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Resumo: Com a constante massificacdo da sociedade, os denominados interesses
difusos adquirem suma importancia, dando ensejo ao surgimento de uma nova categoria de
direitos fundamentais. Ocorre que, a simples proclamacao de direitos fundamentais ndo é
suficiente para garantir a sua eficacia. Assim, é indispensavel que os legisladores e 0s
operadores do Direito promovam de forma articulada medidas conducentes ao
aperfeicoamento juridico e social do acesso a justica para efeitos de tutela dos interesses
difusos, de modo que o aparelhamento jurisdicional do Estado atenda a demanda a que
permanentemente é chamado a responder nesta seara. Por meio do presente texto, pretende-
se definir o direito de acesso a justica, abordar as sucessivas etapas perante as quais aquele
direito se projetou, e estabelecer um vinculo entre os interesses difusos, aqui tratados com
maior profundidade, e o direito de acesso a justica, uma vez que, entre eles, existe uma

relacdo de inexoréavel dependéncia.

Palavras-chave: acesso a justica — interesses difusos — eficacia de direitos — tutela

coletiva — processo civil

Abstract: Due to the constant massification of society, so-called diffuse interests
gain several importance, leading to the emergence of a new category of fundamental rights.

Nevertheless, the mere declaration of fundamental rights is not sufficient to ensure its
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effectiveness. It is also essential that legislators and law professionals promote coordinated
measures towards to the to improvement of the social and legal access to justice for the
protection of diffuse interests, so that the state court meets with the due satisfaction the
demand that is constantly called to answer in this endeavor. The present text seeks to define
the right of access to justice, address the various stages before which that law is designed,
and establish a link between the general interest, hereinafter treated in greater depth, and
the right of access to justice since, among them, there is an inexorable depending

relationship.

Key words: access to justice — diffuse interests — effectiveness of rights — civil

litigation — collective protection of rights

Introducgéo

Como € notorio, o processo vem sofrendo profundas transformacdes para atender as
mudangas que se operaram no ambito da sociedade. Alguns fatores, como a revolucao
industrial e, sobretudo, a producdo em série que ela ocasionou, aos quais se acrescenta o
aumento explosivo da populacdo, nunca antes visto na humanidade, deram origem as

relacdes de massa .

Neste contexto, 0 processo teve que se ajustar a nova realidade das relacdes (e
conflitos) de massa, o que acarretou consequéncias para a tutela dos interesses difusos. Na
realidade, o processo construido sob o pressuposto individualista e tradicional, apropriado
para resolver conflitos do tipo Ticio versus Caio, passou a mostrar-se precario para dar uma
resposta satisfatoria a complexidade das questes que se engendram nos litigios de massa, a
exemplo do que ocorre em diversas a¢les que visam a tutela do meio ambiente e dos

direitos dos consumidores.

! GAVRONSKY, 2005, p. 18/19.
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Sendo assim, de pouco valeria a consagracdo meramente formal de direitos
fundamentais de carater difuso se o Estado ndo fosse dotado dos instrumentos préprios para
assegurar, efetivamente, os meios de protecdo desses direitos. Para tal efeito, o direito
processual atua com indiscutivel importancia, visto que fornece o conjunto de instrumentos
@ com vista & concretizagdo do direito material e comporta um elemento intrinseco de
pacificacdo social dos conflitos que se instauram no cotidiano, fruto dos antagonismos que
surgem a medida que os cidaddos sdo titulares de um extenso rol de direitos, deveres e
garantias.

Nesta medida, optamos por tecer algumas consideragdes sobre a evolugéo do direito

»3 relativa & protecéo dos

de acesso a justica que culminou, em uma de suas fases, na “onda
interesses difusos, dada a sua permanente importancia adquirida em uma sociedade de

massa, nos termos acima referenciados.

