Acao Popular

Vexenro Capravo pa Foxseca

No momento em que ¢ governo federal manifesta o sua elogidvel preccupagdo
em intensificar combate & corrupgde administrative, torna-se oportuno recordar-se a
Lei n.® 4.717, de 29-6-65, editade no governo do Marechal Castello Brance, sob os
auspicios do Ministro Milton Campos.

Este justo interesse governamentol em defender o erdrie, pois constituimos uma
Repiblica (res publica) — Constituigio Federal, arts. 1.9 ¢ 47, § 1.2 —, foi salientado,
recentemente, pela Lei Federal n.° 6.223, de 14-7-75 (D.0. de 15-7-75). Esta Lei, além
de permitir co Congresso requisitar co Tribunol de Contos informagdes sobre do-
cumentos relativos o prestagdes de contas (art. 3.9), inclusive aquelas ‘“‘que envol-
verem atos ou despesas de natureza Secreto’ (art. 4.°), submete também a fisca-
lizagdo do Tribunal de Contas competente as entidades publicas com personalidade
juridica de direito privado, cujo capital pertenga exclusivamente ou majoritaria-
mente & Unido, oo Estado, ao Distrita Federal, oo Municipio ou a qualquer entidade da
respectiva administrag@o indireta (art. 7.°), aplicondo-se, no que couber, as fun-
dogdes instituidas ou mantidas pelo Poder Publico (art. 8.9).

0 Professor Hely Lopes Meirelles informa que a Lei n.® 4.717/65, que regula a
agde popular, “resultou do projeto Bilac Pinto (substitutivo ao Projeto n.® 2.466, de
1952) e do arteprojeto de nossa autoria, solicitado pelo ex-Ministro Seabra Fagundes,
incumbido pelo entdo Ministro da Jlustica, Milton Compas, de redigir o texto final”.
{"Mandado de Seguranca e Ac¢do Popular,” 3.9 ed., RT, 1975, pdg. 64.)

A agdo popular foi, no Bresil, previste na Constituigdo, pela primeira vez, em
1934, tendo sido mantida nas Constituigdes subsegiientes, exceto na de 37. O respec-
tivo texto, na Constituicdo de 67 {conservado pela Emenda n.® 1/69, art. 153, § 31),
é o seguinte:

“Qualquer cidoddo serd parte legitimo pars propor agao popular que vise
a anular atos lesivos ao potriménio das entidades publicas.”

Pavlo Barbosa de Campos Filho lembra a sintonia da agdio popular com o aforismo
de Paulo, destacado no direito romano:

“Importa & Repiblica que sejom muitos admitidos o defender sva causa.”
(Do Agtio Popular Constitucional,” Ed. Saraiva, 1968, pdg. 7.)

A agdo popular, sendo direito politico, é privativa do cidaddo, iste &, doquele
que pode votar e ser votado. Por isso, assinala o § 3.% do art. 2.° da Lei n.% 4.717/65:

“A prova da cidadanio pora ingresso em juizo serd feita com o titulo elei-
toral, ou com documente que a ele corresponda.”
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Bielsa mostra que o exercicio da ag¢do popular foz do cidaddo wm colaborador
da Administregéio Publica (RDA 38/41).

0 Ministro Wilson de Souza Aguior, no seu discurso de posse no Tribunal de
Contas da Unido, referindo-se aos pardgrafos 30 e 31, art. 153, da Constituigio (repre-
sentagdo e agdo popular), disse que, neste e em cutros assuntos, o cidaddo brasileire
deve desempenhar sempre o papel de auxiliar da administragdo piblica, mesmo que
ndo exer¢a qualquer encargo oficiel (D,O. de 24-5-75, fls. 5.992.)

Procurando estimular essa colaboragiio, tao 0til aos objetives de moralizagio
administrativo, os Tribunais tém decidido que:

“0 outor, vencido na agdo popular, ndo esta sujeito co pagomento de ho-
nordrios de advogado em favor do réu.” (Ap, Civ. 206.427, Trib. de Just.
de S. Pavlo, RDA 113/213) '

“Aglio popular — Ndo cabe condenaglio de honordrios contra o autor de
agdo popular, julgado improcedente.” (RE 70.679, RDA 107/180.)

