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RESUMO

A Acdo Popular, instrumento genuino de defesa de interesses transindividuais, representa
arma juridica para controle, pelo cidaddo, de atos lesivos aos interesses constitucionais
estabelecidos. Diante disso, buscou-se avaliar no presente artigos e atos normativos podem ser
objeto de Acdo Popular, bem como avaliar o controle de constitucionalidade nestes casos, se é
permitido ou ndo. Observou-se que a jurisprudéncia atual considera via adequada para
impugnacdo de atos normativos que sdo, em realidade, verdadeiros atos administrativos,
desprovidos do carater de Lei, a ou seja, dos elementos de abstracdo e generalidade. Além
disso, verificou-se que é possivel a declaracdo incidental de inconstitucionalidade, desde este
ndo seja o pedido da Acdo Popular, mas uma consequéncia da mesma. Por fim, ficou
evidenciado que h& na jurisprudéncia julgados que extinguem a Ac¢do Popular se restar
demonstrado que sequer houve, pelo Autor, especificidade de caso contrato de lesdo ao
patrimdénio publico e a moralidade, sendo claramente utilizada para anulacdo de Lei, em
usurpacao a competéncia do Supremo Tribunal Federal para tanto.
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ABSTRACT

The Popular Action, a genuine instrument for the defense of transindividual interests,
represents a legal weapon for the control, by the citizen, of acts harmful to the established
constitutional interests. In view of this, we sought to evaluate in the present article and
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normative acts can be object of Popular Action, as well as to evaluate the constitutionality
control in these cases, whether it is allowed or not. It was observed that the current
jurisprudence considers an adequate way to challenge normative acts that are, in reality, true
administrative acts, devoid of the character of Law, that is, of the elements of abstraction and
generality. In addition, it was found that an incidental declaration of unconstitutionality is
possible, provided this is not the request of the Popular Action, but a consequence of it.
Finally, it was evident that there are judgments in the jurisprudence that extinguish the
Popular Action if it remains to be demonstrated that there was not even, by the Plaintiff,
specific case of a contract of injury to public assets and morality, being clearly used for
annulment of Law, in usurpation of competence Federal Supreme Court for that.

Key words: Popular Action; Normative Act; Administrative Act; Constitutionality.

INTRODUCAO:

A acdo popular tem raizes no direito romano e destinava-se a defesa do direito do
proprio povo, constituindo-se em genuino instrumento de defesa de interesses

transindividuais.

E a primeira forma de tutela dos interesses difusos, sendo expressdo da
legitimidade do povo para defender os interesses que exacerbavam os individuais, mas de
toda sociedade.

No periodo de vigéncia das Ordenacdes Portuguesas impostas no Brasil, no
periodo imperial e no inicio da Republica ja existiam as acGes populares. Por ocasido da Carta
Constitucional Imperial (de 1824, primeira constituicdo brasileira), admitia-se acdo popular a
prevista no artigo 157° contra juizes e oficiais de justica culpados por crimes de suborno,

peita, peculato ou concusséo.

Ainda, em relacdo a histéria da acdo popular, com o advento do Cédigo Civil de
1916, a doutrina posicionou-se no entendimento de que a agdo estaria extinta, em virtude do

teor do artigo 76, o qual condicionava o exercicio do direito de a¢io a um “legitimo interesse

*Art. 157. Por suborno, peita, peculato, e concussdo havera contra ellesaccao popular, que poderé ser intentada
dentro de anno, e dia pelo proprio queixoso, ou por qualquer do Povo, guardada a ordem do Processo
estabelecida na Lei. In: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao24.htm

*Art. 76. Para propor, ou contestar uma ac&o, é necessario ter legitimo interesse econdmico, ou moral.
Paragrafo Unico. O interesse moral s6 autoriza a agdo quando toque diretamente ao autor, ou & sua familia. In:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I3071.htm
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econdmico, ou moral”. Com a Carta de 1934, pelo seu artigo 113, paragrafo 38° a acio
popular voltou a ser considerada, sendo novamente suprimida pela Constituicdo de 1937,
retornando em 1946 com a Constituicdo Democratica através do artigo 141, paragrafo 38°°,
bem como regulamentada pela Lei 4.717/65" (Lei da Acdo Popular), sendo mantida nos textos
constitucionais posteriores, até o de 1988, atual, tornando-se mais abrangente, através do
dispositivo do artigo 5°, LXXIII®.

