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RESUMO

O presente trabalho de conclusdo de curso tem como objetivo estabelecer as
semelhancas e diferencas entre os ordenamentos juridicos brasileiro e portugués, no
tocante a remédios constitucionais, especificamente a acdo popular. E de se
imaginar, pela afinidade entre essas sociedades, que os Estados compartilhem mais
gue apenas histéria, mas também normas juridicas que regem as relacdes. Cada
qual & sua propria maneira, criou-se um mecanismo para proteger os bens publicos
de eventuais lesdes. Serdo analisadas as peculiaridades de cada sistema juridico,
0S requisitos e o processamento da acdo, bem como os efeitos produzidos pelas

respectivas decisoes.

Palavras-chave: Remédios constitucionais. A¢do popular. Cidadania. Portugal. Brasil.



ABSTRACT

The following study tries to establish the similarities and differences between the
Brazilian and Portuguese legal texts, concerning constitutional remedies, specifically
the citizen action. As figures, and because of the social overlap, both countries share
not only history, but also legal statements that rule relations. Each in its own way,
mechanisms were created in order to protect public assets from eventual harm. It will
further analyze the peculiarities of each system, requirements for proposition and the

processing of said action, as well as the effect produce from the respective decisions.

Key words: Constitutional remedies. Citizen action. Citizenship. Brazil. Portugal.
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|. INTRODUCAO

A acgdo popular, remédio constitucional de larga importancia, é essencial
para que o cidaddo ndo sO participe ativamente do Estado, como também tenha
como proteger seus direitos difusos, que cabem ndo s6 a ele, mas também a
terceiros, sem que seja possivel definir um dnico titular. Prevista em diversos
ordenamentos juridicos, com diferentes regulamentacdes, o bem tutelado é o
mesmo: bens publicos. Nado necessariamente bens tangiveis, mas também os
intangiveis, como saude e meio ambiente.

Originéaria do Direito Romano, naturalmente de maneira bem rudimentar, a
acao popular foi lentamente se desenvolvendo, de forma nada linear. Com a queda
do Império Romano e o inicio do feudalismo, na Idade Média, a medida ficou
sufocada pelas limitacbes impostas pela propria estrutura social. Apenas na
transicdo da Idade Moderna para a Contemporanea, que culminou na queda da
Bastilha, o povo acordou e passou a exigir seus direitos.

Com a retomada do poder, progressivamente a democracia foi se
instaurando, trazendo consigo um terro fértil para a acédo popular, que, por fim, péde
se instalar definitivamente.

Os direitos brasileiro e portugués em muito se assemelham,
principalmente pela comunidade estabelecida entre a outrora colbnia e matriz. No
quesito acao popular, os ordenamentos sao regidos pela sua respectiva Constituicao.
Todavia, em virtude da complexidade do tema, € necessario que haja uma lei
especifica para que fique claro todos os pontos para o pleno exercicio do direito.
Trata-se da Lei 4.717/95, no Brasil; e da Lei 83/95, em Portugal.

Para abordar o tema, serdo observadas as peculiaridades do remédio
juridico em questdo, bem como suas similaridades e diferencas caracteristicas de
cada pais, incluindo os pressupostos da propositura da acdo popular, requisitos
formais e materiais.

Além disso, verificar-se-4, ao longo da exposi¢do, as hipoteses de
incidéncia da acdo popular, junto & compatibilidade da legislagdo pertinente nos
ordenamentos e analise das demais questfes acerca de tdo importante mecanismo

de defesa do cidadao.



IIl. GARANTIAS E DIREITOS FUNDAMENTAIS

Os direitos fundamentais, conforme os ensinamentos de Pinto Ferreira,
tém sua origem nas grandes revolugdes, estando intrinsecamente ligados a um
movimento social para a defesa das liberdades contra o arbitrio do Antigo Regime,
presos, portanto, ao advento da democracia.’

Trata-se de acontecimentos historicos que romperam completamente com
0 contexto sociolégico vigente e causaram uma reviravolta na no¢ao que se tinha
acerca da estrutura de poder, como a reforma religiosa de Lutero, a independéncia
norte americana, chegando a seu apice na Revolugdo Francesa de 1789, com a
Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidad&o.

Nesse sentido, ensina J. J. Canotilho®:

O Estado de direito democrético exige os direitos fundamentais; os
direitos fundamentais exigem o Estado de direito democratico.
Constitucionalmente, os direitos fundamentais tém uma funcéo
democrética; por sua vez, o Estado de direito democratico pressupde
e garante os direitos fundamentais.

As declaracdes de direitos foram evoluindo e amadurecendo, trazendo
aos pouco também garantias com relacdo ao trabalho, sendo a pioneira nesse
aspecto a Constituicdo Mexicana, de 1917, seguida pela Declaracdo do Povo
Trabalhador e Explorado, redigida por Lenin, em 1918. A partir dai, com o
desenvolver de ideias que reconheciam também, além dos direitos da sociedade, as
liberdades individuais, chegamos a consagracao constitucional que conhecemos
hoje.

Luigi Palma® afirma que a verdadeira garantia constitucional consiste na
organizacdo politica e administrativa, ou seja, na prépria organizacdo dos poderes
publicos, de forma que a Constituicdo deve ser capaz de deter e constranger o
poder publico a permanecer na ordem juridica, moderando e eliminando os arbitrios

e abusos que atinjam o cidadao.

1 FERREIRA, Pinto. Curso de Direito Constitucional. 7. ed., ampl. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 1995,
p. 148.

2 CANOTILHO, J. J. Gomes; MOREIRA, Vital. Fundamentos da Constituicdo. Coimbra: Coimbra,

1991, p. 99.

3 PALMA, Luigi di. Corso di diritto costituzionale. Roma: Giuseppe Pellas, 1883, apud AGRA, Walber

de Moura. Curso de Direito Constitucional. 9. Ed. Belo Horizonte: Férum, 2018.



No mesmo sentido vém as palavras de Pinto Ferreira®:

Os direitos do homem nenhuma validade pratica tém caso néo se
efetivem determinadas garantias para a sua protecdo. As
declaracdes enunciam os principais direitos do homem, enquanto as
garantias constitucionais sdo 0s instrumentos praticos ou o0s
expedientes que asseguram os direitos enunciados.

Trata-se de uma maneira pratica de proteger o individuo contra o
poder, a pessoa humana contra o abuso da autoridade publica,
nessa luta histérica e secular que se trava na sociedade. Na trilogia
constitucional da ordem, poder e liberdade, a liberdade enunciada
nos direitos € um anteparo do individuo contra o poder, em defesa da
ordem constitucional.

Para o jurista alemao Friedrich Mduller, os direitos fundamentais sao
garantias de protecdo contra determinadas acdes, organizacdes e matérias, sejam
individuais ou sociais, ganhando forca através de sua normatizacdo, seu
reconhecimento constitucional.”

Seguindo essa linha, a Assembleia Constituinte, ao elaborar a
Constituicdo Federal de 1988, colocou em primeiro plano o respeito a pessoa
humana, positivando os direitos fundamentais em seu Titulo Il. Dessa forma, o
Direito brasileiro traz, no corpo de sua Magna Carta, institutos que permitem a
defesa do cidadao ante a inacdo, ou mesmo a uma conduta indevida, por parte do
Estado, qual seja, a garantia dos referidos direitos.

Para que seja efetivamente exercida, de maneira a garantir seus direitos
fundamentais, o ordenamento juridico patrio utiliza-se dos chamados remédios
constitucionais. Dentre um dos principais estda a acdo popular, presente, ainda que
de forma timida, nos direitos constitucionais brasileiro e portugués, desde 1891 e
1976, respectivamente. No ordenamento patrio atual, consagra-se no art. 5°, LXXIII

da Constituicao.

Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

(..)

4 FERREIRA, Pinto. Curso de Direito Constitucional. 7. ed., ampl. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 1995,
p. 148.
MULLER, Friedrich. Die Positivitat der Grundrechte. Berlim: Duncker & Humblot, 1969, apud
SILVA, Virgilio Afonso da Silva. O contetddo essencial dos direitos fundamentais e a eficacia das
normas constitucionai. Revista de Direito do Estado, Sao Paulo, 4. 2006, p. 34.



LXXIII - qualquer cidadéo € parte legitima para propor acao popular
gue vise a anular ato lesivo ao patriménio 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.’

Ja no direito portugués, € possivel encontrar 0 mecanismo inserido no

art. 52, n° 3 da atual Constituicdo da Republica Portuguesa:

Art. 52. Direito de peticao e direito de accao popular

3. E conferido a todos, pessoalmente ou através de associacdes de
defesa dos interesses em causa, 0 direito de ac¢do popular nos
casos e termos previstos na lei, incluindo o direito de requerer para o
lesado ou lesados a correspondente indemnizagdo, nhomeadamente
para:

a) Promover a prevengdo, a cessacdo ou a perseguicao
judicial das infraccbes contra a saude publica, os direitos dos
consumidores, a qualidade de vida, a preservacdo do ambiente e do
patriménio cultural;

b) Assegurar a defesa dos bens do Estado, das regides
auténomas e das autarquias locais.’

Todavia, para que possamos compreender o instituto da acdo popular de

forma satisfatoria, faz-se mister analisa-lo desde seus primérdios.

[II. EVOLUCAO HISTORICA DA ACAO POPULAR

Antes de adentrar no mérito desta acdo constitucional tdo importante, é
essencial contextualizar suas origens para que possamos entender de forma plena

seu funcionamento e objetivos na defesa dos interesses cidadaos.

1. GENESIS: DIREITO ROMANO

Tudo tem inicio com o Direito Romano, conjunto de regras juridicas que
regulava Roma, antes mesmo da ascensao do grandioso Império Romano, por volta

de 753 a.C., periodo chamado de Arcaico, quando surgiu o ius civile. Tratava-se de

®  BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF:

Senado, 1988
PORTUGAL. Constituicdo (1976). Constituicdo da Republica Portuguesa — VII Revisdo
Constitucional. Lisboa: Assembleia Constituinte, 1976.
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um direito extremamente rigido e inflexivel, aplicado exclusivamente nas relagfes
entre romanos.

Rompendo com a consuetudinariedade, surgiu, em meados do século V
a.C., a Lei das Doze Téabuas, primeiro registro de texto legal e precursora do
processo civil como conhecemos hoje, versando sobre crimes, julgamentos, direitos
de crédito, e o juizo em geral. Além desta, surgiram algumas outras leis, como a Lei
Canuleia, que regulava o casamento entre classes distintas; as Leis Licinias Séxtias,
sobre posse de bens publicos; e a Lei Ogulnia, autorizando plebeus a ocupar certos
cargos.

Notadamente uma civilizacdo avancada para 0 contexto histérico em
questdo, os romanos tinham também a Lex Hortensia, que determinava que as
decisbGes tomadas em plebiscitos tivessem forca de lei. Ndo menos importante, a Lei
Aquilia trouxe, em 286 a.C., as primeiras no¢des de responsabilidade civil.

Com a evolucao da percepcéo de direitos e cidadania, a acao popular foi
lentamente aparecendo no Direito Romano. Como bem ilustrou Gregério Almeida,

nas palavras de Nelson Nery,

O fendbmeno da existéncia dos direitos metaindividuais (difusos,
coletivos e individuais homogéneos) ndo é novo, pois ja era
conhecido dos romanos. Nem a terminologia ‘difusos’ € nova. Com
efeito, as actiones populares do direito romano, previstas no Digesto
47, 23, 1, que eram acdes essencialmente privadas, destinavam-se a
protecdo dos interesses da sociedade. Qualquer do povo podia
ajuiza-las, mas ndo agia em nome do direito individual seu, mas
como membro da comunidade, como defensor desse mesmo
interesse publico.®

A época, os meios utilizados para reivindicar direitos eram restritos as
privata judicias, publicas judicias e populares actiones, sendo a ultima classificada
de duas formas: legal, de carater penal, ou pretoriana, de carater civel. Era, desde
entdo, um meio para o povo limitar a atuagédo do gestor publico, de maneira a coibir
eventuais abusos, sendo uma acdo inteiramente sui generis, uma vez que nao
faziam parte das acdes publicas e tampouco das privadas: o postulante defendia
interesse particular, porém, de carater publico.

Ndo se pode olvidar, todavia, que o conceito de Estado era apenas

8 ALMEIDA, Gregério Assagra de. Direito processual coletivo brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva,

2003. p. 381



embrionério, ndo muito bem definido, o que, por conseguinte, acabava por gerar
uma confusdo entre a coisa publica e a privada. Portanto, nada mais natural que o
entendimento de que uma parcela da coisa publica pertencesse ao particular,
legitimando, assim, seu direito de defendé-la perante uma eventual lesdo. Em
poucas palavras, todo cidadao tinha poderes para pleitear em juizo em nome dessa
universalidade indivisa, constituida pela coletividade romana.

Nesse sentido, Rodolfo de Camargo Mancuso defende que ja havia um

vinculo natural entre o cidad&o e a nacéo, ainda que rudimentar:

A falta de um Estado bem definido e estruturado era compensada
com uma nogao atavica e envolvente do que fosse o0 povo e a nacgao,
irmanados sob o simbolo da emblemética loba romana. Ou seja, a
relacéo entre o cidad&o e a res publica era calcada no sentimento de
gue esta Ultima pertencia em algum modo a cada um dos cidadaos
romanos; e s6 assim se compreende que O cives se sentisse
legitimido 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 cidadados que se dispussem a tutelar daquela res
communes omnium. °

E preciso ressaltar, contudo, que para fazer jus a seu exercicio, o autor
deveria ser efetivamente um cidaddo. A ressalva € importante, pois o conceito
romano da época ndo coincide com o atual entendimento, muito mais abrangente: a
cidadania romana comtemplava homens, romanos de nascenca, a partir de
determinada idade. Estdo excluidos, portanto, mulheres, que dependiam de seus
pais e, posteriormente, de seus maridos, e escravos que, por mais que comprassem
sua liberdade, jamais seriam considerados cidadaos.

Além do cabimento de acionar a jurisdicdo se restringir aos cidaddos
romanos, a acao popular romana era dotada de pessoalidade, chamando-se de actio
in persona, ou seja, acao direcionada contra uma pessoa especifica. Outrossim,
havia a vedacdo a atuacéo por meio de procurador. Isso se dava pelo fato de que,
se fracassada a acédo, o autor se tornaria devedor; mas a reciproca nao € verdadeira,
pois a acado exitosa ndo o tornava credor de ninguém.

A medida que o Direito Romano foi evoluindo, o publico e o privado

comecaram a se desvincular, o que fez com que a acdo popular também sofresse

® MANCUSO, R. de C. Acéo popular — protecdo do erario, do patrimdnio publico, da moralidade
administrativa e do meio ambiente. 7. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 47.



mudangas, passando a evoluir com finalidades diversas e de forma totalmente n&o

linear, até chegarmos a sua estrutura atual, como sera visto a seguir.

2. IDADE MEDIA

Com a Queda do Império Romano em 476 d.C., teve inicio a Idade Média,
alongando-se até 1453, quando os turcos tomaram Constantinopla. Nesse periodo,
a estrutura sociopolitica foi marcada principalmente pelo feudalismo que, por sua
esséncia, sufocou a perpetuacao do instituto da agéo popular.

Leciona Tomaso Bruno:

[...] certo, até quando e até onde o direito romano manteve sua
poderosa influéncia e foi aplicado como direito comum, essa agéo foi
observada e adotada compativelmente com o0s regulamentos
politicos dos Estados e das cidades, em que o direito mesmo se
impbs. Certo é também que o direito barbaro ndo conheceu esse
instituto de modo especifico, a ndo ser que se queira admitir, 0 que
nado cremos exato, que a acusagcdo publica fosse uma forma
especifica de acdo popular. Certo €, enfim, que o0 modo amplo e
seguro, onde esta foi reconhecida, sancionada, aplicada e
interpretada entre 0s romanos, n&o encontra nenhuma
correspondéncia no direito feudal, nem no estatutario. [...] onde [...] 0
regime politico assume carater de absolutismo e de despotismo, a
acdo popular primitiva, aquela que convoca qualquer um a participar
na tutela da coisa publica, ndo podia surgir.'°

E fundamental recordar, para a andlise desse ponto, que sociedade
feudal é caracterizada por ser uma economia agraria, autossuficiente, fortemente
estamental, escravocrata e politicamente descentralizada.

A rigorosa estamentatizacao social, separada entre os poderosos clérigos,
a abastada nobreza e a humilde populacdo — camponeses e servos —, associada a
descentralizacdo politica do feudalismo, a fraqueza econémica e militar, traduzem a
pequeneza do governante e da sociedade como coletividade.