Situar a importancia dos interesses difusos ou meta-individuais supera, em muito,
uma preocupacdo meramente académica ou dogmaética. Objetiva-se, acima de tudo,
contribuir para que o cidaddo comum, antes mais fragil frente a violacdo de direitos que se
operava, sobretudo, no plano individual, compreenda o alcance atual dos denominados
interesses difusos, a possibilidade de acesso a justica para postular a sua defesa e, por fim,

quais as principais dificuldades que se vislumbram na sua concretizacéo.

Considerac0es iniciais sobre o direito de acesso a justica

Vérias designacdes sdo frequentemente empregadas de forma analoga ao acesso a
justiga, a exemplo do “Direito a jurisdicdo”, do “processo equitativo”, do “devido processo
legal”, ou, em outros quadrantes geograficos, do debido proceso, do due process of law, do
giusto processo e do faires Verfahren, todos aludindo, segundo o autor, ao “direito a um

procedimento axiologicamente condicionado”.

2 Segundo OLIVEIRA, o direito processual teria por escopo “disciplinar mecanismos mais ou menos complexos
(processos), com vistas a garantir o reconhecimento e o cumprimento do direito material mesmo na hipotese
de auséncia de cooperagdo espontinea por parte de quem assim deve agir”. OLIVEIRA, 2006, p. 758.

® Trata-se de designacéo utilizada por CAPPELLETTI e GARTH, acerca da qual falaremos mais adiante.
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Seja como for, em todas as vertentes assinaladas predomina o consenso, sobretudo
na doutrina norte-americana e na dos paises da Europa ocidental, de acordo com o qual é
imprescindivel a existéncia da chamada justica processual, cujo critério deve, assim,

orientar todos os ordenamentos juridicos em matéria de processo .

Cabe-nos esclarecer, no entanto, que a expressdo acesso a justica ndo deve ser usada
como sindnimo de devido processo legal, ou “processo equitativo”, uma vez que se trata de

conceitos semelhantes, porém distintos.

Ao contrario do acesso a justica, o devido processo legal se identifica, segundo
ALEXANDRE FREITAS CAMARA, com a idéia de um processo justo, no qual seja assegurado
aos litigantes um processo pautado por “um tratamento isonémico, num contraditorio
equilibrado, em que se busque um resultado efetivo, adaptado aos principios e postulados

da instrumentalidade do processo” ®)

Na esteira que reconhece no acesso a justica um contetdo marcadamente conexo a
justica social, encontramos a posicdo de MAURO CAPPELLETTI € BRYANT GARTH, Cujos
estudos precursores sao de extrema relevancia para compreender-se a dimensdo contida na
garantia constitucional de acesso a justica. Em consonancia com os seus ensinamentos, “A
expressao ‘acesso a Justica’ ¢ reconhecidamente de dificil defini¢do, mas serve para
determinar duas finalidades basicas do sistema juridico — o sistema pelo qual as pessoas

podem reivindicar seus direitos e/ou resolver seus litigios sob os auspicios do Estado” ©.

Em sentido préximo, citamos a classificacdo levada a cabo por ANTONIO HERMAN
V. BENJAMIN, para quem a expressao acesso a justica é digna de trés enfoques basicos.
Numa visdo mais restrita, contempla apenas o acesso a tutela jurisdicional, isto é, a
composi¢do dos litigios mediante a via judicial, razdo pela qual se inscreve apenas no

universo do processo.

Num sentido mais amplo, diz respeito a um espectro mais alargado, atinente a tutela
de direitos ou interesses violados, seja mediante 0s recursos juridicos mais variados ou nao.

Tanto em um caso como no outro, 0s instrumentos de acesso a justica podem ter natureza

* DUARTE, 2007, p. 12.
> CAMARA, 2002, p. 36.
® CAPPELLETTI e GARTH, 1988, p. 8.
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preventiva, repressiva ou reparatoria. Por Gltimo, numa conotacéo integral, tratar-se-ia do
acesso ao Direito, a uma ordem juridica justa, em que 0 acesso a justica se confunde com o

proprio acesso ao poder .