A acdo popular, portanto, é o primeiro instrumento de tutela de direitos coletivos
na historia do Direito, sendo que, qualquer cidaddo é parte legitima para propd-la, no sentido
de anular ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade de que o Estado participe, a
moralidade administrativa, a0 meio ambiente e ao patrimonio historico e cultural, com

isencao de custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia.

Esta Acdo representa verdadeira arma juridica para controle, pelo cidaddo, de atos

lesivos aos interesses constitucionais estabelecidos.

SArt 113 - A Constituicao assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade dos
direitos concernentes a liberdade, a subsisténcia, a seguranga individual e & propriedade, nos termos seguintes:
(..)

38) Qualquer cidadao sera parte legitima para pleitear a declaracao de nulidade ou anulagédo dos atos lesivos
do patriménio da Unido, dos Estados ou dos Municipios. In:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao34.htm

SArt 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 & propriedade, nos termos seguintes(...)

8§ 38 - Qualquer cidadao serd parte legitima para pleitear a anulacéo ou a declaracdo de nulidade de atos
lesivos do patriménio da Uni&o, dos Estados, dos Municipios, das entidades autarquicas e das sociedades de
economia mista. In: ttp://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm

’Art. 1° Qualquer cidad&o sera parte legitima para pleitear a anulacdo ou a declaragdo de nulidade de atos
lesivos ao patriménio da Unido, do Distrito Federal, dos Estados, dos Municipios, de entidades autarquicas, de
sociedades de economia mista (Constituicdo, art. 141, § 38), de sociedades mUtuas de seguro nas quais a Uniéo
represente 0s segurados ausentes, de empresas publicas, de servigos sociais autdbnomos, de instituicdes ou
fundac6es para cuja criacdo ou custeio o tesouro publico haja concorrido ou concorra com mais de cinqienta
por cento do patrim6nio ou da receita &nua, de empresas incorporadas ao patriménio da Unido, do Distrito
Federal, dos Estados e dos Municipios, e de quaisquer pessoas juridicas ou entidades subvencionadas pelos
cofres publicos. In: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/14717.htm

8Art. 5° Todos sdo 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 seguranga e a
propriedade, nos termos seguintes:

()

LXXIII - qualquer cidad&o é parte legitima para propor agdo popular que vise a anular ato lesivo ao patrimonio
publico ou de entidade de que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao
patriménio histérico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do 6nus da
sucumbéncia; .In: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
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Diante desse contexto, surge davida a respeito do objeto da acdo Popular. Poderia
uma Lei ser objeto de Acdo Popular, ou estaria esta adstrita ao controle concentrado de

constitucionalidade do Supremo Tribunal Federal?

O presente artigo visa responder referida pergunta, analisando jurisprudéncia atual
sobre 0 assunto e de casos concretos que houve o debate juridico em relagdo a esta

problematica.

Inicia-se por uma breve explanacdo a respeito das condigdes e pressupostos da
Acdo Popular, com destaque para possibilidade de impugnar atos normativos, que na
realidade sdo atos administrativos, contra a moralidade administrativa, e, posteriormente,
analisando casos concretos em que houve recebimento da Acdo Popular que visava impugnar
ato normativo, cuja abstracdo e generalidade, inerentes a qualquer ato legislativo, néo
existiam, bem como com incidente de declaracdo de constitucionalidade do mesmo, sem

considerar-se a via inadequada.