No entendimento de José Reinaldo de Lima Lopes™?,

9 SILVA, José Afonso da. acao popular constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 1968.
11 LOPES, José Reinaldo de Lima. O direito na histdria: licdes introdutérias. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas,

2012, p. 59.
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A sociedade medieval, em que o sistema feudal vigora para as

relacbes de detencdo da terra, € uma sociedade de ordens e
estamentos. Seu direito € um direito de ordens: os homens dividem-
se em oratores, bellatores, laboratores, isto é, aqueles que oram
(clérigos), aqueles gue lutam (cavaleiros e senhores) e aqueles que
trabalham (servos).

Sendo assim, ndo havia nenhuma possibilidade de cogitacdo de
existéncia de um mecanismo de controle para preservacdo de direitos coletivos e
difusos, uma vez que sequer existiam, além de ndo haver um Estado
suficientemente presente ou espaco para insurgéncias contra qualquer ato praticado

pelos estamentos superiores.

3. IDADE MODERNA E CONTEMPORANEA®

Em 1453, com a faléncia do sistema feudal, tem inicio a ldade Moderna,
quando a economia agraria comeca a perder suas forcas, dando espaco ao
comércio, que nascia forte, interligando os reinos e expandindo fronteiras. Foram os
primordios do capitalismo e de uma nova classe social burguesa — que abrangia os
comerciantes, bancarios, artesaos, etc —, impulsionando o crescimento econémico
dos nucleos urbanos que nasciam.

O rei, até entdo figura praticamente simbdlica, aliou-se a burguesia,
abrindo definitivamente as portas para o capitalismo e afirmando seu poder. Assim,
com a sede crescente pela riqueza, comecaram a ser financiadas as expedi¢cfes
maritimas, e as Grandes Navegacdes, que resultaram no dominio das coldnias
europeias. I1sso so6 fez inflar ainda mais o poderio da nobreza, ja fortalecida e sempre
ligada a Igreja.

Até o momento, o clero estava acima de tudo: a autoridade papal
influenciava nas tomadas de decisdes politicas e controlava a economia, enquanto
viviam confortaveis em meio a suas enormes fortunas. Eis que, por volta de meados
do século X1V, adveio o Renascimento, apice da Idade Moderna.

Opondo-se as ideias teocéntricas da Idade Média, o movimento

renascentista pregava a importancia do Homem enquanto ser humano, passando a

12 O contetido do presente capitulo é fruto do estudo de uma coletanea de obras, dentre as quais “O
Direito na Histéria: Ligoes introdutérias”, de José Reinaldo de Lima Lopes; bem como tese, como “A
agao popular como instrumento de defesa dos direitos difusos”, de Aline Sabadin.
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ser ele o centro da Criagdo. Diante disso, lideres comegaram a romper com o
sistema catolico, dando espaco para o Anglicanismo, o Calvinismo, e o0
Protestantismo, dentre inUmeras seitas que combatiam os dogmas inflexiveis
estabelecidos pela Igreja.

Em meio ao caos, o poder clerical rapidamente despencou, levando a
uma dréastica reducao de influéncia, bem como perda de terras, dando todo o poder
aos reis e instituindo as poderosas dinastias europeias, que dominariam até cerca
de 1789, quando estourou a Revolucao Francesa.

Foi durante esse periodo de extrema turbuléncia que a sociedade —
principalmente na Franga, em um primeiro momento — comegou a se insurgir contra
0 rei, seus gastos exorbitantes e o descaso com a populacado, exigindo mudancas
drasticas, o que acabou levando a queda do Absolutismo.

Nesse momento histdrico, os ideais liberais e democraticos comecaram a
florescer, tendo como lema os famosos dizeres “Liberté, Egalite, Fraternité”,
culminando na implementacdo da Republica e na Déclaration des Droits de I'Homme
et du Citoyen, documento basilar para as legislacfes posteriores, no que toca as
liberdades e direitos do povo.

Importante ressaltar que a Revolugao Francesa foi escolhida para ilustrar
0 contexto social da época de forma meramente exemplificativa, uma vez que,
eventualmente, todas as monarquias absolutistas tiveram o mesmo fim.

Por sua propria natureza, o regime republicano se traduz na res publica,
sendo sua estrutura definida essencialmente por um nimero razoavel de pessoas —
0 povo —, que escolhe seu representante através do voto, uma vez que a coisa
publica Ihe pertence. O representante eleito, por seu turno, tem seus poderes
limitados a determinado periodo: findo o lapso temporal, é realizada nova eleicéo.

Indispensavel dizer que apo0s séculos de dominacdo ostensiva da
populacao e repressdo das liberdades individuais, a Republica veio engatinhando e
adaptando-se aos poucos a nova sociedade que nascia, divergindo do conceito atual,
mas assemelhando-se quanto as principais diretrizes. Nos dizeres do professor José

Manoel de Arruda Alvim Netto,

O pressuposto sociocultural para que se possa disciplinar a acao
popular € o de que o0 povo possa se manifestar por canais juridicos.
Em tempos mais recentes, principalmente a partir do século XIX, e,
especialmente, a partir de uma democratizagdo j& emergente da

12



Revolugdo Francesa — encontramos Ag¢bes populares no Direito
Comparado que apresentam uma fisionomia agora bem efetivamente
mais préxima & da nossa acéo popular.™

Com o surgimento do sistema republicano, a acdo popular, suprimida
desde o inicio da ldade Média, encontrou tudo o0 que precisava para renascer e
voltar a crescer: a soberania popular. Finalmente apresentou-se novamente um
terreno propicio para a desenvoltura de mecanismos de defesa dos cidaddos, como
individuos e coletivo, e do patriménio, publico e privado, contra eventuais lesdes.

Os governos foram lentamente atribuindo cada vez mais direitos aos
cidadaos, dentre eles a acédo popular, como instrumento de defesa de direitos da
coletividade. E assim foram aparecendo as primeiras codificacbes que contavam
com essa ferramenta: as leis comunais da Bélgica e da Franca, em 1836 e 1837,
respectivamente; seguida pela Italia, em 1859; consequentemente sendo difundida

pelo restante do globo.

IV. ACAO POPULAR COMO DEFESA DOS INTERESSES
COLETIVOS

Conforme a breve introducao supra, a acao popular é originaria do Direito
Romano e desenvolveu-se lentamente até alcancar o patamar em que se encontra
hoje. Presente nos ordenamentos juridicos democraticos, € um poder conferido ao
cidadao a fim de garantir sua participacdo na organizacao da vida publica, tomando
como base a concepcao de que o utensilio publico pertence a sua populacao.

Consoante aos ensinamentos de José Afonso da Silva®®,

Sempre que houvesse um interesse publico, e fosse atribuida a acao
quivis ex populo®, ai se configuraria a acdo popular, estivesse o
direito publico mesclado ou confundido com o interesse privado, ou
fosse simplesmente publico.

¥ NETTO, José Manoel de Arruda Alvim. Instrumentos constitucionais direcionados & protecdo dos
direitos coletivos: acao civil pablica e acdo popular. in Panorama atual das tutelas individual e coletiva,
estudos em homenagem ao professor Sergio Shimura. S&o Paulo, Saraiva, 2011, p. 152.

1 SILVA, José Afonso da. acao popular constitucional: doutrina e processo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1968, pp. 23-24.

> Nas chamadas actiones populares e interdicta popularia, qualquer cidaddo romano pode ser o
demandante. BERGER, Adolf. Encyclopedic Dictionary of Roman Law. New Jersey: The Lawbook
Exchange, 2004, p. 666. Traducdo nossa.
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Logo, fugindo ao padréo, trata-se de uma atuacdo uti universi, por meio
da qual cabe a qualquer particular movimentar a maquina judiciaria para resguardar
um direito ndo apenas seu, mas da coletividade.

Nesse sentido, Corréa Telles acerta ao dizer que, a fim de conservar ou
defender a coisa publica, as acdes populares podem ser intentadas por qualquer
pessoa do povo.*®

Todo esse mecanismo é baseado na teoria de Montesquieu, cujas licdes

dispdem sobre a separagéo dos poderes em sua obra “L’Espirit Des Lois™"

Quando, na mesma pessoa ou no mesmo corpo de Magistratura, o
Poder Legislativo € reunido ao Executivo, ndo ha liberdade. Porque
pode temer-se que o mesmo Monarca ou mesmo 0 Senado faca leis
tirAnicas para executa-las tiranicamente. Também néo havera
liberdade se o Poder de Julgar ndo estiver separado do Legislativo e
do Executivo. Se estivesse junto com o Legislativo, o poder sobre a
vida e a liberdade dos cidadaos seria arbitrario: pois o Juiz seria o
Legislador. Se estivesse junto com o Executivo, o Juiz poderia ter a
forca de um opressor. Estaria tudo perdido se um mesmo homem, ou
um mesmo corpo de principais ou nobres, ou do Povo, exercesse
estes trés poderes: o de fazer as leis; 0 de executar as resolu¢des
publicas; e o de julgar os crimes ou as demandas dos particulares.

Ainda mais interessante, é possivel perceber a existéncia da mesma
ferramenta nos mais diversos ordenamentos juridicos. Conquanto ndo seja idéntico
em sua forma ou aplicabilidade, estudaremos suas principais similaridades. A titulo
ilustrativo, temos a agao popular italiana, previsto no art. 113 da Costituzione della
Repubblica Italiana, de forma a atacar exclusivamente os atos formais da

administracao.

Contro gli atti della pubblica amministrazione &€ sempre ammessa la
tutela giurisdizionale dei diritti e degli interessi legittimi dinanzi agli
organi di giurisdizione ordinaria o amministrativa. Tale tutela
giurisdizionale non puo essere esclusa o limitata a particolari mezzi di
impugnazione o per determinate categorie di atti. La legge determina
quali organi di giurisdizione possono annullare gli atti della pubblica
amministrazione nei casi e con gli effetti previsti dalla legge stessa.'®

' CORREA TELLES, José Homem. Doutrina das acdes. Rio de Janeiro: Jacintho Ribeiro dos Santos

Editor, 1918.

' MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron de. Do Espirito das Leis. Sao Paulo: Saraiva, 2000,
. 197.

PS ITALIA. Constituigdo (1947). Constituigdo da Republica ltaliana. Roma, 1947. “Contra os atos da

administragdo publica € sempre admitida a tutela jurisdicional dos direitos e dos interesses legitimos

perante os 6rgdos de jurisdicdo ordinaria ou administrativa. Essa tutela jurisdicional ndo pode ser
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N&o suficiente, é possivel também observa-la na Constituicdo
espanhola, no art.125. No ordenamento espanhol, entretanto, divergindo da

legislacéo brasileira, a acao popular é plenamente aplicavel na esfera penal.

Los ciudadanos podran ejercer la accion popular y participar en la
Administracion de Justicia mediante la institucién del Jurado, en la
forma y con respecto a aquellos procesos penales que la ley
determine, asi como en los Tribunales consuetudinarios vy
tradicionales. *°

Contudo, apesar das diversas nacionalidades da acdo popular, nao
podemos deixar de notar a acdo portuguesa. Como preleciona José Afonso da
Silva®®, houve intensa comunidade juridica entre Brasil e Portugal durante largos
séculos, quando suas doutrinas se mesclavam e confundiam-se os entendimentos.

N&o poderia ser diferente, visto que Brasil e Portugal compartiiham de
uma vasta historia, estando interligados politicamente a datar do descobrimento, em
1500. Desde entdo, o laco entre os paises se estreita cada vez mais, sendo natural

que dividam muito mais que mero aspecto historico.

1. O ORDENAMENTO JURIDICO PATRIO

Como ja mencionado, o direito a acdo popular esta previsto na
Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 5°, LXXIII?*. Alinhado aos demais
remeédios constitucionais, tem como objetivo a seguranca do minimo irredutivel para
a manutencdo da dignidade dos cidadaos, sendo inerentes a ela os direitos (i)

individuais e coletivos; (ii) sociais; (iii) de nacionalidade; (iv) politicos; e (v) dos

excluida ou limitada a particulares meios de impugnacao ou por determinadas categorias de atos. A
lei determina quais os 6rgéos de jurisdicdo que podem anular os atos da administragdo publica nos
casos e com os efeitos previstos pela prépria lei”.

9 ESPANHA. Constituicdo (1978). Constituigdo Espanhola. Madri, 1978. “Os cidaddos poderdo
exercer a acdo popular e participar da Administracdo da Justica mediante a instituicdo do Juri, na
forma e com respeito aos processos penais que a lei determine, assim como nos Tribunais
consuetudinarios e tradicionais”.

2SILVA, José Afonso da. acdo popular constitucional: doutrina e processo. 2. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007.

2 (...) LXXIII - qualquer cidad&o € parte legitima para propor agdo popular que vise a anular ato lesivo
ao patrimdnio publico ou de entidade de que o Estado participe, & moralidade administrativa, ao meio
ambiente e ao patriménio historico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de
custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia.
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partidos politicos.

Uma vez inadimplido este dever, é possivel, nas hipéteses que serdo
enumeradas posteriormente, a utilizacdo do instituto em questdo, a depender do
direito maculado.

Todavia, apesar do direito em si estar consagrado na Carta
Constitucional, ante a importancia do bem tutelado, fez-se necessaria uma lei
regulamentadora para esclarecer cada ponto a ser seguido, desde sua propositura
até seu julgamento. Portanto, de modo a garantir sua eficacia e atingir o fim
almejado, o legislador editou a Lei n® 4.717, de 29 de junho de 1965.

No entendimento de Barroso?,

A efetividade significa, portanto, a realizagdo do Direito, 0
desempenho concreto de sua funcéo social. Ela representa a
materializagcdo dos fatos, dos preceitos legais e simboliza a
aproximacdo, tdo intima quanto possivel, entre o dever-ser
normativo e o ser da realidade social®.

2. 0 ORDENAMENTO JURIDICO PORTUGUES

Consoante ao que ocorre no Brasil, a acao popular portuguesa também
se encontra em sua Carta Politica, precisamente em seu art. 52, n° 3**. Da mesma
forma, a Constituicdo lusitana apenas prevé a existéncia do instrumento, néo
trazendo qualquer especificacdo quanto ao objeto, a legitimidade ou sobre o tramite
procedimental em geral.

Assim, toda a pormenorizacdo acerca da referida acdo encontra-se

disposto na Lei n° 83, de 31 de agosto de 1995, redigida exclusivamente para tratar

do “direito de participacéo procedimental e de accéo popular”.?®

22 BARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a efetividade de suas normas: limites e
possibilidades da constituicdo brasileira. 2. ed. Rio de Janeiro, Renovar, 1993, p. 79.

23 Barroso aborda com propriedade e profundidade o tema da efetividade das normas em suas obras,
valendo a leitura, caso seja do interesse do leitor.

4 E conferido a todos, pessoalmente ou através de associacdes de defesa dos interesses em causa,
o direito de accao popular nos casos e termos previstos na lei, incluindo o direito de requerer para o
lesado ou lesados a correspondente indemnizacdo, nomeadamente para: a) Promover a prevencéo, a
cessacdo ou a perseguicdo judicial das infraccbes contra a saude publica, os direitos dos
consumidores, a qualidade de vida, a preservagdo do ambiente e do patrimonio cultural; b) Assegurar
a defesa dos bens do Estado, das regides autbnomas e das autarquias locais.

** PORTUGAL. Lei n° 83. Direito de participagdo procedimental e de accdo popular. Lisboa:
Assembleia da Republica, 1995.
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3. OBJETO DA ACAO POPULAR

O inciso LXXIIl do art. 5° da Constituicdo brasileira, ja citado, traz
expressamente que sua finalidade é a protecdo da “moralidade administrativa, ao
meio ambiente e ao patriménio histérico e cultural”.

Um ordenamento juridico é, por definicdo, um conjunto de regras que
regem a sociedade e, portanto, € uno. A propria Lei de Introducdo as Normas do
Direito Brasileiro (LINDB)? prevé isso em seu art. 4°, quando permite que o juiz use
de outros meios, quando houver omissado legislativa no diploma pertinente, como
analogia, costumes, bem como principios gerais.

Utilizando-se da aplicacdo analégica do Codigo de Defesa do
Consumidor?’, a definicdo de "direito difuso" pode ser encontrada no art. 81,

paragrafo unico, Il deste diploma legal:

Art. 81. A defesa dos interesses e direitos dos consumidores e das
vitimas podera ser exercida em juizo individualmente, ou a titulo
coletivo.

Paragrafo Unico. A defesa coletiva sera exercida quando se
tratar de:

| - interesses ou direitos difusos, assim entendidos, para efeitos
deste cbdigo, os transindividuais, de natureza indivisivel, de que
sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadas por
circunstancias de fato; (grifo nosso)

Destarte, ndo resta duvidas que o bem juridico tutelado pela acao
popular brasileira sédo os direitos difusos, que pertencem a todos, mas, a0 mesmo
tempo, ndo pertencem a ninguém isoladamente. Trata-se de uma titularidade
absolutamente indeterminada.

