéncia antiga do Supremo Tribunal Federal
predominava o entendimento de que se tratava de sentenca declaratoria’, havendo, contudo,
julgados que a consideravam condenatoria'.

Apds a edicdo da Lei 4.717/65, restou solvida a discussdo, uma vez que,
segundo exegese do seu art. 11, ficou evidenciado que a natureza da sentencga é constitutiva e
condenatdria, ou seja, decreta a nulidade do ato lesivo e condena a reparagdo do patrimoénio
publico™. Nesse sentido, Edson Aguiar Vasconcelos afirma que “a natureza da ag&o popular é
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o decreto de nulidade por vicio de forma, incompeténcia do agente, ilegalidade do objeto, inexisténcia dos



desconstitutiva-condenatéria, visando tanto a anulagdo do ato impugnado quanto a
condenacéo dos responsaveis e beneficiarios em perdas e danos”™.

José Afonso da Silva diz que a lei atribui carater condenatério necessario a
sentencga que julga a agdo popular. Ou seja, mesmo que nao haja pedido condenatdrio do autor
popular, o juiz devera consigna-lo na sentenga, conforme exegese do art. 11 da Lei 4.717/65".
Ressalta o professor, entretanto, que a condenagido ndo é eficacia secundaria do pedido
constitutivo, sendo efeito autbnomo e proprio, que visa a reparagao do patriménio publico. A lei
a considera insita no pedido de invalidagdo do ato lesivo'. Mancuso, comentando a questao,
sustenta que a condenacdo é exemplo de excecdo aos principios da congruéncia e do
dispositivo, tal como a multa prevista no art. 461, § 5°, do CPC"".

A sentenca de procedéncia deve decretar a nulidade do ato lesivo e condenar
solidariamente os réus (em regra, os criadores do ato e os beneficiarios diretos deste) a reparar
a lesdo decorrente do ilicito, ressalvando a agao regressiva contra os funcionarios causadores
do dano, quando agiram com culpa (art. 37, § 6°, da CF). Tal se da porque a responsabilidade
aqui é objetiva, podendo os que nao incorreram em culpa buscar ressarcimento daqueles que
agiram com dolo, negligéncia, impericia ou imprudéncia™.

A reparagdo pode ser monetaria (valor mais encargos de mora), de reposicéo
do débito com juros (execugao fraudulenta, simulada ou irreal de contrato) ou de restituicdo de
bens ou valores.

A sentenca possui efeitos secundarios de natureza administrativa, trabalhista e
penal, os quais, entretanto, devem ser buscados através da seara administrativa ou judicial
propria, dado os limites cognitivos e de competéncia do juizo civel na agéo popular'®.

Quando a demanda for julgada procedente ou parcialmente procedente, a
sucumbéncia deve ser arcada integralmente pelos réus, ndo se aplicando a agéo popular a
regra do art. 21 do CPC, visto que o autor ndo sustenta direito proprio, de modo que, a rigor,
nao pode ser sucumbente. Ademais, a parcial procedéncia da demanda retira da agcéo a pecha
de lide temeraria, ndo podendo ser condenado o autor aos dnus da sucumbéncia®.

Ja na sentencga de improcedéncia, caso verificada a litigancia de ma-fé, devera
o autor pagar as custas processuais e os honorarios advocaticios. José Afonso da Silva
entende que quando a litigancia foi temeraria (agir afoitamente, de forma agodada e anormal,
tendo consciéncia do injusto, de que ndo tem razdo) deve ser aplicada a pena do art. 13 da Lei
4.717/65 (décuplo das custas), ficando a sangao prevista na Constituigdo Federal resguardada
para as demais hipoteses de litigancia de ma-fé*'. Mancuso é contrario a essa tese, dizendo
que a condenagédo do art. 13 seria um bis in idem, estando derrogado pelo art. 5°, LXXIII, da
CF%,

motivos ou desvio de finalidade. 2. O pedido condenatdrio, entretanto, demanda a comprovacdo do
prejuizo, ainda que imaterial, experimentado pelo Poder Publico. Se o autor da demanda pretende
condenar o réu a ressarcir o erario, devera fazer prova concreta da lesdo. Como se sabe, o pressuposto da
indenizacao ¢ o desfalque patrimonial causado por a¢do ou omissio dolosa ou culposa. A condenagio em
perdas e danos ndo ¢ mera decorréncia ldgica da anulacdo do contrato, mas se exige a prova do dano
causado ao erario. 3. Recurso especial improvido”. (REsp 663.889/DF, Rel. Ministro Castro Meira,
Segunda Turma, julgado em 06.12.2005, DJ 01.02.2006 p. 484).

' Vasconcelos, Edson Aguiar. Instrumento de defesa da cidadania na nova ordem constitucional, p. 120.
'S Art. 11. A sentenga que, julgando procedente a a¢do 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 acdo regressiva contra os funcionarios causadores de dano, quando incorrerem em culpa.
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RePro n° 28, ano 7, p. 15.
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Injung¢do, Habeas Data, p. 106; Freitas, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios
Sfundamentais, p. 134.
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22 Mancuso, Rodolfo de Camargo. op. cit., p. 270.



