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RESUMO: A acdo popular é instrumento de soberania popular disposto ao
cidaddo para atuar na fiscalizacdo da gestdo da coisa publica. O cidadéo,
enquanto legitimado ativo, impulsiona a jurisdicdo para repreender ou prevenir
ato administrativo ilegal contra o patriménio publico. Como individuo, age por
meio da legitimidade extraordinaria na defesa de direito transindividual. A
presente pesquisa perpassa 0 problema da dificuldade para identificar os
critérios a definicdo da representacdo adequada. A pretensao deste trabalho é,
por meio de uma pesquisa bibliografica e através do método hipotético-dedutivo,
demonstrar que o federalismo, enquanto categoria normativa composta de
diversos valores, pode ser um dado a contribuir para a definicdo dos contornos
da representacdo adequada do autor da acao popular. Conclui que a diversidade
gue integra a unidade no federalismo imp&e que o contexto em que esté inserido
0 sujeito € capaz de balizar interesses que possuem preponderancia frente a
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outros, permitindo que alguns cidadaos sejam mais adequados a representar a
coletividade a depender da dimenséo da violac&o perquirida.

PALAVRAS-CHAVE: Acédo popular. Federalismo. Legitimidade ativa.
Preponderéancia de interesses. Representacédo adequada.

THE FEDERALISM AS AN INSTRUMENT FOR DEFINING THE
ADEQUATE REPRESENTATION OF THE AUTHOR OF
POPULAR ACTION

ABSTRACT: The popular action is an instrument of popular sovereignty available
to citizens to act in the inspection of the management of public affairs. As an
individual, he acts through extraordinary legitimacy in the defense of
transindividual rights, with a difficulty in identifying the criteria for the definition of
adequate representation. The aim of this work is, by means of a bibliographic
research, to demonstrate that federalism, as a normative category composed of
diverse values, can be a data to contribute to the definition of the contours of the
adequate representation of the author of popular action. It concludes that the
diversity that integrates the unit in federalism imposes that the context in which
the subject is inserted is capable of guiding interests that have a preponderance
over others, allowing some citizens to be more appropriate to represent the
community depending on the extent of the violation.

KEYWORDS: Active legitimacy. Adequate Representation. Federalism. Popular
action. Preponderance of interests

NOTAS INTRODUTORIAS

A origem da acado popular nos leva a actio popularis do Direito Romano -
direito de conhecida grande influéncia na construcéo juridica ocidental - tendo
sido um instrumento que surgiu num periodo em que inexistia definicdo do que

se entende por Estado e, por conseguinte, carecia de uma distingdo nitida entre



interesse publico e particular. As relagbes travadas entre o “Estado” e os

cidaddos eram tratadas como as relacdes entre a gens e o0s gentiles. 3

Na inicial fase legis actiones (agbes da lei), o direito processual romano
nao possuia autonomia perante o direito material, havendo uma confusdo entre
o direito subjetivo pleiteado e o direito de acdo. 4 Em nome préprio, o autor atuava
em defesa de interesse pessoal e, por via reflexa, de interesse da coletividade.
Apenas depois reconheceu-se a desnecessidade de um interesse pessoal na
causa, surgindo posteriormente a ideia de transindividualidade, ampliando
sobremaneira a possibilidade de manuseio da actio popular.> E importante
mencionar que, ja no Digesto, se mais de uma pessoa ingressasse com acao
popular com o mesmo objeto, era dada preferéncia a quem tivesse “mais

condigdes”, considerando a idoneidade e o interesse no litigio.®

Decrépita durante a Idade Média em razdo do autoritarismo feudal, o
sentido da agdo popular entrou em crise, ressurgindo apenas no século XIX e
com um formato distinto. Tempos mais tarde, o aperfeicoamento processual da
tutela de direitos transindividuais se deu por forca da class actions norte-
americana, tendo sido importados diversos elementos para o ordenamento
brasileiro, que também foi largamente influenciado pelo modelo processual

norte-americano.

Criatura inspirada, porém com um ténus diverso dos criadores sistemas
juridicos mencionados, o Constituinte brasileiro, desde a Lex Mater de 1934,’

cuidou de fazer constar a a¢do popular como acao constitucional destinada a

3 DA SILVA, José Afonso. Acdo popular constitucional: doutrina e processo. 22 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007, p. 19.

4 TUCCI, Rogério Lauria. Da acéo e do processo civil na teoria e na pratica. Sao Paulo: Saraiva, 1978,
p.7ess.

> LEONEL, Ricardo de Barros. Manual do processo coletivo. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2002, p. 85.

® PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Tratado das agGes. Tomo I. Acdo, classificacdo e
eficacia. Campinas: Bookseller, 1998, p.69.

7 Alguns autores brasileiros identificam que ja na Constituicdo de 1824 era possivel visualizar a previsdo
de acdo popular, mas com um objeto diferente. Em verdade, tratava-se de instrumento juridico de indole
penal, para a responsabilizacdo de agentes judiciais, e de eficicia quase esvaziada, diante da reduzida
dimensdo dos bens juridicos protegidos. A legitimidade ativa para propor a acdo sequer era do cidadéo,
competindo-lhes tdo somente realizar a dendncia.



tutela de direitos transindividuais. 8 Tendo desaparecido na Carta de 1937 e
ressurgido na Constituicdo redemocratizante de 1946, ao longo dos anos a
previsdo de acao popular passou por um processo de alargamento, tendo sido
regulada pela Lei n. 4.717/65. Atualmente, a sua previsdo esta reproduzida no
art. 5°, LXXIIl, da CRFB/88, estendendo seu alcance para a tutela do meio

ambiente e da moralidade administrativa, tendo sido recepcionada a lei referida.®

A acdo popular é um instrumento de soberania popular disposto ao
cidaddo para que, por meio do impulsionamento da funcéo jurisdicional,'® atue
na fiscalizacdo da gestdo da coisa publica, prevenindo ou repreendendo atos
administrativos comissivos ou omissivos ilegais-lesivos ao patrimdnio publico.
Trata-se de instrumento cujo destino se restringe a esfera de atuacao
administrativa das funcfes estatais, que deve se pautar pela legalidade estrita;
age sobre os atos ou omissdes de conteudo materialmente administrativo que

lesem o patrimoénio publico.

Na forma atual, a acdo popular tem em sua natureza a pretenséo de dar,
numa Republica, voz ao popular, para lembrar-nos da maxima de “O povo ao
poder”: “a praga € do povo como o céu € do condor’. “Mas embalde... que o
direito ndo é pasto do punhal”’ e, ! por isso, para o cidaddo acionar a funcéo
jurisdicional em defesa da res publica, é necessario o preenchimento de
formalidades processuais rumo ao devido processo legal, tais como a

legitimidade e a representacdo adequada.

Esses elementos processuais, nessa conjuntura, consubstanciam

instrumentos para garantir que a acao popular ndo se converta numa medida

8 E importante mencionar que a acdo popular prevista na Constituicdo de 1824, instrumentalizada pelo
CC/16, sO poderia ser proposta pelo sujeito que além de interesse coletivo demonstrasse interesse
individual, sendo necessario demonstrar legitimo interesse econdémico ou moral.

9 E importante mencionar que ha outras a¢es populares no ordenamento juridico brasileiro, como a ag&o
para anulacéo de naturalizacdo (Lei n. 818/1949).

10 O presente trabalho se restringe a acdo popular em sede jurisdicional, sem desconsiderar a possibilidade
de existéncia de acdo popular a tramitar em sede administrativa, uma vez garantido o direito de peti¢do
perante as instancias administrativas. Nessas instancias, o direito de peticdo ndo exige o preenchimento de
condicionantes e pressupostos para o exercicio da pretensdo a tutela juridica, sendo irrelevante a analise da
legitimidade e do interesse de agir, razdo pela qual o presente trabalho ndo possui relevancia para a instancia
administrativa (LUCENA, Tamyres Tavares de. Acdo De Direito Material e Exercicio da A¢do Popular nas
Vias Judicial e Administrativa. In: Civil Procedure Review. v.10, n.3, set-dez, 2019, p. 67-108).

11 Trechos em aspas fazem referéncia a poesia de Castro Alves “O povo ao poder” — dominio publico.



politica irresponséavel, fragilizando a sua propria for¢a e a do microssistema que
intenta a protecdo de direitos transindividuais. Um desses elementos é a

representacdo adequada como instituto derivado da legitimidade.

A presente pesquisa tem como problema a dificuldade na identificacédo
dos critérios a definicdo da representacdo adequada do autor da acao popular.
Como hipétese, levanta-se que os espectros do federalismo, por acomodar
elementos de identificagdo da unidade a partir do reconhecimento da
heterogeneidade, podem contribuir para a definicdo dos contornos da
representacdo adequada, ofertando melhor precisdo na verificacdo da

legitimidade do cidadéo peticionante e, por conseguinte, no manuseio da acao.

Assim, a pesquisa tem como objetivo principal verificar se o federalismo
pode contribuir para a definicdo dos contornos da representacdo adequada do
autor da acdo popular. Para atingir esse objetivo, no entanto, € necessario
compreender a legitimidade ativa e a representacdo adequada na agao popular

e definir quais séo os valores espectrais do federalismo.

Para percorrer esse caminho, foi realizada uma pesquisa bibliogréafica e
documental, haurindo recursos doutrinarios para, através do método hipotético-
dedutivo, averiguar se e como o federalismo € um dado capaz de contribuir para

definicdo da representacdo adequada em sede da acéo popular.