Assim, ressalta a Desembargadora Flavia Romano de Rezende, em
sede de Apelacéo Civel de n°® 0012761-09.2016.8.19.0031, no Tribunal de Justica do
Estado do Rio de Janeiro:

Na definicdo de Hely Lopes Meirelles, a agéo popular:

6 BRASIL. Decreto-Lei n° 4.657. Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro. Brasilia, DF:
Senado, 1942.
* BRASIL. Lei n° 8.078. Caodigo de Defesa do Consumidor. Brasilia, DF: Congresso Nacional, 1990.
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“é 0 meio constitucional posto a disposi¢cao de qualquer cidadao para
obter a invalidacdo dos atos ou contratos administrativos — ou a estes
equiparados — ilegais e lesivos ao patriménio federal, estadual e
municipal, ou de suas autarquias, entidades paraestatais e pessoas
juridicas subvencionadas com dinheiro publico.”

Pode ser utilizada de forma preventiva ou repressiva, na defesa de
direitos difusos, reconhecendo-se ao cidad&o uti cives e nao uti
singuli, o direito de promover a defesa de tais interesses.?®

No mesmo sentido, o Superior Tribunal de Justica aponta:

A acdo popular € o meio processual a que tem direito qualquer
cidadao que deseje questionar judicialmente a validade de atos que
considera lesivos ao patrimoénio publico, & moralidade administrativa,
ao meio ambiente e ao patrimdnio histérico e cultural (art. 5°, LXXIII,
da CF/88). Nao se trata, in casu, de tutela de interesse individual,
pois a acdo popular se prestou a anular ato ilegal praticado pelo
Poder Publico em afronta a Constituicdo Federal e ao ordenamento
juridico brasileiro e, por conseguinte, o interesse coletivo, sendo,
portanto adequada a via eleita.

A jurisprudéncia desta Corte Superior é no sentido de que a acgéo
popular é cabivel para a protegcdo da moralidade administrativa,
ainda que inexistente o dano material ao patriménio publico,
porquanto a lesdo tanto pode ser efetiva quanto legalmente
presumida, visto que a Lei 4.717/1965 estabelece casos de
presuncdo de lesividade (art. 4°), para os quais basta a prova da
pratica do ato naquelas circunstancias para considerar-se lesivo e
nulo de pleno direito. Precedentes. AgRg no REsp 1504797 / SE.
DJe 01/06/2016.%°

Ainda observando os precedentes do Superior Tribunal de Justica,

PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO INTERNO. ACAO POPULAR.
COMPROVAGAO DE PREJUIZO EXCLUSIVAMENTE ECONOMICO.
DESNECESSIDADE. PROTECAO AOS BENS E DIREITOS
ASSOCIADOS AO PATRIMONIO PUBLICO. ALTERACAO DO
ENTENDIMENTO ALCANCADO PELA INSTANCIA DE ORIGEM.
IMPOSSIBILIDADE. OBICE DA SUMULA 7/STJ. ATO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA RECONHECIDO. ACORDAO
RECORRIDO EM HARMONIA COM A JURISPRUDENCIA DO STJ.
OBICE DA SUMULA 83/STJ.

1. O Superior Tribunal de Justica possui firme orientacdo de que um
dos pressupostos da acdo popular é a lesdo ao patrimdnio publico.

28 BRASIL. Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro. Apelacdo civel n°® 0012761-
09.2016.8.19.0031. Apelante: Thiago Cézar Ferreira Mascarenhas. Apelados: Marcos Camara e
Municipio de Maric4. Relatora: Desembargadora Flavia Romano de Rezende. Rio de Janeiro, 13 de
dezembro de 2017.

29 STJ, AgRg no REsp 1504797/SE, Rel. Ministro BENEDITO GONCALVES, PRIMEIRA
TURMA, julgado em 24/05/2016, DJe 01/06/2016
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Ocorre que a Lei 4.717/1965 deve ser interpretada de forma a
possibilitar, por meio de acdo popular, a mais ampla protecdo aos
bens e direitos associados ao patrimbnio publico, em suas varias
dimensGes (cofres publicos, meio ambiente, moralidade
administrativa, patriménio artistico, estético, historico e turistico).

2. Para o cabimento da acédo popular, basta a ilegalidade do ato
administrativo por ofensa a normas especificas ou desvios dos
principios da Administracao Publica, dispensando-se a demonstragéo
de prejuizo material.

3. Hipotese em que a Corte de origem concluiu que "o entdo Gestor
Publico Municipal atentou contra os principios da administracao
publica, com violacdo da legalidade, impessoalidade, moralidade e
eficiéncia, desviando a finalidade de sua atuacdo para satisfazer
sentimento pessoal alheio a ética e a moral (...)".

4. Descabe ao Superior Tribunal de Justica iniciar juizo valorativo a
fim de desconstituir a conclusdo alcancada pela instancia de origem,
pois, para isso, seria necessario o exame do contexto fatico-
probatorio dos autos, o quendo se admite nesta estreita via recursal,
ante o Obice da Sumula 7/STJ. 5. No mais, cabe esclarecer, quanto
ao artigo 11 da Lei 8.429/1992, que a jurisprudéncia do STJ, com
relacédo ao resultado do ato, firmou-se no sentido de que se configura
ato de improbidade a lesdo a principios administrativos, o que, em
regra, independe da ocorréncia de dano ou lesédo ao Erario.

6. O acérdao recorrido estd em sintonia com o atual entendimento
deste Tribunal Superior, razdo pela qual ndo merece prosperar a
irresignacéo. Incide, in casu, o principio estabelecido na Sumula
83/STJ: "Ndo se conhece do Recurso Especial pela divergéncia,
guando a orientagdo do Tribunal se firmou no mesmo sentido da
deciséo recorrida".

7. Agravo Interno n&o provido.*®

Pari passu, a lei portuguesa de n° 83, jA mencionada, que regulamenta

a acao populargl, traz em seu art. 1°:

Artigo 1.°

1 - A presente lei define os casos e termos em que sdo conferidos e
podem ser exercidos o direito de participagdo popular em
procedimentos administrativos e o direito de ac¢cdo popular para a
prevencdo, a cessacdo ou a perseguicdo judicial das infraccdes
previstas no n.° 3 do artigo 52.° da Constituicdo.

2 - Sem prejuizo do disposto no numero anterior, s&o
designadamente interesses protegidos pela presente lei a saude
publica, o ambiente, a qualidade de vida, a proteccdo do
consumo de bens e servigcos, o0 patriménio cultural e o dominio
publico. (grifo nosso)

30 Agint no AREsp 949.377/MG , Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, DJe
20/04/2017

% PORTUGAL. Lei n° 83. Direito de participacdo procedimental e de accdo popular. Lisboa:
Assembleia da Republica, 1995

19



Nas palavras de Canotilho®?,

Através do direito de accdo popular consagrado no art. 52.93, a
Constituicdo deu guarida a um reforco das accbes populares
tradicionais e a introducdo de accbes populares ou colectivas
destinadas a defesa de interesses difusos (...). Nas primeiras,
"qualquer um do povo", invocando o interesse publico, pode
substituir-se aos 6rgdos competentes para reagir contra usurpacao
ou lesdo de bens ou direitos das autarquias locais ou contra
deliberacdes ilegais dos 6rgdos destas (que podem lesar também os
direitos do particular: usurpacdo, por exemplo, de um caminho
publico). Estas ac¢Bes podem e devem hoje estender-se a defesa
dos bens protegidos e individualizados no art. 52.9/3.

Nas segundas, qualquer cidaddo, individualmente ou associado
("associagbes de defesa"), mesmo nado invocando o interesse publico,
pode intentar uma ac¢do em defesa de um interesse do publico em
geral ou de categorias ou classes com grande nimero de pessoas -
interesses difusos -, (salde publica, ambiente, qualidade de vida,
patriménio cultural) e dos seus préprios direitos subjectivos (direito
ao ambiente, direito & qualidade de vida, direito a salde). Estes dois
tipos de accdes tendem hoje a confundir-se, porque a defesa de
interesses difusos coincide com a defesa de interesses publicos e a
defesa de interesses individuais (dai a férmula americana public
interest action).

Ainda, nas palavras do autor®?:

O objecto da accao popular é, antes de mais, a defesa de interesses
difusos. Com efeito, em virtude do feixe de interesses que converge
ou pode convergir sobre determinado bem, ha que distinguir: (1) o
interesse individual, isto €, o direito subjectivo ou interesse especifico
de um individuo; (2) o interesse publico ou interesse geral,
subjectivado como interesse proprio do Estado e dos demais entes
territoriais, regionais e locais; (3) o interesse difuso, isto é, a
refraccdo em cada individuo de interesses unitarios da comunidade,
global e complexivamente considerada; (4) o interesse colectivo, isto

€, interesse particular comum a certos grupos e categorias.

Nota-se, desde ja, 0 quanto as legislacdes se assemelham no que toca o

entendimento acerca dos direitos difusos, bem como, ante sua importancia, a
% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 52 ed, totalmente refundida e
aumentada. Coimbra: Livraria Almedina, 1992, p. 676.

33 CANOTILHO, J. J. Gomes. MOREIRA, Vital. Constituicdo da Republica Portuguesa comentada. 3.
ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1993, p. 282.
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necessidade de protegé-los por meio de um instrumento constitucionalmente
previsto. Contudo, apesar de as a¢cbOes guardarem similaridades entre si, ndo se
pode deixar de apontar que também ha algumas diferencas, a comecar pelas
modalidades existentes.

Todavia, cumpre ressalvar que, além da ac¢do popular civil, que seria a
usual e comum a ambos os ordenamentos, o direito portugués admite ainda a agao
popular administrativa. Instaurada nos tribunais administrativos, consubstancia uma
expressao dos litigios emergentes de relacdes juridico-administrativos, submetidos a
reserva de competéncia exclusiva, nesses casos, dos tribunais administrativos.

A titulo ilustrativo, atentemos para o seguinte precedente, oriundo do
Tribunal dos Conflitos que, ainda que demasiadamente extenso, merece a atencao

do leitor por seu contetdo bastante esclarecedor e didatico:

Os Autores alegam, em suma, que o Réu tem plantado nos limites de
confrontagdo com um caminho publico, diversas videiras alinhadas
com 0 mesmo, que ocupam 0 espaco aéreo sobre o aludido caminho.
Na versdo dos Autores, com a referida atitude, o Réu pretende
apropriar-se de um bem que € do dominio publico, que estando fora
do comércio juridico, é insusceptivel de apropriagéo individual.

(...) Por decisao do Tribunal Judicial de Celorico de Basto, datada de
08/02/2008, foi determinada a incompeténcia material daquele
Tribunal para apreciacdo do presente pleito, tendo sido remetidos os
presentes autos ao Tribunal Administrativo de Circulo de Braga,
integrado no Tribunal Administrativo e Fiscal de Braga. Neste
Tribunal decidiu-se, por despacho proferido em 29.4.2008, ser tal
Tribunal incompetente em razdo da matéria escrevendo-se a certo
trecho: “...Desde logo, segundo o critério dos sujeitos, nenhuma das
partes em presenca, assume a natureza de um ente publico.
Também, os ora litigantes ndo estdo, a exercer qualquer actividade
tipica de poderes publicos, que lhes seja especialmente reconhecida
por lei, ou que resulte de um acto baseado em prerrogativas proprias
de direito administrativo. Nao estamos, igualmente, perante matéria
regida por contratos submetidos ao regime dos contratos
administrativos, ou que se insira huma ambiéncia de direito publico”.
(...) Colhidos os vistos legais cumpre decidir.

Previamente, importa precisar que a questdo que ora € sujeita a
apreciacdo deste Tribunal coincide, nos seus precisos termos, e
exceptuando a identidade das partes, com a que foi decidida no
processo 017/08 por Aco6rddo de 09/12/2008, cuja lbégica
argumentativa se segue na presente decisdo (Relator Juiz
Conselheiro Fonseca Ramos)

A mesma reconduz-se, tdo somente, a definir se a competéncia
para apreciacao da accdo é competente a jurisdicdo comum ou a
administrativa. No que concerne importa precisar que a
competéncia do Tribunal determina-se pelo pedido formulado
pelo Autor e pelos fundamentos que invoca - cfr. Acs. do STJ, de
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20.2.1990, in BMJ, 394-453, e de 9.5.95, in CJSTJ, 1995, Il, 68, entre
varios. Por seu turno dispbe o art. 66° do Cédigo de Processo Civil
que “Sao da competéncia dos tribunais judiciais as causas que nao
sejam atribuidas a outra ordem jurisdicional”.

Ja Manuel de Andrade, in “Noc¢cdes Elementares de Processo Civil”,
1°-88, acerca do critério aferidor da competéncia material, referia que:
“‘Sado varios esses elementos também chamados indices de
competéncia (Calamandrei). Para decidir qual dessas normas
corresponde a cada um deve olhar-se aos termos em que foi
posta a accdo - seja guanto aos seus elementos objectivos
(natureza da providéncia solicitada ou do direito para o qual se
pretende a tutela judiciaria, facto ou acto donde teria resultado
esse direito, bens pleiteados, etc.), seja quanto aos seus
elementos subjacentes (identidade das partes).

A competéncia do tribunal - ensina Redenti (vol. |, pag. 265), afere-se
pelo “quid disputatum” (quid decidendum, em antitese com aquilo
gue sera mais tarde o quid decisum); € o que tradicionalmente se
costuma exprimir dizendo que a competéncia se determina pelo
pedido do autor. E 0 que esta certo para os elementos da ac¢ao esta
certo ainda para a pessoa dos litigantes”.

Aferindo-se a competéncia material pelo pedido do Autor e pelos
fundamentos que invoca (causa de pedir), como defende Manuel de
Andrade, a questdo da competéncia material e logo da jurisdigdo
competente, apenas terd que ser analisada a luz da pretensao dos
AA. (A causa de pedir, “é o facto juridico concreto de que emerge o
direito que o autor se propde fazer declarar” - Alberto dos Reis,
“Comentério ao Cédigo de Processo Civil”, 2°, 375.)

Os AA. definem a acgdo que intentaram como acgao popular.
Efectivamente, na sua perspectiva, actuam a titulo individual,
visando a salvaguarda de um bem que consideram publico, no
caso um caminho que, abusivamente, esta sendo ocupado pelos RR.
gue impedem a comunidade de fruir esse bem fora do dominio
privado e, por tal, insusceptivel de apropriacao - lato sensu.

O art. 52° da Constituicdo da Republica consagra o direito de peticao
e acgao popular (...) Em nota ao referido normativo pode ler-se na
“Constituicao da Republica Anotada” - 4 edig&o revista - 1° Volume -
pag. 696/699: “A abertura da acgao popular, nos termos e com a
extensdo prevista no n° 3 faz desta norma uma das mais importantes
conquistas processuais para a defesa de direitos e interesses
fundamentais constitucionalmente consagrados. Embora a
Constituicdo reenvie para a lei a definicdo dos casos e termos em
gue os cidadaos e as associagfes podem recorrer a acgao popular
(cfr. Lei n° 83/95, de 31-08), o enunciado do n° 3 aponta
claramente para uma garantia de accdo popular perante
qualquer tribunal (tribunais civis, tribunais criminais, tribunais
administrativos, etc.), de acordo com as regras de competéncia
e de processo legalmente estabelecidas (cfr. o art. 4°- 1 da Lei n°
13/2002, de 19-02 - Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais -
gue integra no ambito de jurisdicdo dos tribunais de jurisdicdo
administrativa e fiscal a “promogéo da prevengao, da cessagéo ou da
perseguicdo judicial de infraccdo cometidas por entidades
publicas contra valores e bens constitucionalmente protegidos,
como a saude publica, o ambiente, o urbanismo, o ordenamento
do territorio, a qualidade de vida, o patriménio cultural e os bens
do Estado, das Regides Autonomas e das autarquias locais).
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Nestas accdes e, perante a impossibilidade de uma acgéo popular
constitucional (cfr. infra, nota ao art. 278°), poderédo os cidadaos ou
associacbes suscitar, nos termos gerais, o0 incidente de
inconstitucionalidade relativamente a qualquer norma aplicavel a
causa contraria a Constituiggo... ” [...] O objecto da acgédo popular
é, antes de mais, a defesa de interesses difusos. Com efeito, em
virtude do feixe de interesses que converge ou pode convergir sobre
determinado bem, h& que distinguir. (1) o interesse individual isto é, o
direito subjectivo ou interesse especifico de um individuo; (2) o
interesse publico ou interesse geral, subjectivado como interesse
proprio do Estado e dos demais entes territoriais, regionais e locais;
(3) o interesse difuso, isto é a refraccdo em cada individuo de
interesses unitarios da comunidade, global e complexivamente
considerada; (4) o interesse colectivo, isto é, interesse particular
comum a certos grupos e categorias. A accdo popular tem,
sobretudo, incidéncia na tutela de interesses difusos, pois
sendo interesses de toda a comunidade, deve reconhecer-se
aos cidadéaos uti cives e nao uti singuli, o direito de promover,
individual ou associadamente, a defesa de tais interesses... [...].
A alinea b do n° 3, acrescentado pela LC n° 1/97, veio alargar
expressamente o direito de ac¢do popular a defesa dos bens do
Estado, das regides auténomas e das autarquias locais”.