Ainda assim, os referidos autores admitem que o conceito tedrico do indigitado
direito tem-se mostrado suscetivel a permanente evolugdo, o que demanda uma nova
abordagem no estudo do processo civil. A principio, 0 acesso a protecdo judicial tinha
como correlato o direito de agdo, associado, portanto, a um direito formal do individuo. Na
linha do sistema que regia o laissez-faire, ao Estado ndo importava a incapacidade de
muitas pessoas utilizarem plenamente a justica e as suas instituicdes, as quais constituiam

um privilégio daqueles que pudessem arcar com os seus elevados custos ©.

As mudancas ocorridas nesse cenario decorrem, em grande parte, do advento do
novo modelo econdmico introduzido pelo Estado Social (Welfare State), mais ajustado a
nova realidade social, marcada por uma acentuada complexidade e massificacdo. Inicia-se,
portanto, uma nova fase, cuja nota, sem duvida emblematica, é o reconhecimento de

direitos @ e deveres sociais por parte dos governos, comunidades, associacées e individuos.

Sob os auspicios desse movimento, os individuos passam a gozar de novos direitos
substantivos na qualidade de consumidores, locatarios, empregados e titulares do direito ao
ambiente; e, em tal contexto, passou a atuar a garantia de acesso a justica dos cidaddos, a
fim de que esses direitos ndo fossem meras proclamacdes, mas sim direitos efetivos,

capazes de serem realizados frente as instituicdes integrantes da justica 9.

Estabelecidas as linhas basicas acerca da evolugdo tedrica do conceito de acesso a

justica, impende referenciar os dois principios que consubstanciam o substrato juridico-

" BENJAMIN, 1996, p. 280-281.

® CAPPELLETTI, e GARTH, Bryant, 1988, p. 9. Em sentido idéntico, veja-se: BENJAMIN, 1996, p. 309.

% Consoante relata SANTOS, a preocupacdo com 0 acesso a justica ganhou muita relevancia ap6s a segunda
guerra mundial, sobretudo entre as décadas de 60 e 70, com a consolidacdo de novos direitos sociais,
econdmicos e culturais e o surgimento do Estado-Providéncia. Veja-se: SANTOS, 2001, p. 167.

10 540 pertinentes, a este respeito, os ensinamentos de CAPPELLETTI e GARTH: “O acesso & justica pode,
portanto, ser encarado como o requisito fundamental — o mais basico dos direitos humanos — de um sistema
juridico moderno e igualitario que pretenda garantir, ¢ ndo apenas proclamar os direitos de todos”.
CAPPELLETTI e GARTH, 1988, p. 12.
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constitucional relativo ao acesso a justica: a dignidade da pessoa humana e o Estado de
Direito @Y.

Comecemos pelo primeiro. Partindo do pressuposto de que a pessoa humana
constitui a finalidade precipua e legitimadora de todo o arcabouco juridico, levando
CASTANHEIRA NEVES a sustentar que “o direito ndo pode sequer pensar-se se ndo for
pensado através da pessoa e para a pessoa” 2, emerge indubitavel o papel desempenhado
pela dignidade da pessoa humana, a qual serve como fundamento para a propria

Constituicao Federal.

Tendo isto em mente, revela-se inconcebivel que os individuos ndo disponham dos
meios necessarios para reivindicar a prestacao jurisdicional junto aos 6rgdos competentes
por ela responsaveis. Por outros termos, somente poder-se-a falar de dignidade da pessoa
humana em um regime no qual os cidaddaos contem com os mecanismos de acesso ao Poder
Judiciério para fazer valer os seus direitos, notadamente aqueles direitos que gozam de
especial relevo constitucional, tal como o meio ambiente, erigido a qualidade de direito

fundamental ¢,

Quanto ao segundo principio, tampouco ha davidas sobre a sua ligacdo indissoluvel
com o Estado de Direito. Se partirmos da premissa de que o Estado, na sua concepcao pos-
moderna, € um Estado de direito democratico, afirmacdo da qual resulta a estreita

articulacdo entre o Estado de Direito e a Democracia, inevitavel constitui também