2 A LEGITIMIDADE ATIVA E A REPRESENTACAO ADEQUADA NA ACAO
POPULAR

Para postular em juizo é necessario ter legitimidade (art. 17 do CPC/15).

120 conceito desse instituto processual foi cunhado com forte perfil privatistico.

12 Com 0 CPC/15, ganhou forca a tese do bindmio de pressupostos processuais-mérito, em razéo da retirada
do termo “condigdes da acdo” do texto. Os elementos tidos como condicionantes da agdo, passaram a ser
tratados como verdadeiros pressupostos processuais de validade ou como mérito, a depender da situacao
concreta. Neste trabalho adota-se a tese de superagéo do termo “condi¢des da agdo” pela categoria dos
pressupostos processuais. A legitimidade consubstancia pressuposto de validade subjetivo relativo as partes
e o interesse pressuposto de validade objetivo extrinseco.



13 Sob a égide das luzes da razéo, a fase metodoldgica do procedimentalismo
cientifico fez com que o0 processo surgisse como ciéncia autdnoma impulsionada
por uma filosofia liberal individualista. 1 Diversos fatores contribuiram para a
mudanga metodologica do processo, tais como “a intensificacdo da
conflituosidade social, a morosidade da justica, as altas custas judiciais e outras
questdes sociais relativas ao acesso a justica”. '® Na fase instrumentalista,
supera-se o0 prisma puramente juridico do processo. Os direitos sociais como
tematica estatal exigem um novo enfoque da processualistica, fazendo abrolhar
uma nova concepc¢do do processo consubstanciado no acesso a justica, cuja

segunda onda cuida da tutela de direitos transindividuais. ©

O modelo de processo passa a ser o modelo constitucional do processo,
incrementado pelos principios e garantias constitucionais, devendo possuir um
perfil democratico. A coletivizacdo da tutela jurisdicional e o fortalecimento dos
meios alternativos de solucéo de conflito reforcam a ideia do processo com um
perfil democréatico. E imperioso abrir mdo de uma postura individualista na

formulacéo das regras e na conducgéo do processo. 1/

O ordenamento juridico brasileiro passou a dispor e a aperfeicoar diversos
instrumentos para efetivacdo desses direitos supraindividuais, como a acao
popular. Nessa conjuntura, 0s conceitos caros a teoria geral do processo passam

por uma transformacéo.

O conceito tradicional de legitimidade, previsto para individualidade, é
disposto como uma qualidade que decorre de uma situacao juridica do sujeito

em face de um objeto. Essa concepcéo perpassa a consideracdo de que deve

13 Para elucidar a confusdo entre os conceitos oriundos do direito processual e do direito material, mencione-
se que o art. 76 do CC/16 dispunha: “Para propor, ou contestar uma agao, € necessario ter legitimo interesse
econémico, ou moral.”

14 BULOW, Oskar Von. La Teoria das Excepciones Procesales y Presupuestos Procesales. Buenos
Aires: EJEA, 1964, p. 16.

15 ALMEIDA, Gregorio Assagra de. Codificagdo do Direito Processual Coletivo Brasileiro. Belo
Horizonte: Del Rey, 2007, p. 22.

16 CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryant. Acesso a justica. Tradugdo: Ellen Gracie Northfleet. Porto
Alegre: Sergio Antonio Frabris Editor, 1988, p. 15-30.

Y MITIDIERO, Daniel. Colaborag&o no processo civil. Pressupostos sociais, 16gicos e éticos. 32 ed. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 19 e ss.



haver um vinculo entre os sujeitos da demanda e a situacéo juridica afirmada. 8
A legitimidade seria a coincidéncia entre a posicdo ocupada pela parte, no
processo, com a respectiva situacéo legitimadora, decorrente de previséo legal,

relativamente a pessoa e perante o atinente objeto litigioso.1?

Em espécie, a legitimidade ativa seria uma qualidade que permite o
exercicio regular do direito de ag&o. Diz respeito a pertinéncia da titularidade da
agao, integrando a denominada “pertinéncia subjetiva” estabelecida em
conformidade com o ordenamento juridico.?® Assim, tradicionalmente, a
legitimidade é aferida diante do objeto litigioso, considerando a relacao juridica
substancial, razéo pela qual sofre forte influéncia das regras de direito material,

embora ndo se confunda com o direito posto na causa.

No caso de acdes em que se busca a tutela dos direitos transindividuais,
h& um obstaculo a assimilacdo direta entre a relacdo juridica substancial e o
estabelecimento da relacdo processual, inclusive porque no processo sera
buscada a protecao de interesses de sujeitos ausentes. Por essa razdo, surgiram
diversas teses acerca do tipo de legitimidade ativa em acfes que pretendem a

tutela de direitos transindividuais.

A maioria da doutrina, por sua vez, acastela que se trata de legitimidade
extraordinaria, restando autorizado a um sujeito (particular, entidade ou 6rgéo) a
defender uma situacgao juridica de que é titular uma coletividade ou um grupo.?!
Nessa hipotese, o Estado ndo esta atido a titularidade do direito material para

atribuir a titularidade de sua defesa em juizo. 2223

18 ARMELIN, Donaldo. Legitimidade para agir no direito processual civil brasileiro. Sdo Paulo: RT,
1979, p. 11.

19 ASSIS, Araken de. Processo Civil Brasileiro. Parte Geral: institutos fundamentais. VVolume Il. Tomo 1.
S8o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2015, p. 176.

20 BUZAID, Alfredo. Do agravo de peticdo no sistema do cédigo de processo civil. Sdo Paulo: Saraiva,
1956, p. 142.

ZLDIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes. Curso de Direito Processual Civil. Processo Coletivo. Vol.
4. 10% ed. Salvador: Juspodivm, 2016, p. 213 e ss.

22 MAZZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo. 282 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015,
p. 355.

23 Essa tese, por sua vez, ndo é unanime. Para Araken de Assis, os direitos difusos e coletivos possuem o
signo da indivisibilidade, outorgando-se a titularidade do coletivo e do difuso a uma pessoa diferente dos
titulares da situacdo juridica incluida no conjunto. A soma das partes forma uma nova identidade, diversa
das fracBes que outros sujeitos sdo titulares, em razdo da indivisibilidade. Nesse contexto, haveria uma
legitimidade ordinaria diversa da tradicionalmente estabelecida para os direitos individuais (ASSIS, Araken



Concluir que se trata de legitimidade extraordinéria, denominada de
substituicdo processual, implica aduzir que o legitimado estda autorizado a
demandar em nome proprio na defesa de direito de outro sujeito cujo patriménio
juridico seré& afetado pela decisédo. Por se tratar de categoria excepcional, deve
encontrar previsdo no ordenamento juridico (art. 18 do CPC/15).

Nas acOfes em que se busca a tutela de direito transindividual, a
representacdo adequada € um elemento a ser avaliado como derivado autbnomo
da legitimidade. Enquanto a legitimidade seria uma qualidade atribuida a
determinados sujeitos, a representacao teria mais conexdo com a ideia de
legitimacao, consubstanciando um poder outorgado a determinado sujeito para

a préatica valida e eficaz de certos atos juridicos. 2*

Diz-se “representagao” porque o sujeito representara os interesses do
grupo em juizo, partindo-se da ideia de que o direito legislado estabeleceu um
sujeito como porta-voz do direito de outros. 2> O legitimado coletivo vem para
suprir uma caréncia organizacional, devendo estar habilitado para identificar os

interesses da classe em nome da qual atua. 26

Antonio do Passo Cabral observa que, no modelo de class action norte-
americano, o hiato comunicativo entre os legitimados e os titulares do direito

material € atenuado por meio do controle jurisdicional.?’-?® Em ordenamentos

de. Processo Civil Brasileiro. Parte Geral: institutos fundamentais. Volume 1. Tomo 1. S&o Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2015, p. 190-192). Nelson Nery Jr. e Rosa Nery também defendem a existéncia de
uma legitimidade ordindria, denominada de legitimacao autbnoma para conduc¢do do processo, indicando
que, na hipotese de direitos difusos e coletivos, a legitimidade seria fixada pelo legislador para um sujeito,
6rgdo ou entidade, independente do conteido do direito material. Existe ainda a defesa de que, quando o
objeto litigioso diz respeito a varios sujeitos, cada um seré legitimo ordinério e extraordinario (ARMELIN,
Donaldo. Legitimidade para agir no direito processual civil brasileiro. S&o Paulo: RT, 1979, p. 35).

24 SCARPARO, Eduardo. Controle da representatividade adequada em processos coletivos no Brasil. In:
GRINOVER, Ada Pellegrini et al (Org.). Processo coletivo: Do surgimento & atualidade. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014, p. 125-146.

25 GIDI, Antonio. A representacdo adequada nas aces coletivas brasileiras: uma proposta. In: Revista de
processo. Sdo Paulo: RT, n. 108, 2003, p. 61.

% GUEDES, Clarissa Diniz. A legitimidade ativa na acéo civil pUblica e os principios constitucionais. In:
MAZZEI, Rodrigo Reis; NOLASCO, Rita Dias (Org.). Processo civil coletivo. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2005, p.12.

27 CABRAL, Antonio do Passo. O novo procedimento-modelo (Musterverfahren) alemao: uma alternativa
as acdes coletivas. In: DIDIER JUNIOR, Fredie (Org.). Leituras complementares de processo civil. 6
ed. Salvador: JusPodivm, 2008, pp. 29-48.