1. PRESSUPOSTOS DA ACAO POPULAR:

A Lei 4.717/1965tem a finalidade de garantir, a qualquer cidaddo, o direito de
pleitear em juizo pleitear a anulacdo ou a declaracdo de nulidade de atos lesivos ao

patriménio do Estado, conforme seu artigo 1°.

Portanto, o cidaddo ndo pleiteara a anulacdo em nome de seu préprio interesse,
mas de objeto tutelado pelo manto metaindividual, em nome do interesse de todos.

A respeito de condicdes e pressupostos da Acdo Popular, Maria Sylvia Zanella®
menciona que além das condi¢bes da acdo em geral, como interesse de agir, possibilidade
juridica e legitimidade para agir, sdo especificidades desta Acdo a qualidade de cidaddo no
sujeito ativo (na qualidade de eleitor)'%; a ilegalidade ou imoralidade praticada pelo Poder
Publico ou entidade de que ele participe e a lesdo ao patriménio publico, a moralidade

administrativa, ao meio ambiente e ao patrimonio historico e cultural.

% Di Pietro. Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 32 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. P. 996.

'%Para legitimidade ativa na Agdo Popular, importante observar o disposto na Stmula 365: “Pessoa juridica nio
tem legitimidade para propor agdo popular.”In:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumarioSumulas.asp?sumula=2667
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Sobre o pressuposto da ilegalidade ou imoralidade, Di Pietro™ destaca que muito
ainda tem sido discutido sobre a possibilidade de a simples imoralidade constituir-se em
fundamento da acdo, sendo que a propria Constituicdo Federal, através de seu artigo 37,
caput, o qual possui a moralidade como um dos principios a que a Administracdo Publica esta
sujeita®.

Rodolfo de Camargo Mancuso®®, em relacdo & discussdo da moralidade

administrativa como fundamento autbnomo para a acdo popularcomenta interessante aspecto:

Temos para n6s que a resisténcia ao controle da moralidade administrativa
através da acdo popular sempre esteve ligado ao temor de que esse contraste
acabaria por abranger os atos discricionarios da administracdo, ou seja, 0
préprio mérito do ato administrativo, e no limite, se correria o risco de um
superdimensionamento da intervencdo jurisdicional, em detrimento do
equilibrio entre os Poderes.

O mesmo autor'*destaca a caracteristica do autor da A¢do Popular, mencionado

que cada cidadao possui uma fracdo no direito geral a “boa gestdo da coisa publica™:

De fato, se o art. 37 da CF diz que “a Administracdo Publica (...) obedecera
aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia”, cabendo também ao Estado e a sociedade civil zelar pelo meio
ambiente e pelo patriménio cultural lato sensu (CF, arts. 170, VI, 216, § 1. °,
225), e sendo certo que “todo o poder emana do povo” (CF, art. 1. °,
paragrafo Unico), segue-se que ante toda ameaca ou lesdo a quaisquer desses
deveres conjuntos do Estado e sociedade de que resulte lesdo efetiva ou
iminente ao erario ou patriménio publico podera qualquer cidaddo eleitor
fazer valer em Juizo a tutela desse bem, valor ou interesse. Esse, nos parece,
¢ o interesse material, ou interesse primario, que deflagra o interesse
processual, impulsionador da acdo popular. Qualquer cidaddo pode afirmar
tal contexto em juizo, porque cada cidaddo tem, figurativamente, uma
“quota” ou uma “fra¢do” no direito geral a boa gestdo da coisa publica.