1 DUARTE, 2007, p. 83 e seguintes.

2 NEVES, 1995, p. 40.

B3 E 0 que expde, com particular clareza, RONNIE PREUSS DUARTE: “A dignidade da pessoa humana s6 pode,
em termos potenciais, ser alvo de veraz protecdo e garantia, enquanto aos cidaddos for assegurada a
possibilidade de recorrer ao Poder Judiciério para a tutela dos seus direitos, notadamente aqueles que gozam
de dignidade constitucional. Ausente tal possibilidade e restando invidvel a auto-tutela, ao cidadao violado em
seus direitos fundamentais nenhuma possibilidade restaria, sendo resignar-se com a afronta ao seu direito”.
DUARTE, 2007, p. 87. Na mesma linha, RONALDO CRAMER adverte que ha a um minimo existencial presente
no principio da dignidade da pessoa humana que deve ser sempre preservado: “Esse minimo existencial
constitui-se de valores que jamais podem ser ponderados com nenhum outro principio. Devem prevalecer
sempre, pois sdo inerentes a condi¢do de ser humano. Afinal, tdo indigno quanto passar fome € nédo ter meios
de reivindicar a tutela jurisdicional adequada para seu direito; tdo indigno quanto ndo ter liberdade é viver
numa sociedade em que poucos podem proteger seus direitos e muitos os desconhecem. Sem acesso a justica,
o ser humano ndo consegue viver em sociedade”. CRAMER, 2003, p. 200.
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consignar a ligacdo entre Estado de Direito e 0 acesso a justica para a protecdo dos mais
basicos direitos 4.

Ora, se a defesa dos direitos fundamentais e, consequentemente, 0 acesso a justica
para a sua efetiva realizacdo, é condicio necesséria para a sobrevivéncia da Democracia **,
é-0 também para o Estado de Direito. Uma afirmacdo naturalmente conduziré a outra, em

consonancia com um argumento logico-juridico.

Nesse sentido, RONNIE PREUSS DUARTE sustenta que “nao se pode falar,
absolutamente, em Estado democratico de direito sem que aos cidaddos seja garantida, em
toda sua plenitude, a possibilidade de, em igualdade de condiges, socorrer-se aos tribunais
para a tutela das respectivas posi¢des juridicas subjetivas. Cuida-se do direito geral de
protecdo juridica, cujo asseguramento € dever inarredavel do Estado em face dos cidadaos

) . - . . 16
sendo, ainda, uma imposi¢ao do ideal democratico” (16)

As trés ondas Cappellettianas do acesso a Justica

O estudo sobre a problematica do acesso a justica levou MAURO CAPPELLETTI €
BRYANT GARTH a dividirem a referida questdo em trés “ondas” @D em atencdo a uma
sequéncia cronoldgica que se teria vislumbrado nos diversos paises ocidentais que

estiveram envolvidos em proporcionar maior efetividade no acesso a justica. Podem ser

14 Neste sentido, preconizam J. J. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA: “O Estado é um Estado de direito
democratico. Este conceito — que é seguramente um dos conceitos chave da CRP — é bastante complexo, e as
suas duas componentes — ou seja, a componente do Estado de direito e a componente do Estado democratico —
ndo podem ser separadas uma da outra. O Estado de direito € democratico e s6 sendo-o é que é Estado de
direito; o Estado democratico é estado de direito e sd sendo-o é que é democratico”. CANOTILHO, e
MOREIRA, 1993, p. 62.

1> S3o cristalinas, neste particular, as palavras de NORBERTO BOBBIO: “Direitos do homem, democracia e paz
sdo trés momentos necessarios do mesmo movimento histérico: sem direitos do homem reconhecidos e
protegidos, ndo hd democracia; sem democracia, ndo existem as condi¢cbes minimas para a solugdo pacifica
dos conflitos. Em outras palavras, a democracia é a sociedade dos cidaddos, e os suditos se tornam cidadéos
quando lhes s3o reconhecidos alguns direitos fundamentais;”. BOBBIO, 2004, p. 21.