28 No modelo americano, a adequagcéo do sujeito ¢ aferida através da analise da vigorosa tutela dos interesses
dos membros ausentes e da auséncia de antagonismo ou conflito de interesses com o grupo. A vigorosa
tutela, enquanto elemento qualitativo, observa o representante e seu advogado, que deve representar 0s



como o brasileiro, a legitimidade decorre de normas legais abstratas (ope legis),
sem grandes consideracdes sobre o caso concreto, permitindo que um sujeito,
sem contato com a comunidade envolvida, possua legitimidade ad causam. Isso
pode implicar na existéncia de uma distincdo entre os interesses defendidos e

os valores da classe cujo direito se pretende tutelar em juizo.?®

Outrossim, parece mais adequada a possibilidade de existir um controle
jurisdicional dessa representacéo, a luz da situacao litigiosa deduzida em juizo.
Sob a égide de um modelo constitucional do processo, a substituicdo processual
por um sujeito adequado numa querela coletiva deve materializar o direito a
isonomia, pretendendo extirpar as desigualdades da realidade, e, por
conseguinte, o direito ao contraditério, pois apenas o0 sujeito adequado
representa efetivamente o0s ausentes. Nao suficiente, a representacao
adequada, conforme reconhecido em sua origem, é um elemento que deriva do
devido processo legal em seu aspecto substancial, sendo elementar para que a

prestacdo jurisdicional seja razoavel.

Como meio de materializar essas normas de cariz constitucional, e que
norteiam toda a fundamentalidade das normas processuais, deve-se permitir a
realizacdo de controle judicial, independente de autorizativo legal especifico, o
que implicaria verificar se a lei possibilita aquele sujeito peticionante como

substituto e se foram preenchidas as condi¢des legais, tais como tempo de

interesses da coletividade, mesmo quando conflitam com o interesse do representante. Seria necessario
comprovar que o representante tem interesse juridico na demanda, devendo demonstrar comprometimento,
disponibilidade de tempo e dinheiro, conhecimento do litigio, credibilidade, bem como avaliar a capacidade
técnica dos advogados que patrocinam a demanda. A existéncia de conflito interno na classe representada,
por sua vez, pode implicar na divisdo da classe, considerando o interesse em questdo (GIDI, Antonio. A
Class Action como instrumento de tutela coletiva dos direitos: as a¢des coletivas em uma perspectiva
comparada. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 113-118).

29 Parcela da doutrina defende que, num cendrio como esse, o legislador, para indicar o sujeito legitimado,
ja teria feito o controle da representacdo adequada, inadmitindo a analise ope judicis da adequacdo do
sujeito (NERY JR., Nelson; NERY, Rosa Maria. Codigo de Processo Civil — Novo CPC - Lei
13.105/2015. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 1143). O legislador teria elencado nominal e
taxativamente os sujeitos titulares da acéo coletiva, presumindo-se representantes adequados (in re ipsa).
Vinculam-se os individuos integrantes da coletividade a depender do resultado ou quando o individuo
ingressar na acdo coletiva, inexistindo um exame rigoroso da defesa concreta e efetiva do direito da
coletividade (CANDIA, Eduardo. Legitimidade ativa na agéo civil pablica. Salvador: JusPodivm, 2013).
30 KLONOFF, Robert H. Class actions and the other multi-party litigation. St. Paul: Thomson/West,
2007, p. 8.



constituicdo, v.g., (espécie de critério objetivo) e se, em concreto, hd adequacéo

da legitimidade (espécie de critério subjetivo).

Diante da auséncia de previsao legal, no Brasil, ainda estad em discusséo
a incidéncia do instituto, a possibilidade de controle judicial e quais seriam seus
elementos. 3! A evidéncia, os critérios comumente fixados comportam avalia¢éo
de forte cariz subjetivo, havendo grandes problemas préaticos na identificacéo,
mesmo em ordenamentos que fixam os critérios em lei.®? A ideia é oportunizar a
jurisdicdo, num juizo de razoabilidade, dentro de um campo de
discricionariedade, avaliar se o0 sujeito é adequado para dar voz a coletividade e,

para tanto, € necessario indicar valores que comportem gradacao.

Esses elementos que envolvem o microssistema do processo coletivo
ganham contornos diversos na acao popular, cuja especialidade é envaidecida
pela qualidade de ser uma acao constitucional disposta a um legitimado restrito
- 0 cidadao - e destinada ao controle da administracdo da res publica. A agéo
popular € a Unica acdo coletiva, no Brasil, cujo ordenamento autoriza um
individuo a ser legitimado ativo. No processo coletivo brasileiro, o padrdo tem
sido a identificacdo de uma entidade ou de um érgado como corpo intermediador.
Esse fator deve ser considerado porque implica especificagdes na legitimidade
ativa e no que se entende por representacao adequada.

Tem-se que “qualquer cidadéao é parte legitima para propor agao popular”,

conforme art. 5°, LXXIIl, da CRFB/88, norma de natureza também processual

31 parcela da doutrina identifica que o Supremo Tribunal Federal ja considerou a pertinéncia tematica como
um dos elementos de averiguagdo da representacdo adequada (DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes.
Curso de Direito Processual Civil. Processo Coletivo. Vol. 4. 142 ed. Salvador: Juspodivm, 2020, p. 238).
Outrossim, ha precedentes do Superior Tribunal de Justica no sentido de que entidades que possuam como
finalidade institucional a protecdo de valores fundamentais ndo precisam de representatividade adequada
(REsp 1.509.586, Min. Rel. Nancy Andrighi, 32 Turma, DJe 18/05/2018), denegando, assim, a necessidade
de controle judicial.

32 No projeto do Codigo Brasileiro de Processo Civil Coletivo (PL n. 5.139/2009), o controle judicial
averiguaria a competéncia, honestidade, capacidade, prestigio e experiéncia; o histérico na protecéo judicial
e extrajudicial dos interesses do grupo; a conduta e a participacdo no processo coletivo e em outros
processos anteriores; a capacidade financeira para prosseguir na acao coletiva; e o tempo de instituicdo e o
grau de representatividade perante o grupo. No anteprojeto do IBDP, a representacdo adequada consideraria
os critérios da credibilidade, a capacidade e a experiéncia do legitimado; o histérico na protecéo judicial e
extrajudicial dos interesses ou direitos difusos e coletivos; e a conduta em eventuais processos coletivos em
que tenha atuado.



com sede constitucional que estabelece a legitimidade ad causam de um suijeito.

Tal ratio é reproduzida de maneira mais detalhada no art. 1° da Lei n. 4.717/65.

A situacao juridica que se pde frente ao sujeito legitimado, por si sé, ja é
objeto de confusdo na doutrina, acarretando discordancia acerca do tipo de
legitimidade. Parte da doutrina entende que o autor da acdo popular esta
defendendo seu préprio direito de participar de maneira ativa da vida politica do
Estado e da gestdo da coisa publica, 2 tratando-se, portanto, de legitimidade
ordinaria. ** De outro lado, alguns doutrinadores defendem que o autor da agéo
substitui a comunidade de que € integrante ou a coletividade, indicando que o
direito subjetivo (a um governo honesto) que se busca é do povo. 3 Com base

nessa narrativa, defende-se tratar de legitimidade extraordinaria.

O direito subjetivo que gera a pretensao na agao popular, no entanto, € a
defesa do patriménio publico (ndo do patriménio de uma coletividade ou de um
grupo individual homogéneo). Isso porque o constituinte fala que o objeto da
agao popular € o “ato lesivo ao patrimdénio publico”. Tecendo uma analise
sistematica dessa determinacdo com a necessaria natureza administrativa do
ato impugnado, considerando que o administrador esta atido a estrita legalidade,
a acao popular deve atacar um ato ilegal (ndo meramente imoral ou
inconveniente administrativo), uma vez que é lesivo ao patrimonio publico. 3¢ A
ilegalidade é elemento essencial da causa de pedir na acdo popular, uma vez

que implica numa lesdo concreta ou presumida ao patriménio publico. 37-38

3 DA SILVA, José Afonso. Agdo popular constitucional: doutrina e processo. 2% ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007, p.195.

3 FAGUNDES, M. Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. 5% ed. Rio de
Janeiro: Forense, 1979, p. 370-371.

35 MEIRELLES, Hely Lopes. Mandado de seguranca, agdo popular, agdo civil piblica, mandado de
injuncdo e habeas data. 16%d. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995; GRINOVER, Ada Pellegrini.
Acdes coletivas ibero-americanas: novas questdes sobre a legitimacdo e a coisa julgada. In Revista
Forense, n° 301, v. 98, n. 361, 2002, p. 3-12;

% Particularmente, a imoralidade, num sistema positivista, antes de qualquer coisa ¢ ilegalidade.

37 E importante mencionar que o Supremo Tribunal Federal tem precedentes no sentido de que a lesividade
decorre da ilegalidade, estando in re ipsa. Com essa ratio, o Tribunal ndo exige a existéncia de lesdo
concreta ou material para o acolhimento da acdo. Existente um ato ilegal, j& estaria presente o dano, a
lesividade (STF, RE. 567460 DF, Relator: Min. Cezar Peluso, Data de Julgamento: 05/11/2009, Data de
Publicacdo: DJe-217, Div.: 18/11/2009, Pub 19/11/2009).

38 Aqui é importante mencionar que ndo é possivel pleitear um direito de feicdo individual porque a acdo
popular s6 comporta como objeto a defesa do patriménio publico. Até mesmo a possibilidade da
condenagao em perdas e danos dos responsaveis pela pratica do ato ou beneficiarios dele, prevista no art.