A beneficiaria da sentenca de procedéncia sera, sempre, a entidade publica
que teve o patrimbnio lesado, ndo obstante seja, no mais das vezes, citada como litisconsorte
passiva, inclusive podendo ter contestado o pedido, pois a agédo visa a protecdo do bem
publico.

Questao complexa e até hoje sem solugao pacifica na doutrina e jurisprudéncia
diz respeito aos honorarios do perito em caso de improcedéncia da demanda. E entendimento
tranquilo que os honorarios do perito serdo pagos ao final pelo vencido®, mas como fica em
caso de julgamento de improcedéncia, sem que tenha havido litigancia de ma-fé? A quem
competira essa verba?

E certo que existe precedente na jurisprudéncia entendendo que as despesas
decorrentes do trabalho de terceiros, como o perito, ndo se enquadrariam na isengao prevista
na lei?*. Entretanto, ndo ha como concordar com essa conclus&o, pois vai de encontro a um dos
principios basilares da agéo popular, qual seja, incentivar o exercicio da cidadania. O risco de a
parte ter que adiantar os honorarios do perito ou, ainda, suporta-los em caso de eventual
improcedéncia da agdo popular causaria, ao fim e ao cabo, embaraco a que os cidadaos
exercessem a protecdo do patrimdnio publico ou combatessem as ofensas a moralidade
administrativa.

Se de um lado ndo se pode exigir que os peritos custeiem de seu préprio bolso
a prova técnica necessaria a acédo popular, de outro ndo had como exigir esse valor do autor
popular de boa-fé, sob pena de transformar o remédio constitucional em mais um das letras
mortas do nosso ordenamento juridico.

A solugdo apresentada por Mancuso afigura-se correta, devendo ser instituida
previsdo orgcamentaria para manter o custo das pericias em ag¢des com finalidade coletiva, em
que se lobriguem interesses sociais relevantes?®.

Outra alternativa poderia ser a utilizagdo da dotacdo orgamentaria que os
tribunais possuem para pagamento dos auxiliares da justica em acbes amparadas pela
gratuidade judiciaria. Porém, essa opgao serviria como mero paliativo, sequer podendo ser
utilizado em todos os casos, uma vez que existe limitacdo do valor pago a titulo de honorarios.
Logo, se a pericia for demasiadamente complexa, com custo elevado (o que ocorre no mais
das vezes na agao popular) ndo poderia se enquadrada nesta dotagao orgamentaria.

Assim, o que se tem é que enquanto ndo surge uma solugdo efetiva ao
problema, segue-se ocorrendo na pratica o temor das pessoas em ajuizar a agcédo popular
correndo o risco de ser condenado ao pagamento das dispendiosas pericias realizadas no
curso da demanda.

Por fim, observe-se que a sentenca que reconhecer a caréncia de agdo ou
julgar improcedente o pedido esta sujeita ao reexame necessario (art. 19 da Lei n°® 4.717/65),
hipétese sujeita a critica de José Afonso da Silva®, mas defendida por Mancuso® e pela
jurisprudéncia®, que entendem ser cabivel o reexame necessario. Quanto a sentenga de
procedéncia, entende-se correta a ilagdo de Luiz Manoel Gomes Junior, no sentido de que nao
é aplicavel ao caso a regra do inciso | do art. 475 do CPC, pois a finalidade da remessa
obrigatéria & proteger o interesse publico, o qual ndo se confunde com o interesse da
Administragdo Publica. Se o pedido da agéo popular foi acolhido € porque existiu ilegalidade e

2 PROCESSO CIVIL. ACAO POPULAR. PERICIA DETERMINADA PELO JUIZO. HONORARIOS
PERICIAIS. Na agdo popular as custas e demais despesas processuais, inclusive os honorarios periciais,
serdo pagas ao final, pelo vencido. (TRF4, AI 96.04.56357-2, 3* Turma, Rela. Luiza Dias Cassales,
julgado em 16/04/1998, DJU de 20/05/1998, pagina: 684).

2 TISP: Al n° 46.582-5, Rel. Des. Ricardo Lewandowski, j. 15/10/1997, JTJ 200/223.

¥ Mancuso, Rodolfo de Camargo. op. cit., p. 272.

% Por entender que o Tribunal ndo poderia dar decisdo contra legem, reconhecendo, p. exemplo,
legitimidade a quem nao ¢ cidaddo. (Silva, José Afonso, A¢do..., p. 245).

77 Diz que ¢é necessario o reexame, pois o juiz singular pode ter se equivocado ao proferir a sentenga
terminativa. (Mancuso, Rodolfo de Camargo. op. cit., p. 256).

% Neste sentido: Apelagdo e Reexame Necessario n° 70006002745, Quarta CAmara Civel, Tribunal de
Justica do RS, Relator: Jodo Carlos Branco Cardoso, julgado em 29/06/2005. Ainda, a Simula n° 423 do
STF: “Nao transita em julgado a sentenca por haver omitido o recurso ex officio, que se considera
interposto ex lege”.



lesividade ou, ainda, atentado a moralidade administrativa, tornando desnecessario reexame
necessario®
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