No caso, os Autores pretendem exercer o direito de acgéo popular,
visando a defesa de um interesse autarquico.

A accao popular rege-se pela Lei 83/95, de 31 de Agosto. O ambito
de tais acgdes é definido no seu art. 1°(...).

O art. 212°, n° 3, da Constituicao da Republica estatui: “Compete aos
Tribunais administrativos e fiscais o julgamento das acg¢bes e
recursos contenciosos que tenham por objecto dirimir os litigios
emergentes das relagdes juridicas administrativas ou fiscais”.

Em anotacdo a este preceito (entdo art. 214°), afirmam Gomes
Canotilho e Vital Moreira - “Constituicdo da Republica Portuguesa
Anotada” 3 ed. pag. 815 - que estdo em causa apenas os litigios
emergentes de rela¢des juridico-administrativas (ou fiscais).

Esta qualificacdo transporta duas dimensdes caracterizadoras: (1) as
accdes e recursos incidem sobre relagdes juridicas em que, pelo
menos, um dos sujeitos é titular, funcionario ou agente de um
orgado de poder publico; (2) as relagfes juridicas controvertidas
sdo reguladas, sob o ponto de vista material, pelo direito
administrativo ou fiscal.

Em termos negativos, isto significa que ndo estdo aqui em causa
litigios de natureza “privada” ou “juridico-civil”. Em termos positivos,
um litigio emergente de relagdes juridico administrativas e fiscais
serd uma controvérsia sobre relagbes juridicas disciplinadas por
normas de direito administrativo e/ou fiscal. (sublinhamos).

Face a norma constitucional ora transcrita a competéncia dos
tribunais da ordem judicial € residual, ou seja, sdo da sua
competéncia as causas nao legalmente atribuidas a competéncia dos
tribunais de outra ordem jurisdicional - arts. 66° do Codigo de
Processo Civil e 18°, n° 1, da Lei de Organizagdo e Funcionamento
dos Tribunais Judiciais, aprovada pela Lei n°® 3/99, de 13 de Janeiro -
LOFTJ.

No que respeita a competéncia dos tribunais administrativos e fiscais
importa ter em atencdo os preceitos aplicaveis do ETAF, aprovado
pela Lei 13/2002, de 19 de Fevereiro (com as alteracdes das Leis. 4-
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A/2003, de 19 de Fevereiro, e pela Lei 107-D/2003, de 31 de
Dezembro).

O Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais, no art. 1°, n° 1:
“Os tribunais de jurisdicdo administrativa e fiscal sdo os érgaos
de soberania com competéncia para administrar justica em
nome do povo nos litigios emergentes das relagcdes
administrativas e fiscais”.

Para Vieira de Andrade (A Justica Administrativa, LigcBes, 2000, pag.
79.) define-se a relacdo juridica administrativa como sendo
“aquela em que um dos sujeitos, pelo menos, é uma entidade
publica ou uma entidade particular no exercicio de um poder
publico, actuando com vista a realizagdo de um interesse
publico legalmente definido ”.

(...) O actual ETAF eliminou o critério delimitador da natureza publica
ou privada do acto de gestao que gera o pedido. O critério material
de distincdo assenta, agora, em conceitos como relacdo juridica
administrativa e funcdo administrativa - conjunto de relagdes
onde a Administracdo é, tipica ou nuclearmente, dotada de
poderes de autoridade para cumprimento das suas principais
tarefas de realizagc&o do interesse publico (Vieira de Andrade, A
Justica Administrativa, 9 edicdo, 103, e Margarida Cortez,
“Responsabilidade Extracontratual do Estado, Trabalhos
Preparatdrios da Reforma”, 258.)

Tal entendimento encontrou acolhimento no Ac. do STJ de 12.02.07
in www.dgsi.pt em cujo sumario se pode ler:

‘I - O @mbito da jurisdicdo administrativa abrange todas as questdes
de responsabilidade civil envolventes de pessoas colectivas de
direito publico, independentemente de as mesmas serem
regidas pelo direito publico ou pelo direito privado;

Il) - Os conceitos de actividade de gestéo publica e de gestao privada
dos entes publicos jA& ndo relevam para determinacdo da
competéncia jurisdicional para a apreciacdo de questfes relativas a
responsabilidade civil extracontratual desses entes por tribunais da
ordem judicial ou da ordem administrativa ” .

(...) Em conformidade com o exposto entende-se que n&o obstante a
particular conformagéo e natureza da accdo popular, a que subjaz a
defesa de interesses publicos, ainda que exercida por um particular
como é o caso, nao pode considerar-se que esteja em causa uma
relacdo de natureza administrativa, nem quanto aos sujeitos, nem
guanto ao objecto, apesar da conexdao que existe com o interesse
publico e a defesa de interesses difusos que a ac¢ao postula.

A pretensdo dos Autores é exercida contra um particular,
visando a defesa do que consideram um bem do dominio
publico autarquico, mas esse facto ndo permite que se
gualifique a relac&o juridica como administrativa, o que exclui,
desde logo, a competéncia da jurisdicdo administrativa.®
Lisboa, 14 de Maio de 2009. José Anténio Henrique dos Santos
Cabral (Relator) - Adérito da Conceicao Salvador dos Santos -
Anténio Jorge Fernandes de Oliveira Mendes - José Manuel da Silva
Santos Botelho - Manuel Joaquim de Oliveira Pinto Hespanhol -
Jorge Artur Madeira dos Santos. (grifo nosso)

34 PORTUGAL. Tribunal de Conflitos. Processo n® 02/09. Recorrente: Magistrada do Ministério
Publico no conflito negativo de jurisdigdo entre Tribunal Judicial de Celorico de Basto e o Tribunal
Administrativo e Fiscal de Braga. Recorrido: *. Relator: Santos Cabral. Lisboa, 14 de maio de 2009.
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Ante explicacéo tao didatica do acordao transcrito, resta clara a existéncia
das acdes populares portuguesas com viés civil e administrativo, diferenciando-se
com base nas partes envolvidas. Ndo h& sobreposicao de jurisidicbes, uma vez que
o0 Cddigo de Processo Civil explicita que sera competéncia de um Tribunal quando
nao for de outro: havendo um ente publico — ou particular em exercicio publico — em
um dos poélos, tratar-se-a de acdo administrativa. Caso contrario, sera civil, ja que

resguardam os mesmos direitos constitucionais.

V. A POSITIVACAO DA ACAO POPULAR

1. NO BRASIL

O primeiro texto de lei que trouxe o instituto da acdo popular para o
ordenamento, ainda que de timidamente, foi a Constituicdo Imperial®> de marco de

1824, em capitulo que versa sobre o "Poder Judicial”.

Art. 157. Por suborno, peita, peculato, e concussdo havera contra
elles accdo popular, que podera ser intentada dentro de anno, e dia
pelo proprio queixoso, ou por qualquer do Povo, guardada a ordem
do Processo estabelecida na Lei.

Os termos “suborno” e “peita” e “concussao” eram, a época, equivalentes
ao crime de corrupgdo, muito embora ndo se utilizasse a terminologia. E possivel

perceber isso na Lei de 15 de Outubro de 1827%, que deu sua definicéo:

Art 2° S&0 responsaveis por peita, suborno, ou concussao:

8§ 1° Por peita, aceitando dadiva ou promessa, directa ou
indirectamente, para se decidirem em qualquer acto do seu ministério.
(...)

§ 2° Por suborno, corrompendo por sua influéncia, ou peditério a
alguém para obrar contra o que deve, no desempenho de suas
funccgdes publicas; ou deixando-se corromper o que ndo devem, ou
deixarem de obrar o que devem.

(..

35 BRASIL. Carta de Lei de 25 de Marco de 1824. Constituicdo Politico do Império do Brazil. Rio de
Janeiro, RJ: Imperador Dom Pedro |, 1824.

36 Colecéo de Leis do Império do Brasil - 1827, Pagina 54 Vol. 1 pt. | (Publicacéo Original), disponivel
no portal eletrdnico da Camara dos Deputados.
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§ 3° Por concussdao, extorquindo, ou exigindo o que nao for devido,
ainda que seja para a Fazenda Publica, ainda quando se ndo siga o
effeito do recebimento.

Desde seus primérdios, a acdo popular buscou a correcdo de ilicitos
cometidos pelo poder publico, condenando atos desonrosos e dando ao povo a
possibilidade de recorrer a Justica.

Ja em sua fase Republicana, a Constituicdo seguinte, de 1891, néo
previu a acao popular, retrocedendo imenso quanto a originalidade entdo alcancada.
Apenas em 1934 foi reinserida no sistema juridico, sendo extirpada, todavia, logo
depois, durante o Estado Novo e a Constituicao de 1937.

O curto tempo de vida suprimiu qualquer possibilidade de utilizagdo do

mecanismo juridico, deixando a populacéo ao léu. Nesse sentido, leciona Mancuso®’:

Os pélidos encémios com que a agao popular veio recepcionada pela
inteligéncia juridica nacional ndo foram, porém, suficientes para que
ela sobrevivesse ao advento do Estado Novo e assim foi que,
decorridos cerca de trés anos da sua fugaz existéncia, néo resistiu
ela ao tacdo da ditadura que se veio a instalar, acabando suprimida
na Carta outorgada em 1937.

Como ja exposto, a acao popular € um remédio eminentemente
democrético, porguanto jamais possuiria chances de sobrevivéncia em uma ditadura.
Foi apenas em 1946, quando teve fim o periodo ditatorial instaurado, que o
monumento juridico pode efetivamente prosperar. A nova carta politica, de cunho

democratico, voltou a prevé-lo no art. 141, § 38.

Art. 141. A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida,
a liberdade, a seguranca individual e a propriedade, nos térmos
seguintes:

(...)

§ 38. Qualquer cidadao sera parte legitima para pleitear a anulacao
ou a declaracdo de nulidade de atos lesivos do patriménio da Unido,
dos Estados, dos Municipios, das entidades autédrquicas e das
sociedades de economia mista.

Ainda que nao tenha nomeado, é cristalino que se trata de uma acgéao

87 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. A¢do Popular. 52 ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2003, p. 62.
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popular. N&o suficiente, ndo sé a Assembleia Constituinte recolocou-a no
ordenamento, como ampliou seu alcance. Antes, apenas a Unido, os Estados e 0s
Municipios estavam sujeitos a fiscalizacdo popular. Com a nova redacdo da
Constituicdo de 1946, o dispositivo passou a abranger também as entidades
autarquicas e as sociedades de economia mista.

Nesse sentido, José Afonso da Silva® destaca:

Finalmente, do plenéario saiu a acdo popular na forma prevista no §
38 do Art. 141 da Constituicdo de 1946. Incluiram-se, no ambito de
controle da acao popular, também os atos lesivos ao patriménio das
autarquias e das sociedades de economia mista, 0 que ndo ocorria
no regime da Constituicdo de 1934. Atendeu-se assim, ao processo
evolutivo da Administracdo Publica, que, naquele tempo, se
descentralizava por meio de entidades autarquicas, bem como ao
fenbmeno do intervencionismo estatal através de empresas publicas
e das sociedades de economia mista.

Importante frisar, entretanto, que, apesar das Constituicbes preverem a
existéncia da referida acdo, nenhum legislador havia até entdo pensado em
regulamenta-la. Assim, em junho de 1965, com a sanc¢édo do presidente Marechal
Castello Branco, o Congresso Nacional editou a Lei n°® 4.717, exclusivamente com o
fim de regulamentacéo. Nela, a acao popular foi esmiu¢cada nos minimos detalhes,
indo desde a definicdo de patriménio publico até seu processamento perante 0s
orgaos do Poder Judiciério.

Pela primeira vez, o procedimento estava positivado, conferindo
seguranca juridica a qualquer cidadao que verificasse a ocorréncia de atos lesivos
praticados contra os bens publicos. Nessa perspectiva, Rogério Leal entende que
apenas assim o remédio constitucional péde tornar-se verdadeiramente um direito
material de participacdo popular.®

A partir dai, mesmo com a elaboracdo de novas Cartas Politicas, a
manutencdo da acdo popular nos textos constitucionais foi unénime. Por mais

incrivel que pareca, inclusive durante o periodo da ditadura militar foi inserido na

38 SILVA, José Afonso da. Agdo popular constitucional: doutrina e processo. 2. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2007, p. 38-39.

39 LEAL, Rogério. Administragdo Publica e sociedade: causas, consequéncias e tratamentos. Santa
Cruz do Sul: EDUNISC, 2013.

27



Carta de 1967 o direito de propositura a fim de anular os atos lesivos ao patriménio

publico.

Art. 150 - A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida,
a liberdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

(...)
§ 31 - Qualquer cidadao seré parte legitima para propor agéo popular
gue vise a anular atos lesivos ao patriménio de entidades publicas.

N&o obstante, é preciso salientar que tinhamos dois cenarios distintos:
primeiramente, a previsao constitucional. Em segundo lugar, a efetiva aplicacdo da
norma. Ora, estando a ditadura a pleno vapor, as vésperas do iconico Ato
Institucional n° 5 (Al-5), com as liberdades individuais e o impeto popular sufocados,
como seria possivel a utilizagcdo de um mecanismo de esséncia tdo democratica?

Naturalmente, ainda que estivesse prevista no ordenamento juridico, nao
havia espaco para a agdo popular. Isto posto, era inimaginavel a possibilidade de um
cidaddo contestar e, mais que isso, processar, a grosso modo, o Estado por algum
ato lesivo que o este tenha cometido. Tratava-se, portanto, de instrumento
meramente ilustrativo, pois sua aplicacéo efetiva ndo poderia ocorrer.

Ainda assim, importante ressaltar que, dai em diante, nunca mais o
dispositivo constitucional foi sufocado, seguindo presente também na Constituicdo
de 1969, culminando, em 1988, na apelidada de “Constituicdo Cidada”, que
consagrou a plena tutela das liberdades e ampliou mais ainda seu campo de

atuacao.

2. EM PORTUGAL

Para Portugal, a historia € bem mais constante e linear. A acéo popular €
uma instituicdo secular no direito portugués, presente desde 1521 nas Ordenacdes
Manuelinas, primeiro corpo legislativo impresso do pais.

Em curto resumo, as Ordenac¢des Manuelinas** foram obra de D. Manuel |,

40 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Congresso Nacional, 1967.
41DIAS, Joao José Alves. Ordenagbes Manuelinas, 500 Anos Depois: Os Dois Primeiros Sistemas

(1512-1519). Lisboa: Centro de Estudos Histéricos da Universidade Nova de Lisboa/Biblioteca
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rei de Portugal (1495-1521), em seu projeto para adaptar a administracédo do Reino
a época dos descobrimentos, quando o Império Portugués cresceu
exponencialmente. Sdo as sucessoras das Ordenacdes Afonsinas, coletanea de leis
dividida em cinco livros, promulgada pelo Rei D. Afonso V (1438-1477 e 1477-1481),
cujo objetivo era clarificar a aplicacao dos direitos candnico e romano.

As ordenacdes de D. Manuel |, por sua vez, também eram
fragmentadas em cinco livros e buscava a protecdo dos bens da Coroa, bem como a
garantia as liberdades individuais, alcancando a vedacédo de abusos por parte dos
funcionarios reais.

O Direito foi evoluindo, passando também pelas Ordenacdes Filipinas,
durante o reinado de D. Felipe | de Portugal, em 1603, sempre mantendo a
preocupacdo com a coisa publica. Em 1822, D. Jodo, junto as Cortes Gerais
Extraordinarias e Constituintes, elaborou uma Constituicdo*?, que previu em seu
artigo 196.

Artigo 196°

Todos os magistrados e oficiais da justica serdo responsaveis pelos
abusos de poder e pelos erros que cometerem no exercicio dos seus
empregos.

Qualquer cidaddo, ainda que n&o seja nisso particularmente
interessado, podera acusa-los por suborno, peita, ou conluio; se for
interessado, podera acusa-los por qualquer prevaricagao a que na lei
esteja imposta alguma pena, contanto que esta prevaricagao nao
consista em infringir lei relativa @ ordem do processo.