A defesa do patrimdnio publico, material e imaterial, € um direito difuso.
Possui natureza indivisivel, de titularidade indeterminada, cujos titulares se
interligam por circunstancias de fato (art. 81, 81° I, do CDC). Comentando
acerca da indeterminacao dos titulares de um direito difuso, Mancuso indica que
essa indeterminagao “deriva, em boa parte, do fato de que ndo h& um vinculo
juridico a agregar os sujeitos afetados por esses interesses: eles se agregam
ocasionalmente, em virtude de certas contingéncias, como o fato de habitarem
certa regidao”.3® Para dar forca ao sistema de controle da Administracdo, foi
adotado um conceito amplo de patrimbnio publico, abrangendo o patriménio
imaterial e ndo econdmico, como a moralidade administrativa, o meio ambiente
e o0 patrimoénio histérico e cultural, bem como as entidades que, em que pese nao

publicas, sdo custeadas de algum modo pelo erério.

A acéo popular € mesmo um instrumento de participacdo politica dos
cidaddos nos assuntos da administracdo da res publica, mas a titularidade do
direito em questéo -defesa do patriménio publico - ndo pode ter relevancia para
a definicdo do sujeito legitimado ativo porgque isso implicaria exigir que o cidadéo
demonstre conexdo com a situacdo juridica levada a juizo, restringido e
ampliando o rol de legitimados a depender da extensdo do patrimoénio publico
violado. Essa defesa levaria ao cenario esdruxulo de que um sujeito poderia ser

cidaddo para uma querela e para outra ndo. 4°

Essa legitimidade extraordinaria é concorrente entre seus pares, podendo
inclusive haver litisconsorcio, mas é exclusiva no que tange a outros sujeitos,

porque apenas o cidaddo pode ajuizar acdo popular. 4! Para delinear melhor os

11 da Lei 4.717/65, se da em beneficio da res publica, uma vez que surge da impossibilidade de restituir o
bem violado.

3% MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Acdo popular: protecdo ao erario, do patriménio publico, da
moralidade administrativa e do meio ambiente. 42 ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2004, p. 95.

40 Essa constatacdo traz reflexos para a legitimidade e, por conseguinte, define o regime juridico da coisa
julgada. O cidaddo legitimado a acdo popular age por meio de legitimidade extraordindria, buscando a
defesa do patriménio publico, direito de cariz transindividual-difuso, numa acéo coletiva por exceléncia.
Diz-se “agdo coletiva por exceléncia” porque o cidaddo age como um legitimado coletivo com autorizagdo
constitucional e legal, o processo tem por objeto a defesa de um direito transindividual-difuso, a situacéo
juridica conflituosa € coletiva e a coisa julgada tem um regime juridico especial. A coisa julgada, por sua
vez, terd eficcia erga omnes, pro et contra, porém secundum eventum probationis, de modo que a
improcedéncia por deficiéncia de prova ndo impede que qualquer cidaddo intente acdo com o mesmo
fundamento (art. 18 da Lei n. 4.717/65).

41 E importante mencionar que, acaso 0 autor desista da ac&o ou der motivo ao que se denomina na Lei
4.717/65 de “absolvigao da instancia”, é assegurado a qualquer outro cidaddo, também legitimado, ou ao



seus contornos, faz-se premente considerar a extensdo do conceito de
“cidadao”, elemento cuja dilatagao é a tdnica para iniciar a verificagao do legitimo

ativo da acéo popular.

Partindo da consideracdo da natureza da acdo popular, o cidadao
legitimado € o da esfera uti cives, abrangendo os brasileiros natos ou
naturalizados, todos no pleno exercicio dos seus direitos politicos. 42 43 Em que
pese ndo ser objeto deste trabalho, ndo € despiciendo mencionar que isso ndo
quer dizer que o exercicio cidadania se da apenas por quem pode ser eleitor. 4
A cidadania é um elemento mais amplo e que pode ser experenciado, em
resumo, nas facetas de votar (ius suffragii), de ser votado (ius honorum) e de
influenciar na formacédo da vontade politica por meio de instrumentos da

democracia direta, como a iniciativa de lei.

O §3° do art. 1° da Lei 4.717/65 exige uma “prova da cidadania” “para
ingresso em juizo”, que se faz por meio da apresentacdo do titulo eleitoral ou
documento que o corresponda. Esse documento equivalente pode ser, verbi

gratia, a certiddo de quitacéo eleitoral. Essa prova de cidadania, quando ausente

presentante do Ministério Publico, subsidiariamente legitimado, promover o prosseguimento do feito (art.
9° Lei n. 4.717/65). As decisdes proferidas contra o autor da agdo que sejam recorriveis podem ser
impugnadas por qualquer cidadéo e pelo Ministério Pablico (art. 19, §2°, da Lei n. 4.717/65), tratando-se
de hipdtese de litisconsorcio ulterior.

42 N&o foi inserido o portugués equiparado pois, diante da exigéncia de reciprocidade, ao checar a legislagéo
portuguesa (Constituicdo da Republica Portuguesa e a lei n. 83/95, que regulamenta o direito de
participagdo procedimental e de accdo popular), ndo ha previsdo de que o brasileiro intente a mesma acéo.
O artigo 2° da lei infraconstitucional citada estabelece: 1 - Séo titulares do direito procedimental de
participacdo popular e do direito de accdo popular quaisquer cidaddos no gozo dos seus direitos civis e
politicos e as associacbes e fundacdes defensoras dos interesses previstos no artigo anterior,
independentemente de terem ou ndo interesse directo na demanda. 2 - S8o igualmente titulares dos direitos
referidos no nimero anterior as autarquias locais em relagdo aos interesses de que sejam titulares residentes
na area da respectiva circunscricao. Disponivel em:
http://www.padlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?nid=722&tabela=leis#:~:text=1%20%2D%20No
%20%C3%A2mbit0%20de%20a%C3%A7%C3%B5es, lesivos%20dos%20interesses%20em%20causa.
Acesso em: 28/01/2021.

43 Por essa razdo, a acdo popular ndo pode ser ajuizada por pessoa juridica. No mesmo sentido, esta o
enunciado da simula 365 do Supremo Tribunal Federal. A pessoa juridica cujo ato esteja sendo objeto de
impugnacdo, por sua vez, pode atuar ao lado do autor, desde que seja Util ao interesse publico, a juizo de
seu representante legal (art. 6°, 83°, da Lei n. 4.717/65).

4 Saindo da esfera da legitimidade ad causam, mas mantendo-se na questdo da pertinéncia subjetiva, é
importante enfrentar ainda a situacdo do maior de dezesseis menor de dezoito anos, que fica numa situacdo
lacunosa; pode ser eleitor, sendo legitimo ativo para a agdo popular, mas ndo possui capacidade para estar
em juizo (legitimatio ad processum), conforme art. 70 do CPC/15 c.c art.4°, I, do CC/02. Por essa razéo,
tera que ser assistido em juizo (art. 71 do CPC/15). Como a presenc¢a do assistente ndo substitui a do
assistido no processo, é sobre 0 assistido que recaird a exigéncia de prova da cidadania e a andlise dos
elementos da legitimidade ad causam.



http://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?nid=722&tabela=leis#:~:text=1%20%2D%20No%20%C3%A2mbito%20de%20a%C3%A7%C3%B5es,lesivos%20dos%20interesses%20em%20causa
http://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?nid=722&tabela=leis#:~:text=1%20%2D%20No%20%C3%A2mbito%20de%20a%C3%A7%C3%B5es,lesivos%20dos%20interesses%20em%20causa

e ndo corrigida, implica na extincdo do feito sem resolucdo do mérito, por
auséncia de legitimidade. Uma simpléria busca de precedentes judiciais indica
que, reincidentemente, quando se perquire essa prova de cidadania, a
legitimidade é o tema enfrentado, sendo indicado na ementa. Nao ha como
deixar de concluir que exigir prova da cidadania €, em suma, exigir uma prova

de que o sujeito possui a posicao juridica exigida pelo ordenamento juridico.

A exigéncia de tal documento nédo significa demandar prova da relacéo
juridica do autor com o sujeito indicado no polo passivo; a prova de cidadania
ndo é a prova desse vinculo. 4> O autor que néo prova que é cidaddo nos termos
exigidos ndo demonstra que pode conduzir validamente o processo e esse dado
ndo se confunde com o mérito da acdo, especialmente por se tratar de
legitimidade extraordinaria, em que a titularidade do direito discutido em nenhum
momento é uma questdo. Por implicar numa restricdo ao que se entende por
cidadao para fins de propositura da acéo, a exigéncia de provar estar em pleno
gozo dos direitos politicos é duramente criticada por parcela da doutrina. O fato
é que esta vigente e é aplicada pelos tribunais. 46

Como a auséncia de legitimidade pode ser verificada a qualquer tempo,
inclusive de oficio (art. 485, VI, 83°, do CPC/15), isso impde que a perda ou
suspensao dos direitos politicos posterior ao ingresso da acédo tem o condao de

retirar a legitimidade do autor da acéo (art. 15 da CRFB/88). 4’ Nessa tessitura,

4 Do contrario, seria possivel inferir a adesdo a uma teoria concreta da acdo ou conferir resquicios
privatisticos comum a legitimidade ordinaria numa acao coletiva, o que, especialmente numa agdo popular,
seria um gravame incongruente com a finalidade do instituto.