® DUARTE, 2007, p. 88-89.

Y7 Embora adote a mesma classificagdo, BOAVENTURA DE SOUSA SANTOS utiliza outro nome para fazer
referéncia as “ondas” aqui mencionadas. Trata-se, segundo ele, da metafora das trés vagas. SANTOS, 2002, p.
5 e seguintes.
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resumidas da seguinte forma “®: (i) Assisténcia Judiciaria; (ii) Representacdo dos

interesses difusos; e (iii) Concepcdo mais ampla de acesso a justica. Examinemos cada uma

delas, sem entrar em pormenores.

A primeira “onda” do acesso desse movimento foi a assisténcia judiciaria, através
da qual os ordenamentos juridicos se preocuparam em assegurar a prestacao juridica

gratuita as pessoas com condicdes econdmicas menos favorecidas %,

O segundo grande movimento neste sentido teve como foco a representacdo dos
interesses difusos, tornando necessaria, entre outras questdes, uma releitura das concepgoes
tradicionais do processo civil, nomeadamente a legitimidade, antes vinculada & ocorréncia
de uma lesdo direta e pessoal. Tal se aplica também a coisa julgada, cujos efeitos sempre
tiveram de quedar-se restritos as partes integrantes da relacdo juridico-processual, e outros

como a citacdo e os poderes do juiz.

Finalmente, a terceira “onda”, cuja teoria mais recentemente se desenvolveu, tem,
como aspecto central, colocar em perspectiva uma visao mais ampla do acesso a justica em
comparacdo as duas ondas que a antecederam, dado que aquelas se ocuparam,
essencialmente, em descortinar os problemas implicados com o acesso ao Poder Judiciério.
Este novo enfoque do acesso a justica desloca-se para uma dimensdo mais preocupada com
a efetividade dos direitos, com a reforma dos procedimentos jurisdicionais, a estrutura dos
tribunais e, sobretudo, com a criacdo de meios alternativos de resolucio de conflitos @,

também conhecidos como os ADR, isto &, Alternative Dispute Resolution.

A sequnda onda do acesso a justica e a tutela dos interesses difusos

Efetivamente, a atencdo voltada a protecdo dos interesses difusos é fruto da segunda

onda do acesso a justica, que teve inicio entre os anos de 1965 e 1970 nos Estados Unidos

18 CAPPELLETTI e GARTH, 1988, p. 31 e seguintes.

19 E neste contexto que se legitima a fungdo desempenhada, no Brasil, pela Defensoria Publica, consoante o
artigo 134 da Constituicdo Federal de 1988: “A Defensoria Publica ¢ instituicdo essencial a funcdo
jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a orientagdo juridica e a defesa, em todos os graus, dos necessitados,
na forma do art. 5.°, LXXIV”.

20 CHAVES, 2006, p. 27 e seguintes.
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da América. Até entdo, 0 processo era visto apenas como um instrumento de resolucéo de
conflitos entre duas partes, sob a dtica puramente individual, no &mbito da qual inexistia

espaco para a protecao dos interesses supraindividuais.

Ganharam terreno, assim, os chamados litigios de Direito Publico, em razdo de sua
vinculagdo com assuntos importantes de politica publica que envolvam grandes grupos de
pessoas ®Y. Isto acarretou alteragdes em determinados conceitos processuais, no que diz
respeito, sobretudo, a legitimidade ativa, ao permitir que cada vez mais individuos ou
grupos passassem a atuar na defesa de interesses difusos, 0 que demandou, por outro lado,
uma nova postura do juiz em relacdo a conceitos processuais basicos como a citacdo e o

direito de ser ouvido 2,

Outro conceito processual reconduziu a uma necessaria revisao de sua abordagem
tradicional, a coisa julgada, de modo a permitir, em alguns casos, que uma acdo judicial
vinculasse pessoas que ndo tivessem integrado um determinado litigio e dele sequer

tivessem tomado conhecimento.