“Agtio popular — Honordrio — No agdo populer, tanto pelo siléncio da lei
especifica, quanto pelo interesse publico social que a carocteriza, como
direito e dever do cidadée, nio cabe ¢ condenagfo do autor a honorérios,
em caso de sucumbéncio.”” (RE 78.831, Didrie da Justia de 4-11-74, fls.
8.177)

Por outre ludo, manifestando também interesse na ompliagGo dessa fiscalizagdo
proveniente dos administrados, por meio de agdes populares, em Minas Gerais, o Lei
estodual n® 5.959, de 27-7-72 (Regimento de Custas), estabeleceu, no sev art, 25,
que:

“Sao isentos de custas e de emolumentos o aglo popular e processo sob
o patrocinio da Justiga gratuita, quande vencido o beneficigrio.”

Outro incentive legal o quem pretenda cjuizar agiio popular é a certeza de re-
ceber estreita cooperagdo do Ministério Poblice, que ndo podera defender o oto im-
pugnado, nem o autor dele, de acordo com a Lei n.? 4.717/65, art. 6.9, § 4.%:

"0 Ministéric Piblico acompanhard a cgdo, cabendo-lhe apressar a pro-
dugdo da prova e promover a responsabilidade civil ou criminal, dos que
nela incidirem, sendo-lbe vedado, em qualquer hipétese, assumir a defesa
do oto impugnado.”

Bielsa diz que o autor, na aglio popular, “ndo solicita um favor, mas reclama
uma legalidade, e o seu titulo de autor é dado pela lei, do mesmo modo que esse
titulo é dado ao Ministério Piblico para acusar e prosseguir as acusagdes contra os
transgressores de leis de ordem publica. Isso explica o agdo conjunta que o autor da
agdo popular e o Ministério Piblico realizam em defesa do interesse geral. (RDA
38/58.)

0 patriménio piblico a que a lei visa proteger é emplamente conceituado:

“Consideram-se patrimdnio publico, para os fins referidos neste artigo, os
bens e direitos de valor econdmico, artistico, estético ou histérico.” (§ 1.2
do art. 1.9
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No mesmo sentido ampliativo a conceituaglio que a lei foz de entidades pébli-
tas, abrangendo “.. . quaisquer pessoas juridicas ou entidades subvencionadas pelos
cofres poblicos.” (Art, 1.9)

E considerondo entidades autdrquicas “as entidades de direito publico ou privado
a que a lei tiver atribvide competéncia para receber e aplicar contribuigbes para-
fiscais.” {(Art. 20, ¢J)

Qufra curiosidude que apresente a Llei n.° 4.717/65 é o nulidede do ato admi-
nistrative por desvio de finalidade:

“0Q desvio de finolidade se verifica quando o agente pratica o ate visando
o fim diverso doquilo previsio, explicito ou implicitomente, no regro de
competéneia.” (Art. 2.2, c)

No Brasil, dentre os estudos mais recentes do desvio de finalidade, destacam-se
os do Prof. Caio Tdcito, “Teoria e Prdtica do Desvio de Poder” (RDA 117/1) e “0
Desvio de Poder Administrativo”, cap. lli do seu “Direito Administrativo” (Ed. Saraiva,
1975), dos quais transcrevemos os seguintes trechos:

“A finalidade, como assinalado, € elemento permanente de vinculagiio dos
atos odministrativos, e o sua inobservéncio configura um vicio peculiar — o
desvio de poder ou finaliduode — que ja mereceu ingresso, de forma expressa,
na lei processual brasileira (Lei n.2 4,717, de 29-6-1965, art. 2.9, e).”

“E mister, assim, que o intérprete niio se contente com a letra dos motivos
determinantes, mas mergulhe em sey espirito, atente a suas omissdes e con-
tradigbes, pondere o veracidade e o proporcionalidade dos meios em razdo
do fim colimado, preferindo, em suma, verificar sob a roupagem do ato os
verdadeiras contornos de sua ossatyra.” (Dir, Adm., pdg. 133.)

“A decisto mais clara e precisa na invocagdo da teoria do desvio de poder
foi o que proferiv ¢ Tribunal de Justico do Rio Gronde do Norte, em 28 de
jutho de 1948, calcada com notével voto, denso de substdncia doutrindria,
dao lavra do entdo Desembargador Seabra Fagundes. O acérddo, que mereceu
comentario de Victor Nunes Leo) (RDA 14), é o leading case, na jurispru-
déncia brasileira... Tratava-se do julgaments do legalidade do ate da
Inspetoria Estadual de Trinsito, que estabelecera, no uso de poder discri-
ciondrio, o hordrio de funcionamento de empresa de transporte coletivo entre
a capital e cidades vizinhas. A anulacdo do ato fundou-se na prove de que
em verdade o determinag@o dos horarios visara fovorecer outra empresa,
assegurando-lhe o clientela nas horas nobres dao lacomo¢o de possageiros
entre us localidodes, em detrimento do concorrente.” (RDA 117/10.)