4 Recentemente, o Supremo Tribunal Federal, questionado sobre a (des)necessidade de portar o titulo de
eleitor no dia da votagdo, asseverou que “O titulo representa a manifestagdo documental da qualidade de
eleitor e tem sua utilidade, no momento da votacdo, direcionada a identificagdo da se¢do em que inscrito o
eleitor, bem como a sua identificacdo pela mesa receptora (Cédigo Eleitoral, art. 46, § 5°). Concluiu que
sua auséncia em absoluto prejudica o exercicio pleno dos direitos politicos do eleitorado”. (STF, ADI 4467,
Rel. Min. Rosa Weber, Pleno, Julgamento 20/10/2020, DOU 29/10/2020).

47 para evitar a extingdo do feito, é dado a qualquer cidaddo — no gozo dos direitos politicos — e ao Ministério
Publico dar andamento a agdo, aplicando-se analogicamente o art. 9° da Lei n. 4.717/65.



€ importante avaliar se a suspenséao ou a perda de direitos politicos ja (ou ainda)

esta operando seus efeitos juridicos.*® 49

Como elemento de restricdo a legitimidade processual do cidadao, ja foi
levantada a tese de exigéncia de que o cidadao tenha domicilio eleitoral no local
em que ocorreram os fatos. O Superior Tribunal de Justica ja enfrentou a
questdo, tendo aduzido que o domicilio eleitoral é condi¢cdo para alistamento,
tratando-se de instrumento para organizacdo do pleito eleitoral. Assim, n&o
implicaria que a cidadania tenha sua extensao territorial limitada a circunscri¢céo
eleitoral (STJ, Resp 1242800/MS, 22 Turma, Rel. Min. Mauro Campbell Marques,
DJe 14/06/2011).

Em verdade, ser cidaddo é um status oponivel em todo o territorio
nacional. Dessa narrativa se extrai a possibilidade de afirmar que todo eleitor €
legitimo para ajuizar acéo popular, ainda que ndo tenha sofrido diretamente os
efeitos da violacdo ao patriménio publico. Mas essa premissa nao deve ser
levada ao extremismo de que todo cidaddo, em qualquer situacao, representa
adequadamente uma coletividade de sujeitos, mesmo que fulcrado numa

hip6tese de cabimento de a¢éo popular.

Conforme ja asseverado, o direito subjetivo coletivo em questao possui
titularidade indeterminada e indeterminavel. Mesmo envolvendo um direito difuso
- defesa do patriménio publico -, a violacdo a ensejar a pretensdo de acao pode
ter proporcdes diversas, de ambito nacional, regional ou local e também entre o0s

préprios titulares do direito, atingido os titulares de maneira diversa, podendo

48 Considere o sujeito condenado em sentenca penal com transito em julgado que tem seus direitos politicos
suspensos, automaticamente, enquanto durarem os efeitos da condenag&o, inclusive quando a pena privativa
de liberdade for substituida por uma restritiva de direito. O Plenéario do Supremo Tribunal Federal j&
afirmou que o art. 15, 111, da CRFB/88 “reveste-se de autoaplicabilidade, independendo, para efeito de sua
imediata incidéncia, de qualquer ato de intermediagao legislativa”, inclusive quando a pena privativa de
liberdade for substituida por pena restritiva de direito (STF, RE 601.182, Tema 370, Plenario, Rel. Min.
Marco Aurélio, Rel. do Acérdao Min. Alexandre de Moraes, DJE 02/10/2019). No mesmo sentido, entende
o Tribunal Superior Eleitoral (TSE, Al 70447, Rel. Min. Admar Gonzaga, DJe 21/02/2019).

49 A verificagdo da producdo de efeitos da suspensio ou perda dos direitos politicos é um dado importante
porque pode autorizar que o inelegivel ajuize uma acdo popular. Considere, v.g, 0 sujeito condenado por
crime contra 0 meio ambiente, com decisdo ja transitada em julgado ou proferida por 6rgdo colegiado
(alinea e do inciso | do art. 4° da LC 64/90). Esse sujeito sera inelegivel pelo prazo de oito anos ap6s o
cumprimento da pena. Assim, os efeitos da inelegibilidade apenas se aplicam quando ja teria cessado a
causa da suspensdo de seus direitos politicos. Estara inelegivel, mas sera legitimo ativo para ajuizar acéo
popular, salvo se outro fato juridico Ihes impedir.



afetar concretamente alguns cidaddos e outros nédo.°° Na acéo popular, isso é
um dado relevante porque, embora nao altere a titularidade do direito, a sua
natureza ou a legitimidade ad causam definida pelo ordenamento, influencia na
andlise do interesse do sujeito que move a acao e, por conseguinte, na sua

legitimacao para aduzir o direito em juizo.

Em paralelo, o legitimado a ac¢do popular defendera em nome préprio
direito de uma coletividade na qual est4 inserido. Em que pese se tratar de uma
acdo destinada a acastelar direito transindividual, o legitimado ativo defende
direito (também) seu, por interesse (também) seu, enquanto cidaddo. O direito
subjetivo que pleiteia transcende a sua figura, mas também é seu. Embora ndo
seja um dado relevante para a definicdo da legitimidade ad causam do cidadao,
fixada pelo ordenamento sem necessaria correspondéncia com a titularidade do

direito, diz sobre seu interesse.

O interesse € um dado que antecede o direito e € individual. “Os
interesses sao uma manifestacao, uma afirmacao unilateral da vontade em face
de um bem”. 5 Aqui néo se fala do interesse de agir, especialmente porque, em
se tratando de substituicdo processual, a existéncia de um interesse processual
especifico do substituto € um dado irrelevante, ndo necessitando de conexao
com o interesse substancial primario, como no interesse de agir das acdes que
acastelam direitos individuais. Considera-se a situacao juridica litigiosa levada a
juizo e a posicdo do grupo cujo direito se defende.>” Fala-se de um interesse
pessoal do cidaddo no direito material em questao, consubstanciado na vontade
de defender o patrimdnio publico também em prol de seus pares. >3 A formacéo

5 E importante mencionar que Fredie Didier Jr e Hermes Zaneti Jr, ao enfrentar a identificagio do direito
objeto da acdo coletiva, sugerem uma adequagdo do processo a depender do caso levado a julgamento,
apresentando a proposta de Edilson Vitorelli. O autor destaca a importancia de considerar as peculiaridades
dos conflitos coletivos em concreto, em especial do grau de conflituosidade dentro do grupo titular do
direito, destacando a existéncia de litigios coletivos de difusdo global, local ou irradiada (DIDIER JR.,
Fredie; ZANETI JR., Hermes. Curso de Direito Processual Civil. Processo Coletivo. Vol. 4. 102 ed.
Salvador: Juspodivm, 2016, p. 605 e ss).

I MACIEL JUNIOR, Vicente de Paula. Teoria do direito coletivo: direito ou interesse (difuso, coletivo e
individual homogéneo)? Revista Virtuajus, p. 22 e SS. Disponivel em:
http://www.fmd.pucminas.br/Virtuajus. Acesso em 25/01/2021.

2 DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes. Curso de Direito Processual Civil. Processo Coletivo. Vol.
4. 10% ed. Salvador: Juspodivm, 2016, p. 62 e ss.

53 Por mais que se queira dar cabo ao individualismo no processo coletivo, é insofismavel reconhecer que
h& um interesse egoistico, a par do direito que acastela, que impulsiona o cidad&o a ajuizar acédo popular.
Esse interesse ¢, antes de qualquer coisa, individual. Pode até ser possivel que diversos sujeitos,



desse interesse é um dado que possui grande relevancia porque é um individuo,
longe das amarras de uma instituicdo, que representara o interesse de tantos

outros.

Reconhecer que um mesmo direito pode experenciar conflitos com
proporcdes diferentes que tocam os respectivos titulares em proporcoes
diferentes, bem como a existéncia de uma dimensé&o individual no interesse do
cidaddo autor da acdo popular, € de suma importancia para a andlise da
representacdo adequada. Permite antever o grau de empenho de um
representante, pois o substituto adequado deve estar atento ao tramite do feito
e preocupado em dar-lhes o melhor desfecho em prol da coletividade, e até
identificar a auséncia de conexdo e preparo frente a situacao juridica que fez
surgir a pretensdo, o que pode indiciar o0 uso da agao popular como uma

manobra politica, deflagrando a inadequacéo do substituto processual.

Apenas numa utopia é razoavel acreditar que o cidaddo do municipio de
Bezerros, interior de Pernambuco, representa adequadamente a coletividade
numa acao popular que pretende investigar, v.g., a corrupcao (direito a
moralidade administrativa, enquanto patriménio imaterial) no municipio de Ouro
Preto, interior de Minas Gerais. Na melhor das hipéteses, é necessario admitir
que o sujeito que distribui essa acao € movido por um interesse pessoal seu de
cidaddo de se p6r como martir para ver elevar um interesse que coincide com o
da totalidade dos cidadaos. O domicilio eleitoral ou a residéncia do autor pode
nao ter relevancia para a configuracéo do cidadao que possui legitimidade para
propor a acdo. Mas seu locus tem relevancia para a definicdo da representacéo
adequada, especialmente porque isso pode dizer respeito ao seu interesse no

feito.

Para além de densificar o efetivo contraditério e o devido processo legal,
a importancia de o juizo fazer o controle da representacdo adequada pode ser
demonstrada também na possibilidade de evitar que a acao seja posteriormente
extinta por deficiéncia de prova, hipétese em que € possivel intentar outra acao

popular com o mesmo objeto (art. 18 da Lei 4.717/65), contrariando o que se

determindveis ou ndo, tenham interesses semelhantes e se conectem por uma mesma situacao juridica ou
pelo mesmo fato, formando interessados coletivos. Essa €, inclusive, a tonica do processo coletivo.



entende por economia processual. Pode ser um instrumento, inclusive, para
reduzir o nimero de acdes populares com o0 mesmo objeto. Também pode evitar
a improcedéncia da acao, prejudicando uma coletividade pela inaptiddo de seu

representante, uma vez que a coisa julgada se d& pro et contra.