Por tudo que ja foi visto até esse ponto, ndo resta duvidas acerca do
mecanismo tratado no dispositivo, mesmo que primitivo e que o ato ndo esteja
expressamente nomeado. O cenario muda quando é promulgada uma nova Carta

Constitucional em 1826, trazendo, dessa vez, previsdo expressa da acdo popular.

CAPITULO UNICO
DOS JUIZES E TRIBUNAIS DE JUSTICA

Art. 124° - Por suborno, peita, peculato, e concussao havera contra
eles acgdo popular, que podera ser intentada dentro de ano, e dia

Nacional de Portugal, 2012.

42PORTUGAL. Constituicdo Politica da Monarquia Portuguesa. Lisboa: Cortes Gerais Extraordinarias
e Constituintes, 1822,

43PORTUGAL. Carta Constitucional. Carta Constitucional para o Reino de Portugal, Algarves e seus
Dominios. Lisboa: Dom Pedro, 1826.
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pelo proprio queixoso, ou por qualquer do Povo, guardada a ordem
do Processo estabelecida na Lei.

E necessario que se leve em consideracdo o periodo historico tratado. No
século XXVII, por mais que ja houvesse alguma nocdo de liberdades individuais e
uma evidente preocupa¢do com o publico, optou-se por restringir o alcance apenas
determinados atos cometidos por juizes.

Posteriormente, ja em 1842, o Codigo Administrativo trouxe também a
acdo popular, porém, em modalidade diversa. Trata-se da chamada "acdo popular
Corretiva", cujo objetivo era estritamente voltado a esfera Administrativa, fiscalizando
a legalidade dos atos emanados pelos 6rgaos inerentes a esta; primeiramente, no
ambito eleitoral, sendo ampliado a Administracao local.

Avancando na linha do tempo, quando foi constituida a Republica
Portuguesa em 1976, nasceu uma nova Constituicdo, que trouxe, bem como sua
antecessora, a hipotese de participacdo popular. Contudo, além da previsdo
constitucional, ampliou largamente sua abrangéncia, de modo a abarcar ndo s6 os
juizes, mas qualquer um que servisse o Estado Portugués, deixando cristalino seu

viés democratico.

Artigo 49.°

Direito de peticdo e acgao popular

1. Todos os cidadaos podem apresentar, individual ou
colectivamente, aos 6rgaos de soberania ou a quaisquer autoridades
peticdes, representacdes, reclamagdes ou queixas para defesa dos
seus direitos, da Constituicao e das leis ou do interesse geral.

2. E reconhecido o direito de acgdo popular, nos casos e nos termos
previstos na lei.

Desde entdo, a Carta Politica permaneceu a mesma, sofrendo algumas
poucas alteracdes no decorrer do tempo.

Apés sua promulgacéo, foi elaborado o Codigo Administrativo de 1978,
que instituiu a modalidade de acao popular substitutiva, alternativamente chamada
de supletiva, com o fim de completar as lacunas quando a Administragcdo Publica
viesse a sofrer um ataque causado por terceiros contra seus bens ou direitos. Pelo
que entende José Robin de Andrade**, a acdo recebe essa denominacéo pois, por

meio dela, o legislador concedeu ao popular a possibilidade de assumir o lugar do

44 ANDRADE, José Robin de, A Accdo popular no Direito Administrativo Portugués, Coimbra:
Coimbra Editora, 1967, p. 11.
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orgdo administrativo, substituindo-o, para buscar reparacdo em face do terceiro que
ocasionou a leséo.

Com o passar dos anos, a Assembleia Constituinte foi adequando sua
Magna Carta as necessidades e mudancas havidas no ambito social. Dentre elas, foi
editada a Lei Constitucional n° 11/87, equivalente, no direito brasileiro, a uma
Emenda Constitucional. Chamada de Lei de Bases do Meio Ambiente, hoje
revogada pela Lei n°® 19/2014, o diploma deu uma guinada no tocante a tutela

coletiva, como podemos observar da leitura de seus art. 40, n° 4 e 42:

Artigo 40°

4. Os cidadaos directamente ameagados ou lesados no seu direito a
um ambiente de vida humana sadio e ecologicamente
equilibrado podem pedir, nos termos gerais de direito, a cessagao
das causas de violacao e a respectiva indemnizacao

Artigo 42°

Aqueles que se julguem ofendidos nos seus direitos a um ambiente
sadio e ecologicamente equilibrado poderao requerer que seja
mandada suspender imediatamente a actividade causadora do dano,
seguindo-se, para tal efeito, o processo de embargo administrativo.
(grifo nosso)

Faz-se necesséario ressaltar o bem juridico protegido pelas disposicdes
supra. Conforme assinalado, fica evidente a intencdo do legislador portugués de
prever uma espécie de defesa popular voltada para a protecdo meio ambiente.*
Valendo-se do argumento de que o direito ao meio ambiente “sadio e
ecologicamente equilibrado” é fundamental a dignidade do ser humano, foi, aos
poucos, sendo ampliada o alcance acédo popular.

Especificamente no tocante ao meio ambiente, essa dilatacdo ficou
clara quando surgiu no ordenamento a Lei Constitucional n® 1/89, alterando a

redacado do art. 52, que passou a incluir o item 3:

E conferido a todos, pessoalmente ou através de associacdes de
defesa dos interesses em causa, 0 direito de ac¢do popular nos
casos e termos previstos na lei, nomeadamente o direito de
promover a prevencao, a cessacdo ou a perseguicao judicial das

45Atualmente, a lei que define as bases da politica de ambiente é outra, Lei n° 19/2014, porém
mantém a preocupacdo com relacdo a possibilidade da participagdo popular na coibicdo de atos
ofensivos. Isto esta expresso no art. 7°, n° 2, a, que expressamente prevé a acdo popular como meio
de defesa: “O direito de acdo para defesa de direitos subjetivos e interesses legalmente protegidos,
assim como para o exercicio do direito de agao publica e de agao popular”.
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infraccdes contra a salude publica, a degradacdo do ambiente e da
gualidade de vida ou a degradacao do patriménio cultural, bem como
de requerer para o lesado ou lesados a correspondente
indemnizacé&o.

Foi apenas em 1997 que adveio uma alteracdo constitucional em prol
especifico da protecdo dos direitos difusos. A Lei Constitucional 1/97 ampliou a
protecdo ao cidadao e ao Estado, passando a tutelar os direitos dos consumidores e
a defesa dos bens do Estado, das regides autbnomas e das autarquias locais. O
legislador, para acompanhar a tendéncia crescente de teor democratico, foi
atentando cada vez mais para dispositivos que contemplassem um viés mais
protetivo.

Naturalmente, com a evolugdo e desenvoltura da acdo em comento,
foram suscitadas duvidas e dificuldade acerca do tema, haja vista ndo havia
regulamentacdo, apesar de haver previsdo constitucional. A existéncia do direito
sem a possibilidade real de exercé-lo unica e exclusivamente por falta do legislador
poderia acarretar em diversos problemas para o Governo, que precisava, com
urgéncia, editar uma medida que tornasse eficaz 0 mandamento constitucional, sob
pena de recair sobre uma inconstitucionalidade por omissao.

Nesse sentido, a dita omissao legislativa comecou a ser questionada
perante o Tribunal Constitucional. Ainda que n&o fosse acolhida, ficou demonstrado
a preméncia de um dispositivo legal que regulamentasse e tornasse exequivel a

acao popular.

Proc. n° 554/93 Plenario Rel. Cons. Monteiro Diniz

Acordam no Tribunal Constitucional:

(..)

O Provedor de Justica veio requerer, em 8 de Outubro de 1993, nos
termos e para os efeitos do disposto no artigo 283°, n°s 1 e 2, da
Constituicdo, que o Tribunal Constitucional aprecie e verifique o ndo
cumprimento da Constituicdo por omissdo das medidas legislativas
necessarias para tornar exequivel a norma do artigo 52° n° 3, na
gual se consagra o direito de acg&o popular.

(...)

IV - A decisao

Nestes termos, decide-se ndo ter por verificada a omissdo das
medidas legislativas necessarias a exequibilidade da norma do artigo
52°, n° 3, da Constituicédo.

Lisboa, 15 de Novembro de 1995
Antero Alves Monteiro Dinis Messias Bento Maria Fernanda Palma
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José de Sousa e Brito Maria da Assunc¢do Esteves Alberto Tavares
da Costa Vitor Nunes de Almeida Guilherme da Fonseca Bravo Serra
Armindo Ribeiro Mendes Luis Nunes de Almeida

A grande problematica é a existéncia de duas jurisdicbes, ao contrario
do que ocorre no Brasil. No direito portugués, ha as jurisdi¢cdes civel e administrativa.
A essa altura, a Constituicdo da Republica Portuguesa constrangia apenas 0s atos
da seara administrativa, negligenciando o ambito civel.

Nesse diapasédo, visando aproximar ambas as jurisdicdes e unir as
duas modalidades de acdo popular em um unico diploma legal, foram elaborados
diversos projetos de lei. Em um desses, de autoria do Partido Socialista, foi
reconhecido que, ainda que accao popular e direitos difusos possuam muitas

semelhancas, divergem em um aspecto fundamental: sua titularidade.

A diferenga principal entre accdo popular e tutela de interesses
difusos consiste afinal em que o titular do direito de acg¢ao popular
ndo tem necessariamente de ser titular dos interesses em causa,
enquanto na acg¢ao popular de interesses difusos é légico que em
principio o seja.*°

Assim, diante dessa observacdo e percepcao dos interesses da
comunidade e ndo apenas do individuo, foi promulgada a Lei n° 83/95, que
finalmente regulamentou a acdo popular em beneficio da coletividade.

A Lei em referéncia, apesar de representar um grande avanco para o
ordenamento juridico portugués, ainda precisou de alguns ajustes para atingir os
moldes atuais. A versédo original, que contava com 28 artigos, foi alterada por uma
Retificacdo, modificando somente seu art. 12°, que falava em “agédo procedimental
civil”. A Assembleia da Republica, entendendo fugir da proposta da Lei, editou a

Retificacéo n°® 4/95*, a fim de corrigir o equivoco.

Artigo 12.°

Accéo popular administrativa e ac¢éo popular civil

1 - A accédo popular administrativa compreende a accéo para defesa
dos interesses referidos no artigo 1.° e 0 recurso contencioso com
fundamento em ilegalidade contra quaisquer actos administrativos
lesivos dos mesmos interesses.

46 PORTUGAL. Assembleia da Republica. Projeto de Lei 465/V. Regulamentacao do exercicio do
direito de acc¢éo popular. Partido Socilista: Jorge Sampaio.

47 PORTUGAL. Assembleia da Republica. Rectificagdo n° 4/95. Direito de participacdo
procedimental e de accéo popular. Lisboa, 1995.

33



2 - A acgéo popular civil pode revestir qualquer das formas previstas
no Caédigo de Processo Civil. (grifo nosso)

Vinte anos depois da primeira versao, foi editado o Decreto Lei 214-

G/15*, que alterou alguns outros dispositivos, quais sejam, art. 19°, 16 e novamente

0 art. 12°. A nova redacao dos artigos trouxe a roupagem dos processos previstos

no Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos, ampliando seu alcance para
além do previsto na previsao anterior.

Além disso, esclareceu a modulagdo dos efeitos das sentencas

transitadas em julgado com a ulterior escrita do texto legal e resumiu as atribui¢gdes

do Ministério Publico quanto a ac&o popular a apenas um artigo; modificacdes etsas

gue passaram a vigorar com 0s seguintes dizeres:

Artigo 12.°

Accao popular administrativa e acgéo popular civil

1 - A acdo popular administrativa pode revestir qualquer das formas
de processo previstas no Coédigo de Processo nos Tribunais
Administrativos.

2 - A acgéao popular civil pode revestir qualquer das formas previstas
no Caédigo de Processo Civil.

Artigo 16.°

Ministério Publico

1 - No ambito de ac¢bes populares, o Ministério Pablico é titular da
legitimidade ativa e dos poderes de representacédo e de intervencéo
processual que lhe sédo conferidos por lei, podendo substituir-se ao
autor em caso de desisténcia da lide, bem como de transacéo ou de
comportamentos lesivos dos interesses em causa.

2 — [Revogado].

3 — [Revogado].

Artigo 19.°

Decisbes transitadas em julgado

1 - Salvo quando julgadas improcedentes por insuficiéncia de provas
ou quando o julgador deva decidir por forma diversa fundado em
motivagcfes proprias do caso concreto, os efeitos das sentencgas
transitadas em julgado proferidas no &mbito de processo que tenham
por objeto a defesa de interesses individuais homogéneos abrangem
os titulares dos direitos ou interesses que nao tiverem exercido o
direito de se autoexcluirem da representacdo, nos termos do artigo
16.°

2 - As decisOes transitadas em julgado sdo publicadas a expensas da
parte vencida e sob pena de desobediéncia, com mencao do transito
em julgado, em dois dos jornais presumivelmente lidos pelo universo

48 PORTUGAL. Assembleia da Republica. Decreto-Lei n° 214-G. Direito de participagao
procedimental e de accéo popular. Lisboa, 2015.
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dos interessados no seu conhecimento, a escolha do juiz da causa,
gue podera determinar que a publicacdo se faca por extracto dos
seus aspectos essenciais, quando a sua extensdo desaconselhar a
publicag&o por inteiro.

Finalmente, ap6s as mudancas citadas, a lei de regulamentacdo da acédo

popular se manteve nos mesmos moldes até hoje.

VI. REQUISITOS PARA PROPOSITURA

Como o proprio nome ja sugere, a acado popular € um meio processual
que deve ser intentado pelo cidadao. Além de impreterivelmente haver uma leséo a
algum direito difuso, ponto similar aos ordenamentos brasileiro e portugués, é

preciso que o autor seja detentor de cidadania.

1. LEGITIMIDADE ATIVA

O art. 1° da Lei 4.717/95, que regulamenta a acdo popular no Brasil,
define, claramente, a legitimidade ativa, restringindo-a ao cidad&o, quando diz que
“‘qualquer cidadao sera parte legitima para pleitear anulagdo ou a declaragdo de
nulidade de atos lesivos” ao patriménio publico. Mas o que vai caracteriza-lo como
tal?

A Constituicdo Federal possui um capitulo especialmente voltado para o

tema, no qual define, em seu art. 12:

Art. 12. S&o brasileiros:

| - natos:

a) os nascidos na Republica Federativa do Brasil, ainda que de pais
estrangeiros, desde que estes ndo estejam a servigo de seu pais;

b) os nascidos no estrangeiro, de pai brasileiro ou méae brasileira,
desde que qualquer deles esteja a servico da Republica Federativa
do Brasil;

c) os nascidos no estrangeiro de pai brasileiro ou de mée brasileira,
desde que sejam registrados em reparticdo brasileira competente ou
venham a residir na Republica Federativa do Brasil e optem, em
gualquer tempo, depois de atingida a maioridade, pela nacionalidade
brasileira; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 54, de
2007)

Il - naturalizados:
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a) os que, na forma da lei, adquiram a nacionalidade brasileira,
exigidas aos originarios de paises de lingua portuguesa apenas
residéncia por um ano ininterrupto e idoneidade moral;

b) os estrangeiros de qualquer nacionalidade, residentes na
Republica Federativa do Brasil ha mais de quinze anos ininterruptos
e sem condenacdo penal, desde que requeiram a nacionalidade
brasileira. (Redacéo dada pela Emenda Constitucional de Revisdo n°
3, de 1994)

8§ 1° Aos portugueses com residéncia permanente no Pais, se
houver reciprocidade em favor de brasileiros, serdo atribuidos os
direitos inerentes ao brasileiro, salvo 0s casos previstos nesta
Constituicdo. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional de Reviséo
n° 3, de 1994)

Importante frisar que o0 mesmo artigo impede que seja feita distincao entre
brasileiros natos e naturalizados, conforme aduz o par. 2°, ressalvados 0s casos que
a propria Constituicdo Federal o faca.

Ndo suficiente, é necessario também que, além de ser brasileiro, o
postulante esteja em pleno exercicio de seus direitos politicos. Ou seja, deve estar
apto para votar e ser votado. Em outras palavras, ndo podem estar suspensos ou ter

sido decretada sua perda, cujas hipoteses de ocorréncia estao previstas no art. 15.

Art. 15. E vedada a cassacdo de direitos politicos, cuja perda ou
suspensao s6 se dara nos casos de:

| - cancelamento da naturalizag@o por sentenca transitada em julgado;
Il - incapacidade civil absoluta;

Il - condenacdo criminal transitada em julgado, enquanto durarem
seus efeitos;

IV - recusa de cumprir obrigacdo a todos imposta ou prestacéo
alternativa, nos termos do art. 5°, VIII;

V - improbidade administrativa, nos termos do art. 37, § 4°.

Logo, sendo o individuo brasileiro — nato ou naturalizado — e estando em
dia com suas obrigacdes civicas, militares e eleitorais, sem qualquer pena de perda
ou suspensao, esta livre para figurar no polo ativo da acédo popular?®.

