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A acao popular constitucional € instrumento essencial para a democracia.

Mostra-se ainda atual o conceito que Abraham Lincoln divulgou em seu
célebre discurso de Gettysburg, de que a democracia é o governo do povo, pelo
povo e para 0 povo.

Séo formas de democracia a direta, em que os cidaddos assumem o poder de
decidir diretamente sobre as causas publicas, e a indireta ou representativa, na qual
0 voto € o momento culminante, em que o cidadéo escolhe aqueles que exercerao o
poder em seu home na elaboracao das leis e no exercicio do poder.

Mas a democracia somente se legitima através dos seus momentos: a
consciéncia, a participacao e a responsabilidade.
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Somente é legitimo o processo democratico se presentes tais fases: a
primeira, através da capacidade individual e coletiva dos cidaddos de perceber a
realidade social e politica; a segunda, por sua participacdo que ndo deve se esgotar
no voto, mas chegar até mesmo aos meios diretos; e a terceira, como a natural
responsabilidade que o cidadao adquire através da participacao consciente.
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A democracia € um processo de constante participacdo das pessoas na
atividade estatal, decidindo, executando a decisao e transformando a realidade.
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Ainda quando o representante € respaldado por milhdes de votos, sua
legitimidade inicial se desvanece com o tempo e com a necessidade de decidir,
muitas vezes, arrostando forgas sociais, econémicas e politicas formidaveis, sem a
compreensdao da maioria do corpo politico. Dai o fundamento psicolégico e
legitimante da democracia mista: a necessidade de integrar na atividade publica a
maioria ou uma grande parcela dos individuos e grupos sociais interessados, da
forma mais ampla e profunda.

Do envolvimento do participante na decisdao e na execucao espera-se o efeito
da aquisicdo do sentimento de responsabilidade pelo produto daquela decisédo ou
execucao.

Se o regime € autoritario e a decisao € imposta, as pessoas ndo se mobilizam
nem cooperam nos esfor¢os para a obtencédo do resultado almejado.

Nem sequer pode o Estado moderno se conformar com os sintomas da abulia
social, pois a atividade estatal hoje € demasiadamente complexa e essencial em
qualquer coletividade, mercé da necessidade de intensas relagées sociais para
serem alcancados bens de alta tecnologia de comunicacdo e informacéao ou de se
prover agdes coletivas essenciais ao atendimento de necessidades coletivas, como
a saude, a educacao, a seguranca e a previdéncia social.

Mesmo nos regimes mais autoritarios e monoliticos, a manutengcdo do poder
exige um grande esfor¢o de propaganda e um certo dirigismo da vontade social.



No processo democratico, as pessoas sO se sentem participantes da decisao
Ou execucdo se estdo conscientes de sua atividade, isto é, se conhecem, ao menos
parcialmente, o sentido daquela atividade que desenvolvem.

Como elemento subjetivo que informa todo o processo, a consciéncia é
imprescindivel, sendo haverd um sentimento inicial de frustracdo que se
complementard com a sensac¢do de ter sido ludibriado, o que tera a revolta como
consequéncia.

Participando sem consciéncia, o individuo n&o podera sentir que é
responsavel pela atividade.

A democracia, assim, exige trés momentos tdo diversos como necessarios: a
consciéncia, a participacao e a responsabilidade — a consciéncia do que esta sendo
decidido e executado, participacdo na decisdo e execucgao e responsabilidade pela
deciséo ou o fim visado por ela.

Em cada sociedade, em cada momento histérico, em cada situacdo concreta,
evidentemente podera falhar um desses momentos, mesmo porque a democracia,
COMO processo, exige sua constante evolugao da consciéncia, da participacéo e da
responsabilidade.

N&o basta votar; € necessario participar.

Infelizmente, somente se admite nos tempos atuais a democracia direta nos
pequenos grupos sociais, como, no exemplo atual, na organizagcdo do condominio
edilicio, merecendo do novo Caodigo Civil diversas disposi¢cdes que, no entanto, ndo
conseguem repelir o distanciamento dos conddéminos relutantes a relagbes nem
sempre cordiais e a consequiente sensacado de que estdo sendo enganados por
agueles que resistem na tentativa da realizacao dos interesses de todos.

Alids, a democracia direta necessita de instrumentos para a participacao
consciente e responsavel dos cidadaos, pois em cada um deles reside a soberania
popular, como lembrava Jean-Jacques Rousseau ao afirmar que, em uma
comunidade de dez mil cidadaos, a soberania popular esta fragmentada em dez mil
partes iguais.

O modelo liberal de democracia, que destina ao voto o papel aviltante e
inglério de produto final da participacdo do cidadao, hoje se ressente, em todos o0s
paises, da caréncia de legitimidade que corresponde ao sentimento parandico e
geral de que o agente publico esta usualmente desviando em seu favor o exercicio
do poder.