Com excecao de Policarpo Quaresma - criatura de Lima Barreto - e
personagens salvificos semelhantes, ndo ha como defender que todo cidadao
representa adequadamente seus pares em juizo numa acgao popular, seja por
fatores técnicos, territoriais, financeiros e, em especial, por questado de interesse.
Nesse cenéario, diante da auséncia de normas legais estabelecendo quais os
critérios devem ser avaliados para verificacdo, o federalismo pode trazer
elementos norteadores a definicdo da representacdo adequada do legitimo ativo
na agao popular.

3 VALORES ESPECTRAIS DO FEDERALISMO

A forma de Estado “é o modo de o Estado dispor o seu poder em face de
outros poderes de igual natureza (em termos de coordenacédo e subordinacéo) e
quanto ao povo e ao territério (que ficam sujeitos a um ou a mais de um poder
politico)”.>* A sua classificacdo se da a partir da percepcdo do nimero de
poderes politicos que possui ingeréncia na ordem interna, podendo ser unitario
ou composto. Num Estado composto, verdadeira associacdo de Estados,®® ha
diversos poderes politicos (poderes politicos divididos em lugares diferentes),
tendo por base a organizacdo geografica ou territorial. A forma federativa ou
federacdo € uma espécie de Estado composto, cuja estrutura se constroi por

meio de uma sobreposicao; “um poder novo e distinto, o poder federal, surge

% MIRANDA, Jorge. Teoria do Estado e da Constituicdo. Rio de Janeiro: Forense, 2002; MIRANDA,
Jorge. Manual de Direito Constitucional. Tomo I1l. 42 ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1998, p. 276.

55 “Estado federal consiste esencialmente en que la una no es mas que una sociedad entre Estados que se
han unido para administrar en comun algunos asuntos en los cuales estan interesados de una manera comun”
(CARRE DE MALBERG, Reymond. Teoria General del Estado. 22 ed. México: FCE-UNAM, Facultad
de Dreceho, 1998, p. 100).



acima dos poderes politicos dos Estados nela integrantes, os Estados

federados”. %6

“‘Federalismo” e “federacao” sdo elementos que comportam concepgdes
tedricas imbricadas, mas que ndo se confundem. O federalismo € uma categoria
normativa que carrega uma seérie de valores, combinando elementos de governo
comum e de governo regional; enquanto a federacdo seria uma categoria
descritiva, um dado da realidade concreta, que denota uma forma de
organizacgao politica adotada por um Estado, em que hd um governo central e os
governos de unidades federadas cujas competéncias sédo definidas

constitucionalmente. 57

A primeira, que é a que interessa a este trabalho, existe ha muito.
Enquanto categoria normativa, o federalismo tem elementos diversos a
depender da condi¢éo historica e dos caracteres da nagdo em que foi elaborado
e desenvolvido, possuindo autonomia teorética perante a forma de Estado
adotada. E isso permite afirmar que ele pode anteceder e integrar o que se

entende por Estado federal.

O pensamento federalista tem origem longeva. O foedus (alianca) era
formado entre cidades por meio da celebracdo de uma espécie de tratado. Paulo
Bonavides observa que essa “unido federativa”, familiar aos gregos, era
constituida por meio de uma “alianga entre Estados cujas prerrogativas de
soberania o pacto preservava’. A evidéncia, o fedéralism grec era mais
semelhante ao que compreendemos por confederacdo.®® E por isso que se
afirma que, em seu old style, the federalism is dead. °°® Em que pese nédo indicar

a formatacdo de federacdo hodierna, cuja concepcdo veio do pensamento

% MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Tomo IIl. 42 ed. Coimbra: Coimbra Editora,
1998, p. 276.

5 LIZIERO, Leonam Baesso da Silva; CARVALHO, Fabricio. Federalismo e Centralizagdo no Brasil:
Contrastes Na Construcdo Da Federacao Brasileira. In: Revista de Direito da Cidade. Vol. 10, n. 3, 2018,
p. 1483-1503.

% BONAVIDES, Paulo. O caminho para um federalismo das regiGes. In: Inf. Leg. Brasilia, ano 17, n. 65,
jan/mar, 1980. Disponivel em: https://www?2.senado.leg.br/bdsf/item/id/181197. Acesso em 28/12/2020.
% Referéncia a frase de Michael Reagan: “Federalism — old style — is dead” (REAGAN, 1972).
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politico moderno na experiéncia norte-americana, ° a ideia de pretensa unidade

segue integrando o federalismo enquanto categoria normativa. !

A idade moderna exerceu forte influéncia na construcdo do federalismo
em muitas nacdes, inclusive na brasileira. 82 A concentracdo de poder vivenciada
na fase inicial do Estado moderno, elevando a soberania a maxima poténcia, foi
marcada pelo intoleravel abuso de poder. Num ato revolucionario, a doutrina da
liberdade dos individuos ganha espaco, alavancada pelas luzes da razdo do
século XVIIIl. O federalismo, dotado de valores a contribuir & organizacédo
espacial do poder, ressurge também como instrumento para inclusdo dos
individuos na ordem politica, tornando-se necessario para o fortalecimento do
governo nacional — ndo apenas central - sem que haja violacdo as liberdades

individuais.

The federalist, pedra de toque para a teorizacéo do federalismo moderno,
teve 0 conddo de desenvolver o constitucionalismo norte-americano,
pretendendo podr fim ao comportamento tirano. ®3Também contribuiu para a
aposicao da Constituicdo como lei fundamental que tem precedéncia perante a
lei, para o fortalecimento da funcéo jurisdicional e para a reformulacdo dos
contornos da separacgéo dos poderes, incrementada pelo checks and balances,
que é também um instrumento de equilibrio federativo, instrumentalizando o

gerenciamento das constantes tensdes naturais do exercicio do poder. 6

8 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. S&o Paulo: Editora Atica, 1986, p. 7-9.

61 £ importante fazer mencao ao fato de que o federalismo alemao tem bases tedricas mais antigas que o
federalismo norte-americano. No entanto, este é considerado o primeiro movimento politico moderno,
razdo pela qual é apercebido como federalismo genuino (LIZIERO, Leonam Baesso da Silva;
CARVALHO, Fabricio. Federalismo e Centralizacdo no Brasil: Contrastes Na Constru¢do Da Federagéo
Brasileira. In: Revista de Direito da Cidade. Vol. 10, n. 3, 2018, p. 1483-1503).

62 «“Q despertar da consciéncia federalista pertence a idade moderna” (BONAVIDES, Paulo. Do velho ao
novo federalismo. In: Revista de Direito Administrativo, v. 70, 1962, p. 503. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ . Acesso em 22/10/2020.

83 Essa informagéo ¢ retirada do conjunto da obra. HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY,
John. The federalist. Cambridge: Hackett Publishing Company, Inc., 2005. Também € possivel encontrar
os textos dos artigos na Livraria do Congresso. Disponivel em: https://guides.loc.gov/federalist-papers/full-
text. Acesso em 16/03/2022.

64 Nesse quadrante, ainda ha uma reincidente defesa da maximizagdo dos poderes da Uni&o. Sugere-se um
governo central forte como forma de exercicio da soberania, advertindo que a falta de uma Unido forte
poderia permitir qualquer uma das republicas se transformar numa tirania formada por uma faccéo,
suprimindo a liberdade do povo (LIZIERO, Leonam Baesso da Silva. Estado Federal no Brasil. O
federalismo na Constituinte de 1987/1988 e a descentralizacdo pela assimetria. Floriandpolis:
EModara, 2018, p. 92 e ss).
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Em um ato de desprendimento do Estado unitario, centralizador em
esséncia, o federalismo parte da ineficiéncia do governo central para atingir as
necessidades dos cidadaos. Partilha-se o poder, intentando “proporcionar aos
povos um modelo vertical de institucionalizacdo dos lagos associativos, acima
da efémera unido de Estados tracada desde a antiguidade pelos velhos

esquemas confederativos”. %°

Para garantir a mutua confianca e em respeito a heterogeneidade, o
federalismo moderno tem como objeto central a necesséaria convivéncia de
ordens juridicas internas diversas, todas com fundamento na Constituicdo. 6A
ideia é permitir a convivéncia da “diversidade na unidade”, reconhecendo-se a
soberania de um Unico ente que internamente abriga diversas ordens juridicas
parciais dotadas de autonomia.’” Para tanto, ha uma “descentralizagéo
normativa de natureza constitucional”.?® Eis uma conjuntura complexa: o texto
responsavel por conferir unidade ao ordenamento é também responsavel por
dar-lhes diversidade de atores.®® Desse panorama também se extrai a natureza

juridica da origem da forma federativa de Estado. °

Nesse contexto faz-se mister prestar reveréncia a importancia da rigidez
constitucional, consubstanciando um instrumento para contencdo do arbitrio,
impondo um processo dificultoso para alteragdo das normas constitucionais,
inclusive exigindo a concordancia de um namero significativo de unidades

federativas. Nao suficiente, também ha um instrumento de contenc¢éo a alteracéo

% BONAVIDES, Paulo. Constituinte e Constituicdo: a democracia, o federalismo, a crise contemporanea.
3% ed. Séo Paulo: Malheiros, 2010, p. 316.

% 1bidem.

67 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a constru¢do do novo modelo. Sdo Paulo: Ed. Saraiva, 2011, p.172 e ss.

% HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 22 ed. Belo Horizonte: DelRey, 1999, p. 477-487.

89 “Q génio da federagdo estd em sua infinita capacidade de acomodar e reconciliar a competicéo e, algumas
vezes, o conflito em todo de diversidades que tém relevancia politica dentro do estado. Tolerancia, respeito,
compromisso, barganha e reconhecimentos mutuos séo suas palavras-chaves e “unido” combinada com
“autonomia” é sua marca auténtica” (BURGEES, Michael. Federalism and Federation. In: Comparative
Federalism and Federation: Competing Traditions and Future Directions. Whearsheaf: Harvester,
1993, p. 7).

70 E importante mencionar que The federalist é inaugurado com a convocagéo do povo do Estado de New
York para deliberar sobre uma nova Constituicao para os Estados Unidos: “To the People of the State of
New York. After an unequivocal experience of the inefficacy of the subsisting federal government, you are
called upon to deliberate on a new constitution for the United States of America” (HAMILTON, Alexander;
MADISON, James; JAY, John. The federalist. No. 1. Cambridge: Hackett Publishing Company, Inc.,
2005, p.1).



do estrutura politico-institucional. A modificagdo que fere a esséncia da forma
federativa, sequer pode ser objeto de discussao, pois consubstancia norma
petréus. Ainda ha outro elemento do modelo federativo a ser extraido: a forca
que essa distribuicdo constitucional de competéncias tem para proteger as
minorias. O modelo federativo tem em sua natureza um carater consociativo

dotado de instrumentos para conter as maiorias.

Na experiéncia brasileira, a forma federativa de Estado foi ratificada, ao
menos formalmente, na ConstituicAo de 1891, mas é possivel visualizar a
presenca dos valores inerentes ao federalismo antes mesmo disso.’* Celso
Furtado observa que o federalismo brasileiro adveio do reconhecimento da
incapacidade do governo imperial de reduzir as disparidades territoriais atraves
da realizacdo de servigos publicos. Isso implicou na ascenséao politica de novos
grupos sociais; por outro lado, houve uma “maior flexibilidade politico-
administrativa ao governo no campo econdémico, em beneficio dos grandes
interesses agricola-exportadores”, criando uma tensao gigante entre os dois

niveis de governo — federal e estadual.”?

Nessa estatura é importante mencionar a utilizagdo do Cddigo do
Processo Criminal de 1827 como mecanismo de disseminacdo do poder pela
sociedade. Ampliando a dimensdo inicial da ideia de federalismo, a
descentralizacéo do poder intentava fortalecer também o cidadéo ativo, situado
nos municipios, permitindo que participasse diretamente da estrutura do Estado.
Houve um incremento dos poderes do juiz de paz e do juri popular, permitindo
que os cidadaos elegessem diversos atores politicos da municipalidade. “No
debate politico brasileiro, a idéia de federalismo esteve diretamente associada a

um movimento no qual o exercicio do poder publico é espalhado na sociedade.

1 Na importada experiéncia norte-americana, o Estado federal surgiu a partir de uma agregagéo, por meio
de um movimento centripeto, em que Treze col6nias que haviam se declarado soberanas cederam uma
parcela dessa soberania ao ente central. No Brasil, diversamente, surgiu por meio da desagregacao, através
de um movimento centrifugo, em que o governo central cedeu parcela de sua competéncia para os Estados
federados; a tonica é a de que o poder comeca a partir do governo central (MEIRA, Silvio. Federalismo e
centralizacdo. In: Direito Constitucional. Vol. 11l. Organizagdo do Estado. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2011, p. 100).

2 FURTADO, Celso. A formagdo econdmica do Brasil. 322 ed. Sdo Paulo: Editora Nacional, 2005, p.
172-173.



Em outras palavras, € posto ao alcance do cidaddo ativo”. ® Dissemina-se a

ideia de que o cidaddo exerce seu interesse individual junto a interesse publico.

No século XX, a nivel mundial, subsequente a Segunda Guerra Mundial,
esse federalismo até entdo apresentado passa por uma mudanca impulsionada
pela intensificacdo da colaboracdo entre a Unido e os Estados na protecao de
direitos dos individuos. O Estado passa a intervir de maneira mais ativa na vida
social por meio de um modelo cooperativo de atuacdo. "* No comeco do século,
a autoridade central é fortalecida como uma reacdo aos conflitos mundiais,
impondo que os Estados se uniformizem em comando, razdo pela qual €

bastante comum a defesa de que o centipretismo foi um fendmeno universal.

Na segunda metade do século XX, ganha forca o denominado federalismo
assimétrico. Parte-se da percepc¢ao de que a atuacao legislativa e administrativa
dos entes federativos ndo sdo estanques, existindo pontos de colisdo que
apenas um tratamento dinamico e harmonico das esferas pode ajudar. Nesse
quadrante, o federalismo possui uma relacdo de interdependéncia com o
pluralismo politico, sendo sua expresséo ideolégica. ’®> A fragmentacéo do poder
€ a saida para preservar a diversidade e a individualidade das partes que formam
o Estado-todo, sendo um mecanismo de trato dos dissensos culturais e de

protecdo dos interesses territoriais.

Na experiéncia brasileira, essa reformulacéao da percepc¢éo do federalismo
€ marcante a partir da Constituicdo de 1934, processo enfraquecido pelos
modelos autoritarios implementados pelas Constituices de 1937 e 1967, mas
retomado pela Constituicdo de 1988. Analisando o contexto nacional, percebe-
se uma forte interrelacdo entre a forma de governo e o federalismo. A oscilagéo
do modelo federativo acompanha as nuances do processo democratico,
tornando-se um dos fatores essenciais para a observacao da centralizacao e
descentralizagao do poder no governo central como um movimento pendular: os

governos autoritarios tenderam a centralizacdo do poder, enquanto governos

8 COSER, Ivo. O conceito de federalismo e a idéia de interesse no Brasil do século XIX. Vol.5, n.4, Rio
de Janeiro, 2008. Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php. Acesso em 28/12/2020.

" DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. S&o Paulo: Editora Atica, 1986, p. 237.

> MARTINS, Cristiano Franco. Principio federativo e mudanga constitucional: Limites e
Possibilidades na Constituicdo de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 29 e ss.
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democréticos tenderam a descentralizacdo do poder, com uma maior reparticdo
de competéncia entre o governo central e os estados federados.”® A
descentralizacdo se apresenta como uma reacdo dos entes subnacionais em

face dos excessos do centro.

Na vigente Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, fruto
da redemocratizacao, percebe-se uma maior descentralizacéo formal do poder.
O modelo federativo adotado teve forte influéncia do federalismo alem&o, no qual
a reparticdo de competéncias estabelecida na Constituicdo € organizada por
meio da fixacdo de competéncia legislativa exclusiva da federacdo e de
competéncia legislativa concorrente a ser explorada pela federacdo e pelos
Estados-membros. Houve um incremento no grau de autonomia fiscal dos
Estados e municipios, desconcentrado os recursos tributérios e transferindo

alguns encargos da Unido para as unidades federadas.’’

Com o intuito de aproximar o Estado do povo, a estrutura dada aos
municipios, inclusive a competéncia para elaborar e ser regido por uma lei
organica, faz insofismavel que integram a estrutura do Estado. Dotados de
inconteste pouvoir municipal, h4 uma verdadeira terceira esfera de autonomia.
"8 No que é de interesse local, a sua competéncia é exclusiva, sendo a autonomia

a garantia institucional do minimo intangivel.

O incremento de novos valores ao federalismo afasta-o de um modelo
dual de competéncias estanques. Diante de um conflito de competéncia entre os
entes, defende-se a adoc¢éo do critério da cooperacgao/colaboracdo e, quando
ndo for possivel, do principio da preponderancia dos interesses.”® Ao avaliar
como se da a organizacao territorial de servicos a serem prestados pela
Administragdo, v.g., H4 quem considere que se trata de um dado reflexo aos

interesses a serem perseguidos; quando o interesse tiver relevancia para todo o

® KULGEMAS, Eduardo; SOLA, Lourdes. Recentralizagdo/Descentralizacdo dindmica do regime
federativo no Brasil dos anos 90. In: Tempo Social, Rev. Sociol. USP, Sao Paulo, 11(2), out. 1999, p. 63-
81.

7 Ibidem.

8 BONAVIDES, Paulo. Do velho ao novo federalismo. In: Revista de Direito Administrativo, v. 70,
1962, p. 503. Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/. Acesso em 22/10/2020.

 FIORILLO, Celson Antonio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro.7%ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2006, p. 109.
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territério do Estado ou para grandes espacos, estar-se-ia diante de interesse
geral. Acaso relativo a uma parte do territério, estar-se-ia diante de interesse

local.

Lucia Valle Figueiredo observa que ha uma espécie de hierarquia de
interesses. 8 Os interesses da Unido, por exemplo, seriam mais amplos,
devendo preferir aos interesses dos Estados e assim sucessivamente. E
preferivel denominar que se trata de predominéncia de interesses, ndo de uma
hierarquia propriamente dita. Nisso se reconhece a existéncia de interesses de
cariz nacional, regional e local, a permitir discernir o ente competente para
determinada questéo, tdnica a ser utilizada como norte para compreensao de

toda reparticdo constitucional de competéncias.

Contextualizando essa constru¢cdo com o objeto deste estudo, tem-se que
0 que se pretende com a defesa do patriménio publico - que pode ser bem de
propriedade de quaisquer das unidades federativas, ou bem meramente provido

por elas em maior ou menor grau-, também acompanha essa gradacao.