Do mesmo modo, a Lei 83/95, regulamentadora da acdo popular
portuguesa, deixa expresso que, para propor uma acao popular, € imprescindivel

gue o demandante seja cidadado, como podemos verificar na redagéo do art. 2°.

Artigo 2.°

49 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 9. ed.
rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 450.
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Titularidade dos direitos de participacéo procedimental e do direito de
accao popular

1 - Séo titulares do direito procedimental de participacao popular e do
direito de accdo popular quaisquer cidaddos no gozo dos seus
direitos civis e politicos e as associacdes e fundacdes defensoras
dos interesses previstos no artigo anterior, independentemente de
terem ou ndo interesse directo na demanda.

2 - S&o igualmente titulares dos direitos referidos no numero anterior
as autarquias locais em relacdo aos interesses de que sejam titulares
residentes na area da respectiva circunscrigao.

Consoante a constituicdo patria, a Constituicdo da Republica Portuguesa
também traz em seu texto 0s requisitos que devem ser preenchidos para que
alguém seja considerado um cidadéo e esteja, portanto, qualificado para propor uma
acao popular.

Artigo 4.°

Cidadania portuguesa

Sdo cidaddos portugueses todos aqueles que como tal sejam
considerados pela lei ou por convencéo internacional.

Assim, a Constituicdo Portuguesa nos permite concluir, para fins de agao
popular, que o cidaddo portugués € aquele que se encontra em pleno gozo de seus
direitos civis e politico, sem quaisquer restri¢cdes.

Seguindo a mesma linha, expde o Cddigo do Procedimento Administrativo,

Artigo 68.°

Legitimidade procedimental

1 - Tém legitimidade para iniciar o procedimento ou para nele se
constituirem como interessados os titulares de direitos, interesses
legalmente protegidos, deveres, encargos, 6nus ou sujeicdes no
ambito das decisbes que nele forem ou possam ser tomadas, bem
como as associacdes, para defender interesses coletivos ou
proceder a defesa coletiva de interesses individuais dos seus
associados que caibam no &mbito dos respetivos fins.

2 - Tém, também, legitimidade para a prote¢éo de interesses difusos
perante acdes ou omissfes da Administracdo passiveis de causar
prejuizos relevantes ndo individualizados em bens fundamentais
como a saude publica, a habitacdo, a educacdo, o ambiente, o
ordenamento do territério, o urbanismo, a qualidade de vida, o
consumo de bens e servicos e o patrimoénio cultural:

a) Os cidaddos no gozo dos seus direitos civis e politicos e os
demais eleitores recenseados no territério portugués;

b) As associacdes e fundacdes representativas de tais interesses;

c) As autarquias locais, em relacdo a protecdo de tais interesses nas
areas das respetivas circunscricoes.

3 - Tém, ainda, legitimidade para assegurar a defesa de bens do
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Estado, das regifes autonomas e de autarquias locais afetados por
acdo ou omissdo da Administracdo, os residentes na circunscricdo
em que se localize ou tenha localizado o bem defendido.

4 - Tém igualmente legitimidade os 6rgdos que exercam funcdes
administrativas quando as pessoas coletivas nas quais eles se
integram sejam titulares de direitos ou interesses legalmente
protegidos, poderes, deveres ou sujeicbes que possam ser
conformados pelas decisbes que nesse ambito forem ou possam ser
tomadas, ou quando lhes caiba defender interesses difusos que
possam ser beneficiados ou afetados por tais decisoes.

Faz mister apontar uma singela divergéncia quando comparado ao
ordenamento patrio, no tocante a legitimidade ativa. Enquanto no Brasil o legitimado
€ Unicamente o cidaddo, pessoa natural, em Portugal podem propor a acédo as
associacbes e fundacdes protetoras dos direitos resguardados, bem como as
autarquias locais, quando pertinente.

Os requisitos para que estes proponham a demanda pode ser observada

a partir da leitura do art. 3°:

Artigo 3.°

Legitimidade activa das associacdes e fundacdes

Constituem requisitos da legitimidade activa das associacbes e
fundacdes:

a) A personalidade juridica;

b) O incluirem expressamente nas suas atribuicbes ou nos seus
objectivos estatutarios a defesa dos interesses em causa no tipo de
accao de que se trate;

c) Nao exercerem qualquer tipo de actividade profissional
concorrente com empresas ou profissionais liberais.

E possivel verificar esse entendimento observando o seguinte precedente

do Tribunal Administrativo e Fiscal de Braga®:

1 — Estando-se perante uma impugnacdo de deliberacdes tomadas
por 6rgdo municipal eleito, que ndo digam respeito a esfera juridica
ou estatutaria dos seus membros, o regime contencioso vigente ndo
Ihes confere legitimidade ativa em sede de tutela ou defesa da
legalidade objetiva (acdo publica), pois, a mesma radica ou assiste
unicamente ao MP, & pessoa do presidente do 6rgdo colegial ou de
guem o substitua e, ainda, ao chamado “autor popular” [cfr. arts. 09.°,
n.°1, 55.n% 1, als. a) e e) e 2do CPTA e 14.°, n.° 4 do CPA].

E suposto que o eleito local, divergindo de uma deliberacéo

® PORTUGAL. Tribunal Administrativo e Fiscal de Braga. Processo n° 00580/15.6BEBRG.
Recorrente: M... — A51.... Recorrido: Municipio de Ponte de Lima. Relator: Frederico Macedo Branco.
Porto, 20 de maio de 2016.
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submetida a votac¢do, ou no 6rgdo em que tem assento, ou naquele
gue institucionalmente superintende, vote contra a mesma ou suscite
a sua alteracao por via dos canais disponiveis por via administrativa,
ficando, alids, se for caso disso, isento de responsabilidade que
eventualmente decorra do deliberado (cfr. arts. 28.°, n.° 2 do CPA e
93.°, n.° 3 da Lei Quadro de Competéncias e Regime Juridico de
Funcionamento dos 6rgdos dos Municipios e das Freguesias - Lei n.°
169/99, de 18/09, alterada pela Lei n.° 5-A/02, de 11/01).

2 — Possuem direito de acao popular, independentemente de terem
ou néo interesse direto na demanda, as associacdes e fundacdes
defensoras da saude publica, do ambiente, da qualidade de vida, da
protecdo do consumo de bens e servicos, do patriménio cultural e do
dominio publico (artigos 1°/2 e 2°/1 LAP).

Uma associagédo tem legitimidade para intentar uma agéo popular
guando tem como fim institucional a defesa dos valores em causa na
acdo principal e, por conseguinte, na agdo cautelar. A previsdo
genérica e ampla no sentido de Promover a legalidade das entidades
publicas e os seus atos e competéncias ndo cria um dever de
protecdo de qualquer valor constitucionalmente protegido,
nomeadamente, os relacionados com o ambiente e urbanismo.

Se assim fosse, qualquer associacdo que fizesse alusdo em termos
estatutarios a um dever genérico de promo¢do da legalidade da
atuacao das entidades publicas teria legitimidade para intentar toda e
qualquer acao popular, o que desvirtuaria o proprio regime juridico
vigente.

O exercicio do direito de acdo popular por associacdes e fundacgbes
obedece a um principio de especialidade, na medida em que se
circunscreve a area de intervencao principal destas entidades.

Com efeito, a acédo popular serve para defender em juizo interesses
difusos ou coletivos, referindo a lei que s6 tém legitimidade ativa as
pessoas coletivas que, tendo personalidade juridica, “incluirem nas
suas atribuicbes ou nos seus objetivos estatutarios a defesa dos
interesses em causa no tipo de acao de que se trate” — alineas a) e b)
do artigo 3° da Lei 83/95, de 31.08.

3 - A requerente ndo contando entre os fins e/ou interesses
prosseguidos ou a defender quaisquer valores e bens
constitucionalmente protegidos, designadamente o ordenamento do
territério ou o urbanismo, nao lhe assiste legitimidade processual
ativa nos termos dos arts. 9.°n.° 2, 55.2, n.° 1, al. f) do CPTA, 1.0, 2.°
e 3.°da Lei n.° 83/95.

2. LEGITIMIDADE PASSIVA

Observando a ocorréncia de lesdo a um direito difuso — seja patrimonio

histdrico e cultural, meio ambiente, moralidade administrativa, salde publica, etc - e

somando a verificacdo da condi¢cdo de cidaddo de quem figura no polo ativo, é

preciso ter em mente que nem todos podem constar como legitimados passivos,

apesar de se tratar de rol bem mais abrangente que dos legitimados ativos.

Para o ordenamento brasileiro, como previsto em lei especifica,
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Art. 6° A acdo sera proposta contra as pessoas publicas ou
privadas e as entidades referidas no art. 1° contra as
autoridades, funcionarios ou administradores que houverem
autorizado, aprovado, ratificado ou praticado o ato impugnado, ou
gue, por omissas, tiverem dado oportunidade a lesédo, e contra os
beneficiarios diretos do mesmo.

§ 1° Se ndo houver beneficio direto do ato lesivo, ou se for ele
indeterminado ou desconhecido, a acdo 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 avaliacéo, citar-se-a4o como réus,
além das pessoas publicas ou privadas e entidades referidas no art.
1°, apenas os responsaveis pela avaliagdo inexata e os beneficiarios
da mesma.

§ 3° A pessoa 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
Gtil ao interesse publico, a juizo do respectivo representante legal ou
dirigente.

§ 4° O Ministério Publico acompanhara a agéo, cabendo-lhe
apressar a producdo da prova e promover a responsabilidade, civil
ou criminal, dos que nela incidirem, sendo-lhe vedado, em
gualquer hipotese, 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 a¢do popular. (grifo nosso)

Em regra, a acdo popular sempre contara com algum ente publico no pélo

passivo que, teoricamente, seria 0 responsavel por coibir ou, caso a leséo ja tenha

sido concretizada, reparar o dano. Outro elemento que deve figurar passivamente é

o beneficiario direto do ato lesivo. Ainda que ndo o tenha efetivamente praticado, as

vantagens obtidas por si sO ja o torna responsavel pela reparacao.

Nesse sentido entende o Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro:

DIREITO PROCESSUAL CIVIL. ACAO POPULAR. APELO.
INTERPOSICAO ANTERIOR A DECISAO DE EMBARGOS DE
DECLARACAO. REJEICAO. PREPOSTERIDADE. INOCORRENCIA.
CPC DE 2015. DEMANDA NAO APERFEICOADA. NULIDADE
PARCIAL DO PROCESSO. agdo popular proposta em face de
Municipio, de Prefeito e de Secretario Municipal de Saude, sendo
impugnado ato administrativo que possibilitou a realizacdo de
procedimento licitatorio para transferéncia da gestédo de certo hospital
da pessoa politica, postulando ainda o autor a declaracdo da
nulidade do contrato administrativo que viesse a se aperfeigoar com
tal objetivo, o que ocorreu, admitindo-se o ingresso na demanda,
como litisconsortes passivos necessarios, das autoridades que
sucederam os agentes politico e administrativo, bem como da
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sociedade contratada. Sentenca de procedéncia em relacdo aos
corréus originarios e de improcedéncia com relacdo as autoridades
gue sucederam o Prefeito e o Secretario Municipal de Saude,
deixando de mencionar a sociedade contratada porque em face dela
nao foi deduzido pedido, segundo consignado pelo sentenciante, ao
resolver embargos de declaracdo. 1. Ndo é prepdlstero recurso
interposto antes de decisdo de embargos de declaragéo, se esta ndo
implicar modificacdo da sentenca; sendo assim, & admissivel apelo
em tal circunstancia oferecido, ex vi do art. 1.024, 8 5.°, do CPC. 2.
Sem que o autor tenha deduzido pedido em relagdo aos novos
corréus, assim ndo promovendo as respectivas citagdes, alids, no
caso concreto, sem a isso nédo ter sido judicialmente instado, ndo se
forma a demanda, o que exige, em caso de acgdo popular,
promova o demandante o chamamento de todos os integrantes
do litisconsorcio passivo necessério indicado no art. 6.°, caput,
da Lei 4.717/65. 3. Ndo supre a falta desse requerimento a
determinagdo ex officio da citacdo dos litisconsortes porque o
sistema brasileiro é o da mediagdo, em que a citacdo € objetivada
pela parte, sendo, em seguida, se em ordem estiver a peticdo,
determinada pelo Estrado-juiz. 4. Nesse passo, sequer em reexame
necessario € possivel examinar-se a espécie porque isso implicaria
supressao de instancia. 5. Processo que parcialmente se anula;
apelos prejudicados.

(TJ-RJ - APL: 00224891920068190001 RIO DE JANEIRO CENTRAL
DE ASSESSORAMENTO FAZENDARIO, Relator: FERNANDO
FOCH DE LEMOS ARIGONY DA SILVA, Data de Julgamento:
27/09/2017, TERCEIRA CAMARA CIVEL, Data de Publicag&o:
04/10/2017)

Outro aspecto curioso gira em torno da desisténcia da acdo. Em sede de
acdo popular, o proponente € livre para desistir. Porém, de maneira oposta ao que
ocorre com as demais acdes, quando o autor desiste, serd aberto edital no prazo de
90 dias para que algum outro cidaddo ou representante do Ministério Publico
assuma a demanda e dé seguimento ao feito.Trata-se da Unica hipétese do cidadao
n&o estar como legitimado ativo. E o que diz o art. 9° c/c 79, Il.

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

(...)

Il - Quando o autor o preferir, a citacdo dos beneficiarios 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 maximo 3 (trés) dias
apos a entrega, na reparticdo competente, sob protocolo, de uma via
autenticada do mandado.

Art. 9° Se o0 autor desistir da acdo ou der motiva a absolvicdo da
instancia, serdo publicados editais nos prazos e condi¢des previstos
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no art. 7°, inciso Il, ficando assegurado a qualquer cidaddo, bem
como ao representante do Ministério Publico, dentro do prazo de 90
(noventa) dias da ultima publicacdo feita, promover o prosseguimento
da acdo.

Apesar de poder tomar a frente se o autor desistir, jamais podera atuar

como defensor do ato impugnado ou de quem o deu causa, como vemos no art. 6°,

par. 4°, ja citado.

Ja para o direito portugués, a legitimidade passiva ndo sO atribiu um

responsavel pelo reparo da lesdo causada, como também é capaz de definir a seara

na qual sera julgada.

Isso porque a depender do polo passivo, a acdo proposta pode

ser popular civil ou popular administrativa.

Com a permissao expressa da “Lei da Accéo popular’ para a utilizacéo

suplementar da legislacdo administrativa®, o Cédigo de Processo nos Tribunais

Administrativos > —

legitimidade passiva:

L Art. 11° da Lei 83/95.

Lei 15/2002 —, traz em seu art. 10° os pormenores da

Artigo 10.°

Legitimidade passiva

1 - Cada accgdo deve ser proposta contra a outra parte na relagéo
material controvertida e, quando for caso disso, contra as pessoas ou
entidades titulares de interesses contrapostos aos do autor.

2 - Quando a acg¢do tenha por objecto a ac¢do ou omissdo de uma
entidade publica, parte demandada é a pessoa colectiva de direito
publico ou, no caso do Estado, o ministério a cujos 6rgdos seja
imputavel o acto juridico impugnado ou sobre cujos 6rgaos recaia o
dever de praticar os actos juridicos ou observar os comportamentos
pretendidos.

3 - Os processos que tenham por objecto actos ou omissbes de
entidade administrativa independente, destituida de personalidade
juridica, sdo intentados contra o Estado ou a outra pessoa colectiva
de direito publico a que essa entidade pertenca.

4 - O disposto nos dois numeros anteriores ndo obsta a que se
considere regularmente proposta a acgdo quando na peticdo tenha
sido

indicado como parte demandada o 6rgdo que praticou 0 acto
impugnado ou perante o qual tinha sido formulada a pretenséo do
interessado, considerando-se, nesse caso, a ac¢cao proposta contra a
pessoa colectiva de direito publico ou, no caso do Estado, contra o
ministério a que o 6rgdo pertence.

5 - Havendo cumulacdo de pedidos, deduzidos contra diferentes

“Sao aplicaveis aos procedimentos e actos previstos no artigo anterior as

pertinentes disposi¢cdes do Cdodigo do Procedimento Administrativo.”
°2 PORTUGAL. Lei 15. Cdédigo de Processo nos Tribunais Administrativos. Lisboa: Assembleia da

Republica, 2002.
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pessoas colectivas ou ministérios, devem ser demandados as
pessoas colectivas ou 0s ministérios contra quem sejam dirigidas as
pretensdes formuladas.

6 - Nos processos respeitantes a litigios entre 6rgdos da mesma
pessoa colectiva, a accdo € proposta contra o 6rgdo cuja conduta
deu origem ao litigio.