Em resumo, tais modificacdes espelham a ruptura de uma visdo essencialmente
individualista do processo judicial para uma concepg¢do social e coletiva. Tal mudanca de
paradigma € sintetizada por CAPPELLETTI com particular clareza: “The struggle between the
maintenance of these traditional rules and the growth of class and public-interest actions
reflects perhaps in the most heated ideological struggle of our century — between solidarity
individualism and laissez-faire, on the one hand, and social conception of the law, the

economy, and the state’s role, on the other” ?.

Nesse diapasdo, algumas técnicas foram implementadas em diferentes quadrantes
geogréficos, com o objetivo de materializar a protecdo dos interesses supra-individuais (24),
(i) A acdo governamental; (ii) A técnica do Procurador-Geral Privado; (iii) A técnica do

Advogado Particular do Interesse Publico.

! CAPPELLETTI e GARTH, 1988, p. 50.

?2 Consoante CAPPELLETTI e GARTH, “Uma vez que nem todos os titulares de um direito difuso podem
comparecer a juizo — por exemplo, todos os interessados na manutencdo da qualidade do ar, numa
determinada regido — ¢ preciso que haja um ‘representante adequado’ para agir em defesa da coletividade,
mesmo que os membros dela ndo sejam ‘citados’ individualmente”. CAPPELLETTI € GARTH, 1988, p. 50.

23 CAPPELLETTI, 1975, p. 855.

* CAPPELLETTI e GARTH, 1988, p. 51.
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Analisemos, sucintamente, cada um dos resultados colhidos por essas técnicas.
Segundo relatam esses autores, a agdo governamental tem-se mostrado ineficiente para o
cumprimento da sua finalidade. Tanto em paises da common law, como em paises da
Europa Continental, as instituicbes governamentais que deveriam proteger o0 interesse
publico ndo séo capazes de satisfazé-lo devido as limitacGes estruturais e financeiras a elas
inerentes. Por outro lado, o Ministério Publico aparece frequentemente associado a papéis
tradicionais restritos e € incapaz de assumir, integralmente, a defesa dos interesses difusos
recentemente surgidos, como demonstra, a titulo de exemplo, a experiéncia alema (o

Staatsanwalt) e a experiéncia soviética (a Prokuratura) .

Por outro lado, a reivindicacdo desses direitos exige, ndo raro, qualificacdo técnica
em matérias que extrapolam a area juridica, como contabilidade, economia, medicina e
urbanismo; e, relativamente a tais especialidades, os 6rgdos do Governo, muitas vezes, ndo

dispdem do treinamento necessario para atingir um relativo grau de eficiéncia.

Ao seu turno, a técnica do Procurador-Geral Privado permite a propositura, por
individuos, de acdes que visem a defesa de interesses publicos ou coletivos. Exemplo dessa
prerrogativa conferida aos cidaddos é a possibilidade de ajuizarem acdes tendentes a

impugnacao da paralisia de determinada agdo do governo.

Algumas acdes tém sido propostas com essa finalidade, sobretudo no dominio do
direito ambiental, tal como a admissdo de acdes privadas, nos Estados Unidos, para fazer
valer o Clean Air Act (Lei de Antipoluicdo Atmosférica), de 1970 ®®. Solucéo semelhante é

adotada no Estado alemdo da Baviera, onde qualquer pessoa pode propor uma

% Interessantes, neste aspecto, 0s comentarios de MAURO CAPPELLETTI e BRYAN GARTH acerca da
experiéncia norte-americana: ‘(...) isso porque, ainda mais que o Ministério Publico nos paises de sistema
continental, o attorney general (procurador-geral) é um funcionério politico. Essa condi¢do, se, de um lado,
pode inspira-lo, pode, também, inibi-lo de adotar a posi¢do independente de um ‘advogado do povo’ contra
componentes poderosos do establishment ou contra o proprio Estado”. CAPPELLETTI € GARTH, 1988, p. 52.