E sobre a forma de postular tal intento, 0 mesmo autor™> comenta que havera
interesse de agir sempre que o postulante, na causa de pedir, tiver historiado uma leséo
consumada (ou o premente risco: 0 justo temor de dano) a um dos interesses ou valores

suscetiveis de tutela por esse tipo de acdo, cuidando-se de um ato ilegal e lesivo ao erério, ao

1 Dj Pietro. Op. Cit. p. 997.

A respeito da discussao sobre o intento de Acdo Popular sob o fundamento de ato lesivo & moralidade puiblica,
observa-se Anexo I, em que estd contido transcricdo de pronunciamento virtual do STF, disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudenciaRepercussao/verPronunciamento.asp?pronunciamento=5794340
Acesso em 06.08.2019

Y Mancuso, Rodolfo de Camargo. Acéo Popular [livro eletronico] / Rodolfo de Camargo Mancuso.--7. ed. rev.,
atual. eampl--S8o Paulo : Thomson Reuters Brasil, 2019. 6 Mb ;ePUB ISBN 978-85-5321-547-8.(pos 3271 de
12003 27%).

“Mancuso, Rodolfo de Camargo. Op. Cit. (Pos. 4119 de 12003 35% - ebook)

“1bid. (Pos 4169 4181; 4193 de 12003 — 36% - livro eletronico)
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patrimonio cultural lato sensu, ao meio ambiente, ndo havendo que ter lesdo necessariamente

consumada, bem podendo ser temida (lesdo virtual ou iminente):
(...) porque a CF vigente alcou ao nivel de garantia constitucional a tutela
cautelar (““ lesdo ou ameaga™: art. 5. °, XXXV), seja porque 0 § 4. ° do art. 5.
° da Lei 4.717/ 65 (acrescentado pela Lei 6.513/ 77) autoriza “a suspensao
liminar do ato lesivo impugnado”, seja, finalmente, porque o Codigo de
Processo Civil é de aplicacdo subsidiaria ao processo da acao popular (art.
22 da LAP), o que autoriza a aplicacdo do poder geral de cautela (art. 798).
O ora afirmado deve ser visto em conformidade com o disposto na Lei
8.437/ 92, que traz restricbes a concessdo de cautelares e liminares em acdes
contra atos do Poder Pablico, havendo mencdo a acdo popular no § 2. ° do
art. 1. ° e no § 1. ° do art. 4. °. Sem embargo, ja decidiu o STJ: “Acéo
popular—Liminar-Art. 1. ° da Lei 8.437/ 92. O autor popular néo litiga contra
o0 Estado, mas, ao contrario, como seu substituto processual, razdo pela qual
a vedacdo de concessdo de liminares, contida no art. 1. ° da Lei 8.437/ 92,
com audiéncia ou ndo do poder publico, ndo se aplica as agdes populares.
Precedentes da Corte” (REsp 73.083, 6. a T., rel. Min. Fernando Gongalves,
j. 09.09.1997, DJU 06.10.1997, p. 50063).

Portanto, o autor, na Acdo Popular, é substituto processual do Estado, ndo
postulando interesse individual, mas em nome de todos.A sentenca, por consequéncia da
natureza desta acdo, terad efeito erga omnes, conforme artigo 18'° de referida Lei
expressamente dispde.

Estdo sujeitos a A¢do Popular, conforme artigo 6°, pessoas publicas ou privadas e
as entidades referidas no art. 1°, contra as autoridades, funcionarios ou administradores que
houverem autorizado, aprovado, ratificado ou praticado o ato impugnado, ou que, por

omissas, tiverem dado oportunidade a lesdo, e contra os beneficiarios diretos da mesma.

A respeito dos atos nulos e anulaveis mencionados na Lei da Ac¢do Popular,
conforme artigos 2° e 3°, conforme comenta Di Pietro'’, sdo nulos os atos lesivos nos casos de
incompeténcia, vicio de forma, ilegalidade do objeto, inexisténcia dos motivos e desvio de
finalidade; bem como anulaveis os atos cujos vicios ndo se compreendam nas especificaces
do artigo 2°, concernentes aos elementos do ato administrativo, como também em qualquer
outro tipo de vicio, ainda que estruturado nos termos no Codigo Civil, como 0s vicios

referentes a capacidade e a manifestacdo de vontade (erro, dolo, coacédo, simulacéo e fraude).

