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A POSICAO DO AUTOR NAS ACOES POPULARES
M. SEABRA FAGUNDES

~ Na acho popular o individuo que, intentando-a, assume a po-
giciio de autor, nfio & titular do direito substancial lesade, cuja
vestauracio- se procura mediante pmnunciameﬁto do Poder Judi-
cidrio, O seu direito é meramente processual. B o direite de ser
parte em gentido formal (CARNELLUTTI, Lezioni di Dirttte Pro-
cessuele Civile, 1983, vol. I, pags. 231-5), para obter o reconheci-
mente do direito subjetivo de terceiro. Rste .— a Uniflo, um Estado
oun Munieipio, alguma antarquia ou sociedade de economia migta,
Constitwiciio Federal, art, 141, § 88 — & gue é a parte no sentido
material, pois o direito afetado pelo ato gue se ataca & geu. O cidadao
terd um interésse a fazer valer no sentido da moralidade adminis-
trativa, que a todos diz respeito, mas nfc am direito substancial pro-
prioc (ALVAREZ GENDIN, Derecho Administrative, 1954, phgs. 632-3).

2. Dai fazer sentir CINO VITTA, que essas acbes sfio concedidas
“ao cidaddo pertencente a determinada coletividade para fazer atuar
direitos que dizem resgpeito nfo a éle, mas ao ente pablico”, e, por
isto, ao agir éle se apresenta, perante o Poder Judicidrio, “em nome
préprio, mas fazendo valer direitos alheios, referentes & coletivi-
dadé” {Diritto Amministrative, 1950, vol. I, pags. 187). E ZaNoO-
BINI, como de resto quantos autores se tém ocupado da matéria,
também' diz que o autor popular “ndo defende um interésse préprio,
seNdE¢ Ui interésse de todos, um inter@sse coletive, cuja titularidade
pertetles &4 um“ente piiblico” (Corse di Diritio Amministrativo,
1989, vol. I, pags. 22-8). ' L
-, - 3. A posigiio do cidaddo, que se faz autor popular &, por con-
at_egllliigi;e, de substituto procesaual (D’ALESSI10, Istituzioni di Diritio
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Amministrativo, 1949, vol. 11, pig. 281; ZANOBINI, ob. cit., vol. I,
pag. 222, e vol. III, pag. &57).

Tanto que o ente phblico poderia, &le mesmo, através do Minis-
tério Pdblico, ou por determinacio de repregentantes outros, que
tiveggern sucedido nog responsivels pessoaiz pelo ato, promover a
sua anulagio judicial, on até anuld-lo por ato préprio (revogacéo,
ou, mats propriamente, anulamente), por constatada a sua incom-
patibilidade com texto de lel (IYALESSIO, ob. cit., vol. I, pdg. 822).

4. Se, as mais das vézes, 0 ato argiiide de ilegitimo emanou
da prépria pessoa juridica, que se beneficiard com a anulacdo,
é porque, agindo esta sempre por intermédic de orgfos ou repre-
senfantes, &stes, ao agir, foram infiéis ao seu interésse.

His porque observa FRANCEScO D’ALESSIO, que a legitimacio
passiva da pessoa juridica pablica (e, em mnosso direito, também
privada, pois abrangidas as sociedades de economia mista pela aciio
popular), ao mesmo tempo beneficidria da possivel procedéncia. do
pedido e ré, porquanto citada para a demanda, por aparecer piblica-
mente o ato eomo seu, & uma das caracteristicas sinpulares désse
tipo de agdo (ob. eit, vol. II, p4g. 285)., Eis porque, ainda, diz
CHIOVENDA, pela observagdo, no plano genérieo da substituicho pro-
cessual, do fendmenc da intervencdo do titular do direito subjetivo
contra o pedide, numa contradigiio de posicdes (autor do ponto de
vista do proeesso, contra autor do angulo do direito substantivo),
que somente o condenagto nas custos apresento aplicagdes logicus
constantes do conceito de poarte (fetituzioni di DMritto Processuale
Civile, ed. Eugénio Jovene, vol. II, gec. I, pig. 214).

5. A maig significativa conseqiéncia dessa posiclo processual
do autor na agfio popular é & sua incapacidade para trangigir no
concernente ao conteido do pedido, Desde que nfio & &le titular do
direito subjetivo afetado pelo ato ilegitime, mas tdo 86 do direito
de ir a juizo pedir a nulidade désse ato, torna-se-lhe possivel de-
mandar ou deixar de fazé-lo, mas, uma vez demandado, s6 lhe resta
uma posigéo, que é a de defensor do patrimdnio estatal ou do patri-
mdénio a &ste equiparado, quando ¢ em tudo que atingido pela medida
adminigtrativa. N&o lhe é dado amoldar o pedido ao seu ponto de
vista pessoal. Como, por exemplo, restringinde-o naquilo em que
deve ser amplo.

Do contfririo néo estard exercitando o direito que o art. 141,

§ 38, dg Constituicéio, o habilita a exercer, que é o de assumir pro-
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cessualmente a defesa do patrimdnio afetado pelo ato ilegitimo,
seima de congideracdes e restrigdes pessoais suas, enfim, como parte
ds coletividade politica (cidadfo) e ndo eomo individuo (NELSON
CARNEIRO, Das Ag¢des Populares Civis no Direite Brasileirs, “Rev.