7 - Podem ser demandados particulares ou concessionarios, no
ambito de relagbes juridico-administrativas que os envolvam com
entidades publicas ou com outros particulares.

8 - Sem prejuizo da aplicacao subsidiaria, quando tal se justifique, do
disposto na lei processual civii em matéria de intervencdo de
terceiros, quando a satisfacdo de uma ou mais pretensdes deduzidas
contra a Administracdo exija a colaboracdo de outra ou outras
entidades, para além daquela contra a qual € dirigido o pedido
principal, cabe a esta Ultima promover a respectiva intervengédo no
processo.

Conforme podemos observar, tanto pela lei especifica, quanto pela lei
mais geral, utilizada de forma subsidiaria, ndo ha especificagcdo acerca de quem
deve figurar no polo passivo da acao popular. A indicacdo se limita a dizer que
devera ser proposta “contra a outra parte na relagdo material controvertida e,
quando for caso disso, contra as pessoas ou entidades titulares de interesses
contrapostos aos do autor.”

Dessa forma, como j& visto anteriormente no precedente do Tribunal de
Conflitos®,

A competéncia do tribunal - ensina Redenti (vol. |, pag. 265), afere-se
pelo “quid disputatum” (quid decidendum, em antitese com aquilo
gue sera mais tarde o quid decisum); é o que tradicionalmente se
costuma exprimir dizendo que a competéncia se determina pelo
pedido do autor. E 0 que esta certo para os elementos da accao esta
certo ainda para a pessoa dos litigantes”.

Aferindo-se a competéncia material pelo pedido do Autor e pelos
fundamentos que invoca (causa de pedir), como defende Manuel de
Andrade, a questdo da competéncia material e logo da jurisdi¢éo
competente, apenas tera que ser analisada a luz da pretensao dos
AA. (A causa de pedir, “é o facto juridico concreto de que emerge o
direito que o autor se propde fazer declarar” - Alberto dos Reis,
“Comentario ao Cddigo de Processo Civil”, 2°, 375.)

Os AA. definem a acgdo que intentaram como acgao popular.
Efectivamente, na sua perspectiva, actuam a titulo individual, visando
a salvaguarda de um bem que consideram publico, no caso um
caminho que, abusivamente, esta sendo ocupado pelos RR. que
impedem a comunidade de fruir esse bem fora do dominio privado e,

¥ PORTUGAL. Tribunal de Conflitos. Processo n® 02/09. Recorrente: Magistrada do Ministério
Publico no conflito negativo de jurisdigdo entre Tribunal Judicial de Celorico de Basto e o Tribunal
Administrativo e Fiscal de Braga. Recorrido: *. Relator: Santos Cabral. Lisboa, 14 de maio de 2009.
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por tal, insusceptivel de apropriacao - lato sensu.

(...)

Em anotagcdo a este preceito (entdo art. 214°), afirmam Gomes
Canotilho e Vital Moreira - “Constituicdo da Republica Portuguesa
Anotada” 3 ed. pag. 815 - que estdo em causa apenas os litigios
emergentes de relagdes juridico-administrativas (ou fiscais).

Esta qualificacéo transporta duas dimensfes caracterizadoras: (1) as
accdes e recursos incidem sobre relacBes juridicas em que, pelo
menos, um dos sujeitos € titular, funcionario ou agente de um érgdo
de poder publico; (2) as relagdes juridicas controvertidas sé&o
reguladas, sob o ponto de vista material, pelo direito administrativo
ou fiscal.

Assim, podemos concluir que ndo ha um ente exclusivo a ser acionado
quando tratamos de acdo popular. Como no Brasil, ha uma amplitude ao falar da
legitimidade passiva, podendo qualquer um figurar no polo passivo.

VIl. DOS TRAMITES PROCESSUAIS E DAS SENTENCAS
PROFERIDAS EM SEDE DE ACAO POPULAR

Uma vez configurada a lesividade contra um bem juridico resguardado
pelo instituto da acdo popular e preenchidos os requisitos de legitimidade ativa e
definida a legitimidade passiva, seguimos ao proximo passo, qual seja, a propositura

da acao propriamente dita.

1. O PROCESSO

No Brasil, via de regra, a competéncia para julgar esse tipo de demanda é
do de primeiro grau, a depender do ente publico envolvido. Comanda o art. 5° da Lei

4.717/95, de acéo popular:

Art. 5° Conforme a origem do ato impugnado, é competente para
conhecer da acao, processa-la e julga-la o juiz que, de acordo com a
organizacdo 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 relagdo as
guais tenham interesse patrimonial.
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8§ 2° Quando o pleito interessar simultaneamente & Unido e a
gualquer outra pessoa ou entidade, ser4d competente o juiz das
causas da Unido, se houver; quando interessar simultaneamente ao
Estado e ao Municipio, serd competente o juiz das causas do Estado,
se houver.

§ 3° A propositura da agéo prevenira a jurisdicdo do juizo para todas
as acdes, que forem posteriormente intentadas contra as mesmas
partes e sob os mesmos fundamentos.

§ 4° Na defesa do patrimonio publico cabera a suspenséo liminar do
ato lesivo impugnado. (grifo nosso)

Isso significa que, de acordo com a leséo, o juizo competente pode ser a
Justica Estadual ou Federal. A excecéo das hipéteses do art. 109 da Constituicéio
Federal, cujas alineas determinam necessariamente a competéncia federal, nos
casos de interesse do Estado ou do Municipio, cabera ao juiz estadual julgar a

causa.

Art. 109. Aos juizes federais compete processar e julgar:

| - as causas em que a Unido, entidade autarquica ou empresa
publica federal forem interessadas na condicdo de autoras, rés,
assistentes ou oponentes, exceto as de faléncia, as de acidentes de
trabalho e as sujeitas a Justica Eleitoral e a Justica do Trabalho; (...).

Todavia, h&d casos aos quais o padrdao ndo se aplica. Conforme
entendimento da Ministra Ellen Gracie, havendo impedimento de mais da metade
dos desembargadores quando da apreciacdo, a competéncia passara a ser do

Supremo Tribunal Federal®®. Corroborando a tese, destaca a Constitui¢ao:

Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a
guarda da Constituicdo, cabendo-lhe:

> EMENTA: ACAO ORIGINARIA. QUESTAO DE ORDEM. ACAO POPULAR. COMPETENCIA
ORIGINARIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL: NAO-OCORRENCIA. PRECEDENTES. 1. A
competéncia para julgar acdo popular contra ato de qualquer autoridade, até mesmo do Presidente
da Republica, é, via de regra, do juizo competente de primeiro grau. Precedentes. 2. Julgado o feito
na primeira instancia, se ficar configurado o impedimento de mais da metade dos desembargadores
para apreciar 0 recurso voluntario ou a remessa obrigatéria, ocorrerd a competéncia do Supremo
Tribunal Federal, com base na letra n do inciso |, segunda parte, do artigo 102 da Constituicéo
Federal. 3. Resolvida a Questdo de Ordem para estabelecer a competéncia de um dos juizes de
primeiro grau da Justica do Estado do Amapa. (AO 859 QO, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE,
Relator(a) p/ Acorddo: Min. MAURICIO CORREA, Tribunal Pleno, julgado em 11/10/2001, DJ 01-08-
2003
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| - processar e julgar, originariamente:

(..)

n) a acdo em que todos 0os membros da magistratura sejam direta ou
indiretamente interessados, e aquela em que mais da metade dos
membros do tribunal de origem estejam impedidos ou sejam direta
ou indiretamente interessados;

Definida a competéncia pertinente, o processo iniciara de fato com a

peticdo inicial, cuja estrutura segue as normas do Coédigo de Processo Civil*®,

devendo conter todos 0s elementos previstos para iniciar um processo civel comum.

Art. 319. A peticao inicial indicara:

| - 0 juizo a que é dirigida;

Il - os nomes, os prenomes, o estado civil, a existéncia de unido
estavel, a profissdo, o0 niumero de inscricdo no Cadastro de Pessoas
Fisicas ou no Cadastro Nacional da Pessoa Juridica, o endereco
eletrénico, o domicilio e a residéncia do autor e do réu;

Il - o fato e os fundamentos juridicos do pedido;

IV - o pedido com as suas especificagdes;

V - o valor da causa;

VI - as provas com que o autor pretende demonstrar a verdade dos
fatos alegados;

A partir dai, a acdo popular segue 0 mesmo rumo dos processos civeis®®,
sendo aplicaveis a ela, portanto, todos os institutos atinentes, como prescricdo — ano
caso, de 5 anos®’ —, intimac&o e provas, bem como custas. Vale ressaltar que, a
Constituicdo expressamente isentou o autor do pagamento de custas, de forma a
viabilizar o pleno exercicio de cidadania.

Faz importante ressalva, contudo, quando permite que haja condenacao
do cidaddo ao pagamento das custas e demais despesas, além de honorarios

advocaticios se restar comprovada atuacao de ma-fé.

Art. 5° Todos sédo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

(..)

% |ei 4.717/95. Art. 7° A acao obedecera ao procedimento ordinario, previsto no Codigo de Processo
Civil, observadas as seguintes normas modificativas: (...).

% Lei 4.717/95. Art. 22. Aplicam-se a acao popular as regras do Codigo de Processo Civil, naquilo em
gue agdo popular ndo contrariem os dispositivos desta lei, nem a natureza especifica da acéo.

" Lei4.717/95. Art. 21. A acdo prevista nesta lei prescreve em 5 (cinco) anos.
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LXXIII - qualquer cidadéo € parte legitima para propor acdo popular
gue vise a anular ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade de
gque o Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio
ambiente e ao patriménio histdrico e cultural, ficando o autor, salvo
comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do 6nus da
sucumbéncia;

N&o suficiente, a Lei de acdo popular prevé também, em seu art. 13, a
aplicacdo de multa severa, visando coibir praticas escusas e proteger a higidez do

poder publico.

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

Além disso, ndo obstante se cuide de acao gratuita, como qualquer outro
procedimento em tramite no Poder Judiciario, é preciso que se atribua um valor da
causa, para fins de custas e emolumentos. Este sera mensurado tomando por base
a extensdo da lesd@o, o bem juridico afetado, além da possibilidade real de reparacao.

Por sua vez, a acdo popular em Portugal é regida ndo apenas pela
Constituicao e pela Lei 83/95, que regulamenta o instituto, mas também se utiliza de
elementos do Processo Civil, bem como da legislacdo administrativa, que inclui o
Cédigo do Procedimento Administrativo (Decreto Lei n.° 4/2015) e o Cdédigo de
Processo dos Tribunais Administrativos (Lei n® 15/2002).

Como ja visto, o direito portugués admite duas modalidades de acéo
opular, quais sejam, administrativa e civil. A primeira, como 0 home ja nos permite
supor, sera instaurada nos Tribunais Administrativos e tratara das demandas
oriundas das relag@es juridico-administrativas.

Nas palavras de Canotilho®®,

“O direito de acgao popular — que se traduz no direito de recurso aos
tribunais — n&o preclude a possibilidade de os cidaddos, pessoal ou
colectivamente, defenderem 0s mesmo interesses em fase pré-
judicial, nomeadamente no e através do procedimento
administrativo (cfr. nota ao art. 267°). A proteccao juridica do direito
a saude publica, do direito ao ambiente e a qualidade de vida e do
direito ao patriménio cultural e de outros direitos ou interesses
através da participacdo no procedimento administrativo pode evitar o

58 CANOTILHO, J. J. Gomes. MOREIRA, Vital. Constituicdo da Republica Portuguesa anotada. 32 Ed.
Coimbra: Coimbra Editora, 1993, p. 284.
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risco de estes serem colocados perante factos consumados pela
demora do processo perante os tribunais.”

Em contrapartida, as acfes populares de natureza civil serdo de
competéncia da justica comum, uma vez que “sdo da competéncia dos tribunais
judiciais as causas que ndo sejam atribuidas a outra ordem jurisdicional” *° .

Conforme se observa dos dizeres do art. 12° n° 2 da Lei de ac&o popular,

Artigo 12.°
Accdo popular administrativa e ac¢ao popular civil

(-..)
2 - A accao popular civil pode revestir qualquer das formas
previstas no Codigo de Processo Civil.

De maneira diversa a que ocorre na ag¢ao popular administrativa — que
atinge os procedimentos administrativos, segundo entendimento de Canotilho, acima
transcrito —, depreende-se que a acao civil € o meio eficaz para buscar medidas
cautelares, requerer indenizacdo e executa-las, como se fosse qualquer outra
demanda civel.

Conclui-se, portanto, que a diferenca entre a acao civil usual e a acéo
popular civil € o bem juridico reclamado. Enquanto a primeira busca a protecédo de
interesses puramente individuais, a Ultima visa sempre uma protecdo do coletivo.

Seguindo esse entendimento, Paulo Otero® é pontual ao dizer:

O actor popular age sempre no interesse geral da colectividade ou da
comunidade a que pertence ou se encontra inserido, sem que tal
meio de tutela judicial envolva a titularidade de qualquer interesse
directo e pessoal.

A questdo fica muito bem ilustrada na leitura da ementa do seguinte
acorddo, proveniente do Tribunal da Relacdo de Coimbra®":

1. As accbes de responsabilidade civil extracontratual das
pessoas colectivas de direito publico (artigo 4°, al. g) do ETAF), bem

59 PORTUGAL. Tribunal de Conflitos. Processo n° 02/09. Recorrente: Magistrada do Ministério
Publico no conflito negativo de jurisdigdo entre Tribunal Judicial de Celorico de Basto e o Tribunal
Administrativo e Fiscal de Braga. Recorrido: *. Relator: Santos Cabral. Lisboa, 14 de maio de 2009.
60 OTERO, Paulo. A accédo popular: configuracéo e valor no actual Direito portugués in Separata da
Revista da Ordem dos Advogados, ano 59, Il — Lisboa, 1999, p. 872

61 PORTUGAL. Tribunal das Relacdes de Coimbra. Processo n® 101/05.9TBCVL.C1. Relator: Coelho
de Matos. Coimbra, 07/11/2006.
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COmMo as que visam promover a prevencgao, cessacao e reparacéo de
violacdo de interesses difusos em matéria de ambiente, urbanismo,
ordenamento do territorio, qualidade de vida, patriménio cultural e
bens do Estado, quando cometidas por entidades publicas (al.l) e
todas as outras previstas no mesmo artigo 4°, sdo da competéncia
dos tribunais administrativos e fiscais quando o litigio assenta huma
relacdo juridica administrativa ou fiscal.

2. O ambito de aplicacdo da accao popular administrativa e da
accao popular civil depende, ndo da natureza dos interesses em
causa, mas sim da natureza da relacdo juridica concreta subjacente
ao litigio.

3. S&do da competéncia dos tribunais administrativos e fiscais as
accodes populares administrativas, referidas no artigo 12°, n°l da Lei
83/95, de 31/08 — accdes populares cuja relagdo juridica litigiosa é de
natureza administrativa ou fiscal. E seréo do foro comum as ac¢oes
populares de natureza civil referidas no n°2 do artigo 12°.

4. O tribunal civil comum é competente, em razdo da matéria,
para conhecer do pedido feito, em acc¢éao popular, por um cidadao
contra a Junta de freguesia, pedindo a alteracdo de construgfes do
seu dominio privado, por forma a obedecer ao Regime Municipal das
Edificacdes Urbanas e as normas ambientais, a retirar as placas que
induzem a identificagé@o errénea das construcdes e ainda a responder
por danos emergentes das alegadas violagdes.

Independente da modalidade de acdo popular a ser tratada, o processo
em si corre de forma semelhante ao brasileiro. Assim como no ordenamneto péatrio,
todo o procedimento esta descrito na legislacédo pertinente, qual seja, a Lei 83/95,
associada aos principios que regem o Cdédigo de Processo Civil, bem como o
Caodigo de Procedimento Administrativo.

Como toda acédo, nasce com a peticdo inicial, na qual o autor expora suas
razBes e intimara a parte contraria para ingressar na lide. Além disso, a Lei permite
que o juiz produza provas ex officio, sendo desnecessaria a iniciativa da parte,
conforme consta no art. 17°. Pode, outrossim, de acordo com o art. 18°, determinar
livremente o efeito suspensivo a quaisquer recursos opostos, a fim de proteger o

bem juridico, impedindo que incida sobre este o periculum in mora.

Artigo 17.°

Recolha de provas pelo julgador

Na acc¢do popular e no @mbito das questdes fundamentais definidas
pelas partes, cabe ao juiz iniciativa propria em matéria de recolha de
provas, sem vinculagao a iniciativa das partes.

Artigo 18.°

Regime especial de eficicia dos recursos

Mesmo que determinado recurso ndo tenha efeito suspensivo, nos
termos gerais, pode o julgador, em ac¢ao popular, conferir-lhe esse
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efeito, para evitar dano irreparavel ou de dificil reparacéo.