16 Art. 18. A sentenca tera eficacia de coisa julgada oponivel "erga omnes"”, exceto no caso de haver sido a acéo
julgada improcedente por deficiéncia de prova; neste caso, qualquer cidaddo poderda intentar outra agdo com
idéntico fundamento, valendo-se de nova prova. (Lei da Ac¢do Popular. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L4717.htm, Acesso em 06.08.2019)

7 Di Pietro. Op. Cit. P. 997.
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2. ATO ADMINISTRATIVO E ATO NORMATIVO DOTADO DE
GENERALIDADE E ABSTRACAO

A respeito da possibilidade de impugnacdo de ato normativo, através da Acao
Popular, a lei em tese, que € a lei emanada do legislativo como norma geral, abstrata e

obrigatoria ndo pode ser impugnada por esta via processual.

E na jurisprudéncia atual tem sido mantido tal entendimento, sendo permitido,

porém o ajuizamento de acéo popular contra Lei de efeitos concretos ou sem caréter geral®,

Conforme julgado do Recurso Especial n°. 776.848/RJ', foi utilizado como
fundamento a doutrina do Professor Hely Lopes Meirelles, a qual estabelece que, dentre os
atos ilegais e lesivos ao patrimoénio publico, pode estar até mesmo a lei de efeitos concretos,
ou seja, aquela que traz em si as consequéncias imediatas de sua atuacdo, como a que
desapropria bens, a que concede isen¢des, que desmembra ou cria municipios, ensinando que
estas sdo somente leis em sentido formal, pois materialmente se equiparam a atos

administrativos, podendo ser atacadas por acdo popular.

Além desta questdo, a mesma obra utilizada na jurisprudéncia acima justifica que
ndo seria supressdao do controle de constitucionalidade do Supremo Tribunal Federal,
conforme disposto pela Constituicdo Federal, artigo 102, I, “a7?% em razdo do ato a ser
puramente administrativo e contrario a propria Constituicdo, e, portanto, ndo haveria ato

normativo, tampouco declaragdo de inconstitucionalidade do mesmo.

N&o obstante, este entendimento necessariamente precisa de cognigdo exauriente

na Acdo Popular, em relagdo ao caso especifico.

Por exemplo, observa-se o julgamento do Recurso Especial n°. 1.325.859-SP
(DJE 23/04/2018), por meio do qual observou-se que norma municipal destinou

especificamente determinado bem imoOvel a uma uUnica empresa, tendo sido entendida a

'8 Recurso Especial n°. 1.325.859-SP (2011/0241974-0) DJE: 23/04/2018; Rcl 664, Tribunal Pleno, DJ 21-06-
2002; Recurso Especial n°. 1.070.336/SSP, DJE 30/08/2010.

¥ Recurso Especial n°. 776.848/RJ, DJE 06/08/2009. Utilizou como doutrina “Mandado de Seguranca, Agdo
Popular, A¢ao Civil Publica, Mandado de Injungio, ¢ “Habeas Data”, 19* Edigdo, publicada pela Editora
Malheiros, paginas 118/135.

2Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituic&o, cabendo-lhe:

| - processar e julgar, originariamente:

a) a acao direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual e a agdo declaratéria de

constitucionalidade de lei ou ato normativo federal; (disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm Acesso em 06.08.2019)
K |
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ocorréncia de desvio do interesse publico e contrariedade aos principios da impessoalidade e

moralidade administrativa.

Ou seja, a norma a qual se buscava impugnar validade, possuia natureza, clara, de

ato administrativo e ndo de ato normativo, passivel de controle pela via da a¢do popular:

ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. ACAO POPULAR.
CABIMENTO. LEI EM TESE. NAO OCORRENCIA. AUSENCIA DE
CARATER GENERICO DA NORMA.