No sistema representativo brasileiro, menos pela fraqueza dos partidos e
muito mais pela excessiva liberdade dos eleitos, o representante praticamente nao
se vincula ao representado, produzindo o efeito que José Sarney desde logo
pressentiu no sistema presidencialista de governo que foi adotado pela Constituicao
de 1988: o Congresso tem o poder e o Governo a responsabilidade, e ambos
mutuamente se desconfiam e ndo chegam ao denominado consenso, essencial para
a resolucdo das prementes questdes nacionais.

Mais se agrava tal situacdo ao verificarmos que os governantes, em todos 0s
niveis federativos, pleiteiam dos esperancosos eleitores o voto de confianca que
somente pode levar a condutas de inspiracéo napolebnica.



Se a Constituicdo de 1988 erigiu, no art. 1°, a democracia indireta ou
representativa como fundamento do Estado de Direito, também n&o esqueceu, no
art. 14, dos meios de participacdo direta do cidaddo no exercicio do poder:
plebiscito, referendo, iniciativa legislativa popular, acbes populares e agdes civis
publicas.

Randolph Lucas observa que o estilo de democracia de Locke tornou-se
muito totalitario e que o voto, embora valioso, ndo garante justica nem liberdade,
nem salvaguarda, pois si s6, o individuo e as minorias em um Estado democrético.

O art. 14 da Constituicdo de 1988 coloca como instrumentos de participacédo o
voto direto, secreto e igual, o plebiscito, o referendo, a iniciativa popular, mas néo se
esgotam ai os instrumentos democraticos.

Sao previstos, também, diversos remédios juridicos processuais, como a a¢ao
popular, acdo penal privada subsidiaria da publica (art. 5°, LIX), acdo direta de
inconstitucionalidade (art. 103, art. 125, 8 2°9, bem como outras formas de
participacdo individual ou de entidades da sociedade civil no processo de tomada de
decisdo ou de execucdo da atividade estatal: acdo civil publica, mandado de
seguranca coletivo, direito de expresséao, de informacéao, participacéo nos lucros e na
gestdo das empresas, participagdo de trabalhadores e empregadores nos
colegiados dos 0Orgdos publicos em que seus interesses profissionais ou
previdenciérios sem objeto de discussao e deliberacdo (art. 10).

Além desses, também temos: liberdade na criacdo e no funcionamento dos
partidos politicos (art. 17), dever dos 6rgdos estatais em zelar pelas instituicbes
democraticas (art. 23, 1), cooperacdo das associacbes representativas no
planejamento municipal (art. 29, X), iniciativa legislativa popular (arts. 29, Xl, 61, 8
29), controle popular das contas municipais (art. 31, 8 3°), acdo popular penal nos
crimes de responsabilidade (art. 52, 1), direito de representagdo aos 0Orgaos
legislativos (art. 58, 8 2°, 1V), direito de representacdo aos O0rgaos de controle de
contas publicas (art. 74, 8 2°), participacdo na administracdo da justica (arts. 5°,
XXXVIII, 98, 115, 116, 121, 124), liberdade econdémica (art. 170, paragrafo unico), o
carater democratico e descentralizado da gestdo administrativa, com a participacao
da comunidade, nos servicos de seguridade social (art. 194, VII), participacdo nas
acOes e servigos publicos de saude (art. 198, Ill), direito de participacdo nos planos
previdenciarios (art. 201, 8 1°), participacdo na formulacdo das politicas e no
controle das acdes em todos os niveis dos servigos, governamentais de assisténcia
social (art. 204, 1), gestdo democratica no ensino publico (art. 206, VI), entre outros.

Pergunta-se se somente a Constituicdo pode criar mecanismos de
participacdo direta do povo no exercicio do poder, em face da restricdo aparente que
se encontra no paragrafo unico do art. 1°.

A resposta positiva seria absurda e teria a consequéncia de considerar
inconstitucionais todos o0s mecanismos de democracia a serem exercidos
diretamente pelo titular do poder... O proprio caput do artigo dispbe que é
fundamento da atuacdo do Estado o respeito a soberania (evidentemente do titular
do poder) e a cidadania.

Assim, ndo sera inconstitucional a norma legislativa que determinar a prévia
audiéncia de associacao de bairro na instalagdo de vara regional que se fizer para a
administracdo da Justica, nem vulnerara o texto constitucional a norma estadual que



permita representacdo de usuarios nos o6rgdos de planejamento e controle de
transportes coletivos.

Por derradeiro, ndo se pode deixar de observar que, em paises como o
nosso, em que nao héa solidas estruturas partidarias, mesmo porque vencidas antes
pelo presidencialismo centralizador imobilizado por supostas praticas
parlamentaristas, além de modelo eleitoral que ndo assegura a fidelidade do
parlamentar nem ao partido nem ao respectivo eleitorado, ndo tem o cidadao eleitor
gualquer controle sobre o detentor de mandato eletivo, de um lado pela dificuldade
de aplicacao do instituto do impeachment e, de outro, por néo ter sido adotado o
recall, isto €, o sistema de revogacdo do mandato parlamentar antes do seu termo
final.

O voto é o ato mais rudimentar de participacdo e ndo esgota a democracia,
que visa a mais ampla integracéo do individuo, das entidades da sociedade civil e de
toda a coletividade no exercicio do poder.