Em que pese o fato de que todos os bens que compdem o que se entende
por patrimoénio publico fazerem parte de um todo (bem publico, seja material ou
imaterial), a pretensdo de defesa de item desse patriménio pode ser
correlacionada ao atendimento de um interesse meramente local, regional ou
nacional. Do mesmo modo que a localidade ou os recursos que mantém um bem
pode dizer sobre sua propriedade ou sobre a dimenséo de sua importancia para
a nacdo, também pode dizer sobre o0s sujeitos que potencialmente se
interessariam pela sua defesa num litigio concreto. Esse interesse pode,
inclusive, surgir por obra da ocasido, em virtude da conjuntura de habitar,
pertencer ou possuir identidade cultural com certa localidade, sem exigéncia de
um vinculo formal com a circunstancia que gerou a lesao propiciadora da
necessidade de defesa do patriménio publico. Essa conclusao é factivel também
porque o federalismo € um dado que nasceu do reconhecimento das diferencas

gue os territérios ocasionam nos individuos e na coletividade.

8 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo. 42 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p.
209.



Os valores do federalismo tém forte conex&o com a nogao de territorio em
diversas perspectivas. O espaco territorial do Estado é o Unico ambito aonde o
sistema federativo pode ter vigéncia. O territério confere unidade ao Estado
numa dimensdo externa e, paradoxalmente, assim como o povo, € um dado
heterogéneo da composi¢cdo do Estado numa dimensao interna. A reparticao de

poder num territério intenta justamente homenagear essa heterogeneidade.

O territério € um dado tao relevante para a experiéncia social que, mesmo
diante da vivéncia de um mundo globalizado, em que a ideia de soberania
territorial perde forca, a sociedade se organiza de modo a produzir um novo
sentido de territério denominado de localidade, este como “uma dimenséao da
vida social, uma estrutura de sentimentos e em sua expressao material de
vivéncia da co-presenga”, fazendo surgir as translocalidades. A produgédo de
localidade significa constituir, por meio de associacdes relativamente estaveis,
“histérias relativamente conhecidas e compartilhadas e espacos e lugares
reconheciveis e coletivamente ocupados”, sendo formado por “compromissos e
conexdes que caracterizam a subjetividade local”. Consubstancia, inclusive, fator
gue exerce forte pressdo no atendimento das necessidades que impulsionam o
Estado-nacao, sendo a vida local o espaco para o desenvolvimento dos préprios
contextos de alteridade social, que ndo se adequam ao padronizado no todo

nacional.8!

Poder-se-ia afirmar que o federalismo hodierno, no intuito de preservar a
heterogeneidade, reciprocidade e a mutua confianca, tem como marcas a
Constituicdo como base juridica, a proibicdo da secessao, a soberania da Unido
e a autonomia dos outros entes federativos, a descentralizacdo do poder para
realizar direitos fundamentais, a distribuicio de competéncias proprias e
compartilhadas a luz do interesse, a logistica de cooperacédo, a consideracdo da
distribuicdo geogréafica no exercicio do poder (Estados e municipios exercem
poder politico apenas em parte do territério nacional), a legitimidade da

federacao por meio da integracao de entes distintos, maleabilidade para que se

81 APPADURAL, Arjun. Soberania sem territorialidade. Notas para uma geografia pés-nacional. Tradugio
por Heloisa Buarque de Almeida. In: Revista Novos Estudos CEBRAP, Sdo Paulo, v. 49, nov., 1997,
p.33-46.



mantenha vital na heterogeneidade, a capacidade de acomodar a diversidade

com dinamicidade.

Ha diversos espectros do federalismo que avancam sobre temas de
direito processual. Exemplifique-se com a problematica distingdo entre processo
e procedimento, para fins de estabelecer a competéncia privativa da Unido para
legislar sobre direito processual ou a competéncia concorrente para legislar
sobre procedimento. Cite-se ainda a determinagéo do art. 15 do CPC/15 de
aplicacdo subsidiaria e supletiva aos processos administrativos, sem identificar
se abrange (e em qual grau atinge) o processo administrativo de entes
federativos de esferas diversas (Estados e municipios). Esses problemas,
quando enfrentados pelo Judicidrio, recebem respostas casuisticas e
reincidentemente ha uma preferéncia pela centralidade, uma espécie de

resquicios da primazia da Unido frente aos demais entes federativos.

E possivel ainda visualizar repercussées do federalismo na fixacdo de
competéncia como elemento da jurisdi¢éo. E factivel que um ente federativo seja
processado perante juizo de outra esfera, como na acdo popular em que o
cidaddo pode processar Estado-membro, v.g, perante a justica federal por ter
sido aduzido responséavel, junto com a Unido, por desastre ambiental (art. 5°,
§2°, da Lei 4.717/65). Destaque-se: a demanda tramitara, a priori, com isencéo
de custas, conforme parte final do inciso LXXIIl do art. 5° da CRFB/88, e

possivelmente longe da estrutura de defesa do Estado-membro.

Os reflexos do federalismo na definicdo da competéncia sdo ainda mais
fortes sob a regéncia do critério de competéncia territorial, cuja geografia é
elemento insofismavel. Em sede do processo coletivo, os reflexos do federalismo
sdo ainda mais relevantes, uma vez que 0s sujeitos interessados, no polo ativo
e passivo da relacdo processual, podem estar espalhados por todo o territério

nacional.

Mencione-se ainda a limitacéo territorial da eficacia subjetiva da coisa
julgada nas acdes coletivas, previsto no art. 16 da Lei n. 7.347/85, alterado pela
Lei n. 9.494/1997. A regra limita a eficacia erga omnes da coisa julgada na agéo

civil publica a competéncia territorial do 6rgao prolator da decisdo, impondo o



fator geogréafico como o dado relevante para o plano da eficacia da decisao.
Mencione-se que a constitucionalidade desse dispositivo sempre foi
guestionada, estando em enfrentamento pelo Plenario do Supremo Tribunal
Federal. Os votos dos ministros, até entdo proferidos, aduzem que o dispositivo
confunde os efeitos da abrangéncia e territorialidade da decisdo com a
imutabilidade e indiscutibilidade da coisa julgada. Indicam ainda violacdo a
seguranca juridica, ao devido processo legal coletivo, a igualdade, ao acesso a

justica. &

Em que pese pretender conferir unidade a diversidade, o federalismo tem
como esséncia a dessemelhanca dos agentes internos. A distribuicdo geografica
do exercicio do poder € um mecanismo para atender as diferencas internas,

reconhecendo a existéncia de valores e vontades peculiares.

Ainda que se defenda um federalismo para além da essencializacdo do
arranjo institucional federativo, a defesa de pautas que transcendem a dimensao
local exige agentes translocais e é inconteste que os cidadaos, especialmente
num pais heterogéneo e grande como o Brasil (e com tamanha desigualdade
social), passam por experiéncias diferentes que tém o condao de definir e atar
seus interesses. Disso se extrai que, também entre os cidadaos federados, tal
qgual acontece com os entes federativos, que na reparticdo de competéncias, tém
seus poderes dimensionados em consideracdo dos graus de interesse que
predomina, h& sujeitos cuja ocasido Ihes dota de interesse cuja preponderancia

Ilhes permite atuar em nome de tantos outros.

NOTAS CONCLUSIVAS

O cidaddo que ajuiza acdo popular age por meio de legitimidade

extraordinaria. Esse status de cidadao, em pleno gozo dos direitos politicos, €

8 O RE 1.101.937 estd em julgamento no plenério, sob relatoria do Min. Alexandre de Moraes. Até o
fechamento deste artigo o julgamento ja tinha atingido o quérum de maioria para declaragdo de
inconstitucionalidade (04/03/2021), carecendo ainda do voto de ministro para elaboracdo do acordao.



oponivel em todo territério nacional. Mas isso ndao quer dizer que qualquer
cidaddo representa adequadamente a coletividade na acéo popular, podendo
esse sujeito possuir limitacdes técnicas, de locomocéo, financeiras e até mesmo

de interesse no impulsionamento da demanda.

Os elementos que compdem o federalismo apontam que diversos fatores
devem ser considerados no exercicio do poder, inclusive no poder que é dado
ao cidadao para impulsionar a fiscalizacdo da gestdo da coisa publica em nome
dos demais. O federalismo, em seu processo, convocou o cidadao a vivenciar a
sua dimensdo politica. Mas a diversidade, esse elemento que o acomoda e que,
numa relacéo simbidtica, também protege, indica que ha fatores no local em que

o cidadao esté inserido que tém o condao de definir seus interesses.

Tem-se que considerar se o cidaddo peticionante tem legitimacdo -
representa adequadamente seus pares - para perquirir a violagado a patriménio
publico, considerando a dimensao do objeto violado (nacional, regional ou local)
frente ao contexto no qual esta inserido, o que ndo se limita a averiguar o

domicilio eleitoral do cidadao.

O contexto no qual esta inserido deve indicar que o0s interesses que
movem o cidadéao, frente a dimensdo do objeto violado, sdo preponderantes
frente aos dos potenciais peticionantes e frente aos de sua individualidade. A
atuacdo em conflito de nivel nacional e regional exige que o cidaddo tenha
potencial para agente translocal, considerando sua histéria e formacao; em
conflito de nivel local, exige sua insercdo na localidade, sua compreenséao e
vivéncia das peculiaridades locais. Ainda, na hipotese de multiplicidade de acao
popular com 0 mesmo objeto, simultaneamente distribuidas, esse dado também

deve ser considerado para definicdo da agao preferivel.
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