1. Conforme a jurisprudéncia, descabe o ajuizamento de acdo popular contra
lei em tese, carater que se extrai de dois elementos: abstracdo e generalidade.
2. No caso, entretanto, verifica-se a evidente auséncia de generalidade da lei
municipal objeto da acdo popular, que destinou o0 bem & empresa especifica.
3. Recurso especial a que se nega provimento.

(REsp 1325859/SP, Rel. Ministro OG FERNANDES, SEGUNDA TURMA,
julgado em 17/04/2018, DJe 23/04/2018)

A esta norma, a qual buscou-se impugnar, faltava generalidade, caracteristica

inerente a legislacdo, portanto, claro restou que tal ato poderia ser objeto da Acéo Popular.

Ainda, em relacdo a eventual controle de constitucionalidade, destaca-se, a

jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justicaafirma ser possivel a declaracdo de

inconstitucionalidade incidenter tantum de lei ou atonormativo federal ou local em sede de

acdo coletiva, desde que a controvérsia constitucional ndofigure como pedido, mas sim como

causa de pedir ou questdo prejudicial indispensavel aresolucdo do litigio principal. Observa-

Se.

PROCESSUAL CIVIL. TRIBUTARIO. VIOLA(;AO DO ART. 535, Il, DO
CPC.

INOCORRENCIA. ACAO POPULAR. TAXA DE ILUMINACAO.
DECRETO.

ILEGALIDADE.

1. A Acgdo popular objetivando a suspensdo da eficidcia do Decreto
Municipal n® 62/2003, a fim de excluir-se das faturas de consumo de energia
elétrica dos contribuintes do Municipio de Resende/RJ o valor relativo a
Taxa de lluminag&o Publica, a falta de previséo legal tem cunho declaratdrio,
maxime quando assentada em ato administrativo concreto.

2. A analise incidenter tantum e de forma difusa pelo juizo a quo da
inconstitucionalidade do Decreto é passivel de ser confirmada em agravo
interno, maxime quando o themaiudicandum restou exaustivamente
analisado pelas instancias superiores.

3. O artigo 481, parégrafo Unico, do CPC dispde que "os 6rgdos fracionarios
dos tribunais ndo submeterdo ao plenario, ou ao 6rgao especial, a argiicao
de inconstitucionalidade, quando ja houver pronunciamento destes ou do
plenario do Supremo Tribunal Federal sobre a questao”.

4. In casu, o Tribunal assentou que "o Supremo Tribunal Federal tem
posicionamento tranquilo a respeito do tema, podendo ser citado o seguinte
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julgado: RE 233332/RJ, Min. ILMAR GALVAO, Tribunal Pleno (unanime),
julgamento em 10.03.1999, DJ 15.05.99(...)" e a SUmula 670/STF, in litteris:
"O servico de iluminacdo publica ndo pode ser remunerado mediante
taxa".(REsp 437.277/SP, Rel. Min. Eliana Calmon, 2.2 Turma, DJ
13.12.2004) 9. Recurso especial desprovido.

(REsp 776.848/RJ, Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA TURMA, julgado
em 16/12/2008, DJe 06/08/2009)