A acdo popular é o exercicio direto da democracia, pois, atraves de tal
remeédio juridico processual, o cidaddo obtém acesso a funcéo jurisdicional para a
pretensdo de salvaguarda de interesses que transcendem o individuo e alcancam a
coletividade, como o patriménio publico, o meio ambiente e tantos outros valores
transcendentais.

Justiniano, no Corpus luris Civilis, em 560 d.C., lancou a distincdo entre
interesse publico e privado: este o que interessa ao individuo, aquele o que
transcende o individuo e alcanca os interesses coletivos, de alguns determinados
grupos sociais, e até mesmo os interesses comuns a toda a comunidade politica.

A acdo popular de que trata a Constituicdo brasileira — existente também no
ordenamento juridico de outros povos — tem raizes no Direito Romano, que
conheceu algumas acbes do género, muito embora suas especificidades se
distinguissem bastante do modelo hodierno.

Para compreender a insercdo dessas agdes romanas na moldura do tema,
convém assentar, antes de tudo, o conceito de acdo popular, genericamente
considerada.

Segundo o classico CORREA TELLES, “dizem-se populares as acbes que
podem ser intentadas por qualquer pessoa do povo, para conservagdo ou defesa
das cousas publicas”. Mais ou menos com esse sentido, as vezes envolvendo
interesse imediato do autor, mas sempre com fundamento em um interesse publico
relevante, cabia, no Direito Romano, o exercicio de acdo popular contra o violador
de sepultura ou outra res sacrae (a actio de sepulcro violato); contra quem atirasse
objetos sobre a via publica (a actio de effusis et deiectis); contra quem mantivesse,
em situacao de risco, objetos em sacada ou beira de telhado (a actio de positis et
suspensis); contra quem adulterasse o edito do pretor, afixado no album ou tabua de
avisos (a actio de albo corrupto), além de outras espécies.

CORREA TELLES apontava como exemplos de ac¢&o popular, no regime das
Ordenacdes, o0 da acao que qualquer pessoa do povo podia promover contra quem
houvesse usurpado terreno baldio ou iniciado constru¢do prejudicial a um lugar
publico, "como a rua, rio, etc.".

Da mesma natureza era a acao que a primeira Constituicdo brasileira, de
1824, instituia para os casos de "suborno, peita, peculato e concussao” imputados a



Juizes e oficiais de justica, com o nomen iuris especifico de acdo popular e que
poderia "ser intentada dentro de ano e dia pelo préprio queixoso ou por qualquer do
povo" (art. 157).

Na acdo popular, a legitimacdo € extraordinaria, pois o cidaddo, em nome
proprio, defende interesse alheio, de todos, diferentemente das acdes privadas, de
legitimacao ordinaria, em que o individuo, em nome proéprio, defende o interesse que
se contém na prépria personalidade.

Lamenta-se que algumas decisdes judiciais acabem por extinguir acao
popular sob o fundamento de que o cidad&o autor é inimigo ou adversario politico do
agente publico cujo ato se questiona, como se fosse possivel exigir a absoluta
serenidade que nem mesmo acorre aos deuses do Olimpo...

Se o autor da acdo popular entra em contumacia, deixando de impulsionar a
causa ou a abandonando, incumbe ao juiz da causa publicar edital convocando
outros cidaddos que se interessem em ocupar as fun¢des do autor originario e, se
ainda assim, ninguém se apresentar, o Ministério Publico assume a funcéo autoral
em legitimacao extraordindria sucessiva.

No pélo passivo da demanda, estd aquele que praticou o ato impugnado, ou
guem dele se omitiu, os que dele participaram da conduta ou omissao recriminada e
todos os beneficiarios da conduta lesiva aos interesses constitucionalmente
protegidos pela Constituicdo através da acéo popular.

O objeto da acéo popular ficou grandemente ampliado pela Constituicdo de
1988, em seu art. 5°, LXXIIl, que dispde: “qualquer cidaddo é parte legitima para
propor acdo popular que vise a anular ato lesivo ao patrimoénio publico ou de
entidade de que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e
ao patriménio histoérico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de
custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia”.

Veja-se: cabe acao popular constitucional ndo s6 em face dos entes estatais e
dos agentes publicos, mas em face de quem quer que atente contra os interesses
sociais (meio ambiente, patrimoénio histérico e cultural), ainda que sejam pessoas
fisicas ou juridicas de direito privado.

Dai o grande ensinamento: o interesse defendido pela acdo popular
constitucional ndo é sé o estatal, mas o interesse que interessa ao povo (publico),
ainda que nao seja tutelado diretamente pelo Estado.

A dicotomia entre Estado e sociedade cria o fosso que impossibilita a
democracia e a liberdade.

A afirmacédo da liberdade individual, a busca da felicidade pessoal, a
submissdo aos procedimentos da democracia constituem, enfim, direitos e deveres
da pessoa, responsavel ultimo pela criagdo da propria Historia, e nunca objeto da
Histdria que outros querem impor.

Texto disponibilizado no Banco do Conhecimento em 16 de julho de 2008.