Importante ressaltar que, de maneira similar ao que ocorre no Brasil, 0
direito & acdo popular € garantido ao cidad&o por meio da gratuidade: n&o ha custas
para dar inicio ao processo, como expde o art. 20°. Todavia, o diploma legal também
ressalva a possibilidade de cobranca do autor em caso de litigancia de ma fé, que

sera apurada de acordo com o Cédigo de Processo Civil.

Artigo 20.° (Lei n® 83/95 — LAP)

Regime especial de preparos e custas

1 - Pelo exercicio do direito de accdo popular ndo sdo exigiveis
preparos.

2 - O autor fica isento do pagamento de custas em caso de
procedéncia parcial do pedido.

3 - Em caso de decaimento total, o autor interveniente sera
condenado em montante a fixar pelo julgador entre um décimo e
metade das custas que normalmente seriam devidas, tendo em conta
a sua situagdo econOmica e a razdo formal ou substantiva da
improcedéncia.

4 - A litigancia de ma-fé rege-se pela lei geral.

5 - A responsabilidade por custas dos autores intervenientes é
solidaria, nos termos gerais.

Artigo 542.° (Lei n°® 41/2013 — CPC)

Responsabilidade no caso de ma-fé - No¢ao de ma-fé

1 - Tendo litigado de méa-fé, a parte é condenada em multa e numa
indemnizacgédo a parte contréria, se esta a pedir.

2 - Diz-se litigante de ma-fé quem, com dolo ou negligéncia grave:

a) Tiver deduzido pretensdo ou oposicdo cuja falta de fundamento
nao devia ignorar;

b) Tiver alterado a verdade dos factos ou omitido factos relevantes
para a decisdo da causa;

c¢) Tiver praticado omisséo grave do dever de cooperacao;

d) Tiver feito do processo ou dos meios processuais um Uuso
manifestamente reprovavel, com o fim de conseguir um objetivo
ilegal, impedir a descoberta da verdade, entorpecer a acdo da justica
ou protelar, sem fundamento sério, o transito em julgado da deciséo.
3 - Independentemente do valor da causa e da sucumbéncia, &
sempre admitido recurso, em um grau, da decisdo que condene por
litigancia de ma-fé.

Outro ponto interessante, € preciso salientar que existe a hipotese de o
autor ter que efetuar pagamento de custas em caso de improcedéncia. Entretanto, a
determinacao vale apenas para 0s casos 0s quais haja improcedéncia total, estando

resguardado caso seu pedido seja parcialmente apreciado.
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2. DAS SENTENCAS PROLATADAS

Todo processo culminara em uma sentenca, que poderd ser procedente
ou ndo, tendo cada possibilidade suas proprias consequéncias. Ademais, € preciso
ter em mente que, a acdo popular, por salvaguardar interesses difusos, deve possuir
um andamento mais célere, a fim de garantir a cessacéo da suposta lesdo contra o
bem afetado.

Assim, no ordenamento brasileiro, para assegurar a a execucao da
sentenca e, consequentemente, a protecdo do bem, o legislador elaborou o art. 16
da Lei 4.717:

Art. 16. Caso decorridos 60 (sessenta) dias da publicacdo da
sentenca condenatéria de segunda instancia, sem que o autor ou
terceiro promova a respectiva execucdo. 0 representante do
Ministério Publico a promoverd nos 30 (trinta) dias seguintes, sob
pena de falta grave.

Ainda, pela propria natureza da acdo, a sentenca, independente do
resultado, tera eficacia erga omnes, ou seja, valerd ndo so6 para as partes envolvidas
na lide, mas também para quaisquer terceiros estranhos a causa. Apresenta-se
apenas uma excec¢ao: a improcedéncia em virtude de auséncia de provas.

Nesse caso, é possivel que outro cidadao ajuize a mesma demanda,

desde que apresente outras provas. E a redacéo do art. 18:

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

De igual maneira se procede em Portugal. A deciséo la proferida também
sera dotada de eficacia erga omnes, excetuando-se, contudo, duas hipoteses,
previstas no art. 19°, n® 1 da Lei n°® 83/95:

Artigo 19.°

Decisbes transitadas em julgado

1 - Salvo quando julgadas improcedentes por insuficiéncia de provas
ou quando o julgador deva decidir por forma diversa fundado em
motivagfes proprias do caso concreto, os efeitos das sentencgas
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transitadas em julgado proferidas no ambito de processo que tenham
por objeto a defesa de interesses individuais homogéneos abrangem
os titulares dos direitos ou interesses que nao tiverem exercido o
direito de se autoexcluirem da representagéo, nos termos do artigo
16.°

Verifica-se que a primeira hipétese coincide com aquela formulada pelo
legislador brasileiro: quando da auséncia de provas, a sentenca sera eficaz apenas
com relacéo as partes envolvidas.

Retira-se do dispositivo, ainda, que salvo a primeira parte do n° 1 — que
pressupde desde ja o efeito inter partes —, aqueles que exerceram seu direito a auto
exclusdo estardo sempre imunes aos efeitos da sentenca.

Com a prolacdo da sentenca, o processo termina. Em ambos o0s
ordenamentos, € este 0 momento de pagamento das custas, sempre pela parte

vencida, conforme determinacéo das respectivas leis®.

VIII. CONCLUSAO

E possivel concluirmos, a partir deste estudo, que, de fato, Brasil e
Portugal tém muito mais em comum que apenas histéria. Suas no¢des de direitos
fundamentais, bem como a tutela destes e a forma de fazé-lo se assemelham em
muitos aspectos, especialmente no que tange a acdo popular, objeto da presente
dissertacao.

Todavia, como era de se esperar, ainda que compartiihem a origem
comum do Direito Romano, por se tratar de contextos sociopoliticos distinto e
trajetdrias histéricas diversas, apresentam também diferencas importantes.

A primeira, que mais salta aos olhos, é, sem duvidas, o fato de haver mais
de uma modalidade de acdo popular no direito portugués, bem como um rol de
legitimados bem mais extenso, abarcando ndo apenas os cidaddos, mas também

associacoOes e fundacoes.

62 Lei n° 83/95. Artigo 19.°. Decis@es transitadas em julgado. 2 - As decisdes transitadas em julgado
séo publicadas a expensas da parte vencida e sob pena de desobediéncia, com menc¢éo do transito
em julgado, em dois dos jornais presumivelmente lidos pelo universo dos interessados no seu
conhecimento, a escolha do juiz da causa, que podera determinar que a publicacdo se faga por
extracto dos seus aspectos essenciais, quando a sua extensdo desaconselhar a publicagdo por
inteiro.

Lei 4.717/95. Art. 12. A sentenca incluird sempre, na condenagdo dos réus, o pagamento, ao autor,
das custas e demais despesas, judiciais e extrajudiciais, diretamente relacionadas com a acéo e
comprovadas, bem como o dos honorarios de advogado.
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Além disso, outro ponto importante apresentado pelo legislador portugués,
€ o chamado “opt out”. A partir deste instituto, & possivel que um legitimado que
esteja representado escolha permanecer alheio ao processo e seus efeitos, nédo lhe
atingindo a sentenca ao final do processo.

No mais, os principios basilares e norteadores da acdo popular sédo
bastante semelhantes, assim como o trato dado a ela pelo legislador, que cuidou
para que fosse garantido ao cidadao o direito de participar ativamente do Estado.

Tal como o instituto em si, 0 processamento da demanda em ambos 0s
ordenamentos se aproximam bastante, como pode ser observado na celeridade do
rito e a aplicagdo erga omnes da sentenca transitada em julgado, a fim de
resguardar o direito difuso supostamente violado.

Sendo assim, ndo h& duvidas acerca da comunidade juridica levantada

por José Afonso da Silva, que se mostra viva e efetiva até os dias de hoje.

53



REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ALENCAR, Rosmar Antonni Rodrigues Cavalcanti de. acdo popular: rumo a
efetividade do processo coletivo. 2. ed. rev., ampl. e atual. Porto Alegre: Nuria Fabris
Ed., 2008.

ALMEIDA, Gregorio Assagra de. Direito processual coletivo brasileiro. Sdo Paulo:
Saraiva, 2003.

AMORIM, Paula Cristina Pereira. A Lei da Accao popular e o Regime das Contra-
Ordenacdes Ambientais — Os Labirintos da “Law in Action”. 2014. 129 f. Tese
(Mestrado em Ciéncias Juridico-Civilisticas) — Faculdade de Direito da Universidade

de Coimbra, Coimbra, Portugal.

ANDRADE, José Robin de, A Accdo popular no Direito Administrativo Portugués,
Coimbra: Coimbra Editora, 1967.

BARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a efetividade de suas normas:
limites e possibilidades da constituicdo brasileira. 2. ed. Rio de Janeiro, Renovar,

1993.

BRASIL. Carta de Lei de 25 de Marco de 1824. Constituicdo Politico do Império do
Brazil. Rio de Janeiro, RJ: Imperador Dom Pedro |, 1824.

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Congresso
Nacional, 1967.

BRASIL. Constituicdo (1998). Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil.
Brasilia, DF: Senado, 1988.

BRASIL. Decreto-Lei n°® 4.657. Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro.
Brasilia, DF: Senado, 1942.

BRASIL. Lei n° 8.078. Cddigo de Defesa do Consumidor. Brasilia, DF: Congresso

54



Nacional, 1990.

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 5% ed, totalmente

refundida e aumentada. Coimbra: Livraria Almedina, 1992, p. 676.

CANOTILHO, J.J. Gomes. MOREIRA, Vital. Constituicdo da Republica Portuguesa
anotada. 3. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1993.

CANOTILHO, J. J. Gomes; MOREIRA, Vital. Fundamentos da Constituicdo. Coimbra:
Coimbra, 1991.

CASTILHO, Ricardo dos Santos. Direitos e interesses difusos, coletivos e individuais

homogéneos. Campinas: Lzn editora, 2004.

CORREA TELLES, José Homem. Doutrina das acfes. Rio de Janeiro: Jacintho
Ribeiro dos Santos Editor, 1918.

DIAS, Jodo José Alves. Ordenacbes Manuelinas, 500 Anos Depois: Os Dois
Primeiros Sistemas (1512-1519). Lisboa: Centro de Estudos Historicos da
Universidade Nova de Lisboa/Biblioteca Nacional de Portugal, 2012.

ESPANHA. Constituicdo (1978). Constituicdo Espanhola. Madrid, 1978.

FERREIRA, Pinto. Curso de Direito Constitucional. 7. ed., ampl. e atual. Sdo Paulo:
Saraiva, 1995.

FONTANELLA, Patricia. Dicionario Técnico Juridico e Latim. Florianopolis: Habitus,
2003.

FRANCA. Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo. Paris: Assembleia
Nacional, 1789. Disponivel em: <http://escoladegestores.mec.gov.br/site/8-

biblioteca/pdf/direitos homem cidadao.pdf>. Acesso em 02 abr 2018.

ITALIA. Constituicdo (1947). Constituicio da Republica Italiana. Roma, 1947.

55


http://escoladegestores.mec.gov.br/site/8-biblioteca/pdf/direitos_homem_cidadao.pdf
http://escoladegestores.mec.gov.br/site/8-biblioteca/pdf/direitos_homem_cidadao.pdf

LARA, Silvia Hunold. (Org.). Ordenac®es Filipinas: Livro V. S&o Paulo: Companhia
das Letras, 1999.

LEAL, Rogério. Administracdo Publica e sociedade: causas, consequéncias e
tratamentos. Santa Cruz do Sul: EDUNISC, 2013.

LENZA, Pedro. Direito constitucional esquematizado. 18. ed. rev., atual. e ampl. S&o
Paulo: Saraiva, 2014.

LOPES, José Reinaldo de Lima. O direito na histéria: licbes introdutorias. 4. ed. S&o
Paulo: Atlas, 2012.

MANCUSO, Rodolfo Camargo. acdo popular. 22 edicdo. Editora Revista dos
Tribunais, S&o Paulo: 1996.

MEIRELLES, Hely Lopes Meirelles. Mandado de seguranca, acéo popular, acao Civil
Publica, Mandado De Injuncéo, Habeas Data. 18. ed. atual. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1997.

MENDES, Aluisio Golcalves de Castro Mendes. Do individual ao coletivo: os
caminhos do direito processual brasileiro. Revista de Processo, vol. 165/2008, p.

231-254, nov. 2008.

MENDES, Gilmar Ferreira. BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito

Constitucional. 9. ed. rev. e atual. Sao Paulo: Saraiva, 2014.

MIRANDA, Jorge. Constituicbes de diversos paises. Il Vol. 32 Ed. Lisboa: Imprensa
Nacional-Casa da Moeda, E. P., 1987.

MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron de. Do Espirito das Leis. Sado Paulo:
Saraiva, 2000.

MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 17 ed. Sao Paulo: Atlas, 2005.

56



NETTO, José Manoel de Arruda Alvim. Instrumentos constitucionais direcionados a
protecdo dos direitos coletivos: acéo civil publica e acéo popular. in Panorama atual
das tutelas individual e coletiva, estudos em homenagem ao professor Sergio

Shimura. Sao Paulo, Saraiva, 2011.

OTERO, Paulo. A accéo popular: configuracdo e valor no actual Direito portugués in

Separata da Revista da Ordem dos Advogados, ano 59, Ill — Lisboa, 1999, p. 872

PACHECO, José da Silva. O mandado de seguranca e outras acfes constitucionais

tipicas. 32 Ed. rev. E atual. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1998.

PAIVA, José Maria de; BITTAR, Marisa; ASSUNCAO, Paulo de (Org.). Educacéo,
Histéria e Cultura no Brasil Colonia. Sdo Paulo: Arké, 2007.

PALMA, Luigi di. Corso di diritto costituzionale. Roma: Giuseppe Pellas, 1883, apud
AGRA, Walber de Moura. Curso de Direito Constitucional. 9. Ed. Belo Horizonte:

Forum, 2018.

PORTUGAL. Assembleia da Republica. Decreto-Lei n°. 214-G. Direito de

participacdo procedimental e de accdo popular. Lisboa, 2015.

PORTUGAL. Assembleia da Republica. Projeto de Lei 465/V. Regulamentacdo do

exercicio do direito de accéo popular. Partido Socilista: Jorge Sampaio.

PORTUGAL. Assembleia da Republica. Rectificacdo n°. 4/95. Direito de participacéo
procedimental e de ac¢éo popular. Lisboa, 1995.

PORTUGAL. Carta Constitucional. Carta Constitucional para o Reino de Portugal,

Algarves e seus Dominios. Lisboa: Dom Pedro, 1826.

PORTUGAL. Constituicdo (1976). Constituicho da Republica Portuguesa — VII

Revisdo Constitucional. Lisboa: Assembleia Constituinte, 1976.

57



PORTUGAL. Constituicdo Politica da Monarquia Portuguesa. Lisboa: Cortes Gerais

Extraordinarias e Constituintes, 1822.

PORTUGAL. Lei 15. Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos. Lisboa:
Assembleia da Republica, 2002.

PORTUGAL. Lei n° 83. Direito de participacdo procedimental e de accédo popular.
Lisboa: Assembleia da Republica, 1995

Public Hearing On a Horizontal Instrument for Collective Redress in Europe, 2011,
Bruxelas. Experiéncia em Portugal. Bruxelas: LOURENCO, Paula Meira. 2011.
Disponivel em:
<http://www.europarl.europa.eu/document/activities/cont/201107/20110714ATT2401
6/20110714ATT24016EN.pdf>. Acesso em 01 jun 2018.

SABADIN, Aline Pecorari da Cruz. A acdo popular como instrumento de defesa dos
direitos difusos. (Tese) — Centro Universitario Salesiano de Sdo Paulo, Sdo Paulo.
2011.

SERRAO, Joel. Dicionario de Histéria de Portugal. Porto: Livraria Figueirinhas,
1963-1971.

SILVA, José Afonso da. acdo popular constitucional: doutrina e processo. 2. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2007.

SILVA, José Afonso da. acdo popular Constitucional. Doutrina e Processo. Editora
Revista dos Tribunais, Sao Paulo: 1968.

SILVA, Virgilio Afonso da Silva. O conteudo essencial dos direitos fundamentais e a
eficacia das normas constitucionai. Revista de Direito do Estado, Sao Paulo, 4. 2006.
Disponivel em: <https://constituicao.direito.usp.br/wp-content/uploads/2006-RDE4-

Conteudo_essencial.pdf>. Acesso em 01 jun 2018.

58


https://constituicao.direito.usp.br/wp-content/uploads/2006-RDE4-Conteudo_essencial.pdf
https://constituicao.direito.usp.br/wp-content/uploads/2006-RDE4-Conteudo_essencial.pdf