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. TRANSPORTEURBANO
COLETIVO DE PASSAGEIROS. AUSENCIA DE LICITACAO.
CABIMENTO DA ACAO POPULAR. PREJUIZO AO ERARIO IN RE
IPSA. ADMITIDA A DECLARACAO INCIDENTAL DE
INCONSTITUCIONALIDADE DA LEI MUNICIPAL. VIOLACAO DA
CLASULA DE RESERVA DO PLENARIO. OFENSA AOS ARTIGOS 480
E 481 DO CPC. SUMULA VINCULANTE 10/STF. 1. A insurgéncia das
recorrentes cinge-se a possibilidade de o Tribunal a quo declarar, em Acao
Popular, de forma incidental, por 6rgao fracionario, a inconstitucionalidade
da Lei Municipal 5.432/2001, que concedeu servicos municipais de
transporte publico e de passageiro sem prévia licitagdo. 2. Sobre a
necessidade de comprovacao de dano em Acdo Popular, é possivel aferir que
a lesividade ao patrimbnio publico é in reipsa. Sendo cabivel para a
protecdo da moralidade administrativa, ainda gue inexistente 0 dano
material ao patriménio publico, a Lei 4.717/65 estabelece casos de
presuncao de lesividade, bastando a prova da pratica do ato nas hipéteses
descritas para considera-lo nulo de pleno direito. 3. Ademais, é possivel a
declaragdo incidental de inconstitucionalidade em Acéao Popular, "desde que
a controvérsia constitucional ndo figure como pedido, mas sim como causa
de pedir, fundamento ou simples questdo prejudicial, indispensavel a
resolucdo do litigio principal, em torno da tutela do interesse publico".
(REsp 437.277/SP, Rel. Min. Eliana Calmon, Segunda Turma, DJ
13/12/2004). 4. A jurisprudéncia do STJ é de que, "nos termos do art. 481,
paragrafo U(nico, do CPC, 'os ¢rgdos fracionarios dos tribunais nao
submeterdo ao plendrio, ou ao Orgdao especial, a arglicdo de
inconstitucionalidade, quando ja houver pronunciamento destes ou do
plenario do Supremo Tribunal Federal sobre a questdo’. Conforme se
verifica, a regra exceptiva exige o prévio pronunciamento sobre a questdo
pelo plenario (ou 6rgdo especial) do respectivo tribunal ou pelo plenario do
Supremo Tribunal Federal, de modo que a existéncia de precedentes em
casos similares que levaram em consideragdo a legislacdo de outros entes
federativos , por si s6, ndo é suficiente para afastar a clausula de reserva de
plenério” (REsp 1.076.299/BA, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques,
Segunda Turma, julgado em 19/10/2010, DJe 27/10/2010.) 5. In casu, ndo
podia o 6rgéo fracionario declarar a inconstitucionalidade da Lei Municipal
5.432/2001 sem observar as regras contidas nos arts. 480 a 482 do CPC, ou
seja, sem suscitar o incidente de declaracdo de inconstitucionalidade. 6.
Recursos Especiais parcialmente providos para anular o acorddo recorrido e
determinar que seja observado o procedimento previsto nos artigos 480 e
seguintes do CPC. (REsp 1.559.292/ES, Rel. Ministro HERMAN
BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, DJe 23/05/2016) (g.nosso)

Neste ultimo caso transcrito, expressamente foi mencionado que é cabivel para a

protecdo da moralidade administrativa, ainda que inexistente 0 dano material ao patrimoénio
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publico, bem como, ndo haveria supressdo de competéncia, sendo a inconstitucionalidade

causa de pedir, e ndo pedido, podendo ser feita de forma incidental nos autos da Acdo

Popular.

De outro vértice, verifiguemos exemplo de julgado de que a Acdo Popular

realmente foi considerada via inadequada, em virtude de impugnar verdadeira “lei em tese”:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. ACAO POPULAR.
FUNDO DE FINANCIAMENTO AO ESTUDANTE DO ENSINO
SUPERIOR  (FIES). MEDIDA PROVISORIA N°  1.827/99.
DECLARACAO DE INCONSTITUCIONALIDADE. ATOS LESIVOS.
INEXISTENCIA DE INDICACAO.