Dir. Administrativo”, vol. 2b, pdg. 483),

6. ‘Tratando-se, por exemplo, de um ato que envolva diversos
bemeficifrics {(declarando um grupo de centribuintea abrangido poy
duvidosa lzencHio de implsto, coneedendo a vArios -servidores ma-
joracio de proventos méo autorizada em lei, ete.), nfo fica livre o
cidaddo de restringir o ohjeto da demanda & sua anulagfio apenas
no concernente a alguns dog favorecidos. Se o ato é um 89, s cons-
titui wim todo pela origem, pela forma e pelas consegiiéneias patrel-
moniaig, a declaragio de nulidade ha de envolvé-lo como um todo.

7. Admitir pudesse o cidadfio-autor discriminar entre os su-
jeitos passivos da medida, para pedir a sua invalidez em relagiio a
alguns déles e omitir qualquer golicitacio a respeito de outros, seria
descaracterizer a acfie popular. como meio de preservamento dos
patrimbnios pablicos. A inieiativa diseriminatéria transforma-la-ia
num instrumento das preferéncias, ou prevenc¢des do individuo, que, -
sob a aparéncia de defender o interéaze prhiblico, o que em verdade
estaria fazendo, ao utiliz-la, era agir em funcio de sentimentos
personalistas seus. O texto do art. 141, § 38, da Constituicio, pela
finalidade moralizadora que lhe den oripem — a invalidac@io judicigl
de atos ilegais, para restauragfio da ordem juridica e preservaeao dos
patriménios piiblicos lesadog —— nio se concilia com a atuacio arbi-
traria do autor, que possa conduzir a uma meia restauracdo da
legalidade e a um parcial resguarde dos valores plblicos.

8. Ainda quando tal n#ic defluisge do texto da T.ei Suprems,
do geu tecr e do seu espirito, resultaria da naturazas esgemcialmente
pablica da agfio popular. Traduzindo-ge a atnacio do autor, nesta
agdo, num verdadeiro exercicio privado de fungio pablica (GAsCON
¥ MARIN, Derecho Adminisirativo, 1985, vol. I, pags. 871-2; D’ALES-
810, ob. cit., vol. I, pag. 822), disso resulta nic dispor éle do seu
confefjdo, nem das suas congeqiiéneias. Intentando-z, hi de fazé-lo
contra o ato ilegftimo em todo o seu alcance como tal. Para que
pudggge dispor do arbitric de pleitear derrubi-lo quanto a uns bene-
ficidries, deixando-o de pé em relaglip a-putios, seria mister que o
direito de agir lhe fdsse outorgado no sey direto interésse e niio no.
da comunidade, da qual é participe.
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9. Demais disso, sendo um a6 o ato argiiido de ilegitimo, tal
civcunstincia faz naseer uma comunhfio de interdsses entre 08 peus

sujeltos passivos, que conduz ao litisconsércio necessirio (Cédigo

de Processo Civil, art. 88). Apresentando-se a relagio juridics com

ésse carater de uridade e incindibilidade, de ocorréncia peculiar ao -

litisconséreio obrigatério, e que, no dizer de Ugo Rocco, a impede
de “existir em face de um dentre virios sujeitos, sem dover neces-
sariamente existir em face dos outros” (Corse di Teorig ¢ Pratics
del Processo Civile, 1951, vol. I, pag, 409), a sentenca hé de aleancar

necegsiariamente a todos. A fragmentagiio do pedido sers, portanto,’

arbitraria do pontoe de vista do contelido da relaciio material de
direito e, conseqiientemente, impossivel sob o prisma processual,

10. Além dessa consegiiéncia principal, outra, também rele-
vante, aparece relacionada com a posicio do . autor nessas agdes,
A impogsibilidade de desistir da agio, ou da instineia (Cédigo do
Processo Civil, arts. 181 e 206), esteia ou néo,contestada sz lide,
“haja ou nfio aquieseéneia do réu, sem a invocagio de motive pro-
cedente, a eritério do juiz. Influi, ainda aqui, 2 natureza da acéio

popular, que, instituida para a defesa inipessaal, pelos cidadéos, do

patrimonio das pessoas juridicas de direito pablico e das sociedades
de ecomomia mista, niio pode ficar 4 mercd do recus suspeitivel
daguele que a propde. Tolerar a desisténcia pura e simples (antes
da contestagfio), ou por acdrdo com o réu ou os réus (apés a con-
testa¢fio), muito provdvelmente interessados na manutencéio do ato,
serd, tanto como no caso do pedido discriminatério, deixar ao indi-
vidue transigir com um direito que nio é sen. E a desizténeia
-— pelo menos em se tratando do pedido em si ¢ niio apenas da
instdneia -— supde “a capacidade de dispor do direito litigioso™
(PEDRO BATISTA MARTING, Comentdrios ao Céddigo de Processo Civil,
1.% edighio, vol. II, pdg. 877), de que carece o autor-popular.

A ressalva da ocorréneia de motivo sério, aprecidvel pelo juiz,
atende a situagbes em que a desistdncia exclua qualgquer suspeita
de coaglio ou conluio, como se o pedido se mostra processualmente

inepto (desisténcia da instdncia), ou se hé prescrieio comsumada .

{desisténcia da agfo). Ocorre aqui algo de semelhante ao que se
pagsa com o mandatirio nos casos de justica gratuita, o qual, em-
bora recebendo ¢ encargo de terceire que ndo o titular do direito
& ajuizar, 86 pode transigir, no seu exercieio, mediante autorizacsio
direta déste (PEDRO BATISTA MARTINS, ob. cit, vol. I, pig. 322),
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gob pena de frugtrar-se a proteciio legal. A lei nAo o diz, mas a
natureza das coigas estd a mostrd-lo. Por ela ge concilia a morali-
dade no uso da acfio com justas razdes, o que somente a pritiea
pode sugerir,