A Lei n® 4.717/65, art, 2.9, ¢, ¢ pardgrafo Onico, e, possibilita o controle do
judicidrio sobre o poder discriciondrio, questdo complexa, cujas controvérsias vdo
sendo reduzidas pela jurisprudéncio:

“Q julgamento da legalidade dos atos administrativos estd incluido na com-
peténcia jurisdicional que protege qualquer lesdo de direito individual.” (RE
72.390, RDA 110/243)

"0 poder judiciério nio transborda de suas fungdes especificas quando co -
fore a veraridade ¢ a quolificagio legal dos motives do ato administrativo.
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Apurade que os motives ndo existem ou ndo se ajustam & lei, o ato ndo pode
subsistir.” (Antecedentes do TFR e do STF, Ap. Civ. TFR 32.945, Rev. do TFR
46/143.)

0 poder discriciondrio terd gque ser usado com observincia do fim pare
que foi conferido e visado pela lei.” (TFR — AMS 70.441, Didrio da Justice,
de 7-11-72, fls. 7.616 e 7.617)

“faltando ao oto o finalidede que apresenta, e visando, em verdade, o fins
outros, ndo previstos pela lei, da-se o desvio de poder, que inquina de ilega-
lidade o afo.” (Ag. MS 71.59], TFR, Rev. do TFR 41/81.}

“Pode o Judicidrio examinar o ato administrativo sempre que ele se cons-
tituir em lesdo de direito, Mo poderd dizer do conmveniéntia ov ndo dele
para a ordem administrotiva, mas poderd, e deve, examind-lo quanto a sva
legitimidade e justi¢n, pois que outra mesmo ndo é a fungdo do judicidrio.”
(TJ de SP, Ap. Civ. 208.977, RDP 23/180.)

“Na conformidade da melhor doutrina e jurisprudéncia, ndo € vedado ao
judiciario o exame du legalidade intrinseca dos elementos internos do afo
administrativo, sendo-lhe permitido perquirir a intimidade dos mesmos, ve-
rificande o existéncia e legalidade dos motives, o consisténcio significativa
da prova, a legitimidade dos fins, com vistas o corrigir a indevida aplicagéo
da lei, de modo o reduzir a drea interdita, apenas, ao merecimento stricto
sensy no plono da conveniéneia e do justige.” (TFR, AC n.® 26.762, Dldrle
do Justica, de 8-4-75, fls. 2.173))

Assim sendo, é hoie uma ofirmativa apressada a proclomagdo de que o poder
discriciondrio do odministrador estd excluide da apreciacdo do poder judicidrio, re-
gente tradicional da harmonia dos poderes e especialmente quando houver lesdo ao
direito individual:

“A lei ndo poderd excluir da aprecio¢io do Poder Judicidrio qualquer lesdo
de direito individuol.” (CF., ort, 153, § 4.9)

0 Judicidrio poderd, pois, e assim constitucionalmente, progredir no controle da
atividede discriciondria, respeitando o mérito do ato odministrativo, restritamente,
quanto & sua convenidncia e oportunidade, colaborando no aperfeigoamento do moro-
lizagho odministrativa, que hoje se confunde com a “boa odministragdo”, conforme,
inclusive, observacdes do Professor Manoel de Oliveira Fronco Sobrinha, no seu livro
“0 Controle do Moralidade Administrativa” (Ed. Saraiva, 1974, pags. 197 e 200.)

Mos, pora que sejo mesmo positiva essa colaboraglo do Judicigrie, ajudondo o
methorar o administragdo piblica, serin conveniente, dute venid, que o Egrégio Su-
premo Tribunal Federal — como sugere, por outras razdes, o mestre Seabra Fagundes
(RDA 105/10) — suprimisse a Somula n.° 400:

“Decisfio que dev razoavel interpretagdo & lei, ainda que ndo seja a melhor,
nio avtoriza recyrso extroordingrio pelo letro o do ort, 101, i, do CF”

Além dessa promissora presen¢a do Judiciério no aprimoromento objetive dos
resultados do servigo publico, viabilizada, expressamente, pelo art. 2.2, e, e pard-
grafo Onico, e, do Lei n.® 4.717/65, esta admite, ainda, qualquer cidaddo como litis-
consorte ou assistente (§ 5.° do art. 6.%) no agdo popular. ‘