1. A acdo popular foi proposta pelo recorrido, objetivando, em sintese, a
declaragéo de extincdo do Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino
Superior - FIES; a nulidade de artigos da Medida Provisoria 1.827/99 e de
todos os atos administrativos correspondentes aos repasses ao Fundo, a partir
de outubro de 1988 e a devolucdo dos recursos indevidamente repassados.2.
Prequestionamento. Verifica-se a auséncia do requisito indispensavel do
prequestionamento, viabilizador do acesso as instancias especiais, acerca dos
artigos 1°, 20, 3°, 22, 23, 24 e 27 da Lei 9.868/99 (que dispbe sobre o
processo e julgamento da ADI e ADC); 1° 20, 8° 10, § 3° 11 da Lei
9.882/99 (que dispbe sobre o processo e julgamento da ADPF).2.1. N&o
houve discussdo sobre a tese segundo a qual a prescricdo poderia ter sido
reconhecida de oficio por ndo se tratar de agdo que envolva direitos
patrimoniais, mas difusos ?artigo 219, § 5° do CPC ?, bem como acerca da
necessidade de haver prova da lesividade para a declaracdo de nulidade do
ato objeto da demanda (ofensa ao art. 1° da Lei 4.717/65).2.2. A recorrente
deveria ter oposto embargos de declaragdo para que a Corte de origem
emitisse juizo de valor a respeito de tais teses e dispositivos. Essa
circunstancia atrai a aplicacdo das Sumulas 282 e 356 do STF.3. Mérito ?da
impossibilidade juridica do pedido da acdo popular. Sob pena de
usurpacdo de competéncia do Supremo Tribunal Federal, a acéo
popular ndo se mostra a via adequada para a obtencdo de declaracéo de
inconstitucionalidade de lei federal, devendo haver a comprovacdo da
pratica_de atos administrativos concretos gue violem o erario publico.
Precedentes.4. Na hipotese, o objetivo da acdo popular ndo se relaciona a
atos especificos, mas contra todo o sistema de repasse previsto nas
normas pertinentes ao FIES, sem a especificacdo de um ato concreto
lesivo ao patriménio _publico, requisito exigido e necessario_para_se
autorizar a sua impugnacdo por meio deste tipo de acdo. Esse fato, por
si s6, afasta a possibilidade do cabimento da acéo popular por equivaler
a_declaracdo de inconstitucionalidade de lei em tese, em flagrante
usurpacdo de competéncia do Pretério Excelso para efetuar o controle
em_abstrato da constitucionalidade das leis.(REsp 1081968/SC, Rel.
Ministro CASTRO MEIRA, SEGUNDA TURMA, julgado em 06/10/2009,
DJe 15/10/2009)
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Portanto, o que diferencia a adequacdo da via eleita, no caso, pela A¢do Popular, é
a discussao especifica, e demonstracdo de caso concreto lesivo ao patrimdnio publico, e ndo a
impugnacéo genérica do ato normativo ao qual busca-se declarar nulo.

Do contrario, havera equivoco de competéncia para controle de

constitucionalidade, e inadequagéo deste tipo de Acéo.

CONSIDERACOES FINAIS

Diante dos estudos dos casos concretos apresentados, através de Ultima pesquisa
atual jurisprudencial do Superior Tribunal de Justica, observa-se uma abertura para o
cabimento de Acdes Populares, tanto do ponto de vista de fundamentagdo, no que tange a
abranger a moralidade administrativa, mesmo sem comprovacéo efetiva do dano, quanto para
afastar possiveis consideracGes de inadequacdo de via eleita, caso haja incidentalmente a
declaracdo de inconstitucionalidade da Lei que se visa impugnar através da Acao Popular.

Observa-se que nestes casos 0 ato normativo, na realidade, o é somente
formalmente, ou seja, é ato puramente administrativo, impugnavel pela A¢do Popular.

No entanto, ante a gravidade da fundamentacdo envolvida, e até para evitar
supressdo de competéncia do Supremo Tribunal Federal, ao Autor da Acdo Popular cabe a
demonstracdo especifica de lesdo ao patriménio ou ao principio da moralidade por meio do
ato normativo, no sentido de demonstrar, claramente, que este é na realidade ato
administrativo pelo desvio de sua finalidade.

Somente assim, diante de cada caso especifico, poder-se-4 admitir Acdes
Populares que buscam impugnar Lei.
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