% para todos os efeitos, pode-se dizer que o Clean Air Act consiste na “United States Federal Law that
requires the Environmental Protection Agency (EPA) to develop and enforce regulations to protect the general
public from exposure to airborne contaminants that are known to be hazardous to human health. This law is
an amendment to the Clean Air Act originally passed in 1963”. Informagdo obtida no site http:--
en.wikipedia.org-wiki-Clean_Air_Act_(1970), consultado no dia 7 de maio de 2007. De acordo com o
paragrafo 1857-1871 da referida legislacdo, qualquer cidaddo pode acionar qualquer poluidor, inclusive
orgdos governamentais, por desobediéncia a lei ambiental, ndo se exigindo a demonstragdo de lesdo de
qualquer interesse direto do requerente.
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Popularklage (acdo popular) perante a Corte Constitucional, contra legislacéo estadual que
viole a Declaracédo de Direitos contida na Constituicdo Bavara de 1946.

Finalmente, a técnica do advogado particular do interesse publico se desdobra em
varias etapas. Primeiro, implica a necessidade de reconhecimento de grupos, “uma vez que
0S grupos organizados para a defesa dos interesses difusos podem, eles mesmos, ser fontes
de abusos, mecanismos de controle publico (governamental) também tém sido

desenvolvidos” @7,

A Franca, por exemplo, conferiu através da lei Royer legitimidade ativa as
associagOes de consumidores em caso de lesdo direta ao interesse coletivo deste segmento.
Outras medidas foram adotadas naquele pais, com vista a finalidades semelhantes, tal qual
a protecdao das minorias raciais e a lei de 10 de julho de 1976, que consagrou disposi¢des

analogas em matéria de meio ambiente.

Uma segunda etapa necessaria de reforma consiste na conveniéncia de se considerar
a quest&o para além do mero reconhecimento dos grupos existentes “®. Ou seja, ndo basta
reconhecer o papel essencial dos grupos privados no sentido de suplementarem as acdes das
agéncias governamentais: é necessario, ademais, focalizar a problematica de organizar e
fortalecer os grupos privados que se destinam a defesa de interesses difusos. Isto,
necessariamente, requer muitos gastos financeiros e esforcos, quando se trata de criar uma
organizacdo de porte suficiente e especializacdo adequada para representar um interesse

difuso.

Outro modelo que foi projetado, no mesmo sentido, consiste na assessoria publica, a
qual se situa entre a solucdo governamental e a férmula privada de advogados do interesse
publico. Para tal efeito, utilizam-se recursos publicos, mas confia-se na energia, interesse e
fiscalizacdo dos grupos particulares. A grande virtude das instituicbes que surgiram com
esse fim reside na criacdo de grupos permanentes, capazes de exercer pressao e, com isso,
reivindicarem os seus proprios direitos mediante o recurso a procedimentos administrativos

e judiciais.

2" CAPPELLETTI e GARTH 1988, p. 56-57.
8 CAPPELLETTI e GARTH, 1988, p. 59.
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Da conjugacgéo de todos esses modelos, chegou-se a uma concluséo. Para atingir a
operacionalidade pratica dessa modalidade de reforma, torna-se imprescindivel a criagéo de

um eficiente regime juridico, que consagre acdes coletivas e acOes de interesse publico.

Em sintese, o estudo da segunda onda do acesso a justica demonstra que, desde as
décadas de 60 e 70, os litigios, malgrado ainda se caracterizarem pela sua concepgao
individualista, passaram a ser encarados, também, sob o ponto de vista da tutela da “coisa”

publica, daquilo que nao “pertence” a ninguém e ao mesmo tempo “pertence” a todos.

E através deste enfoque que deve ser encarada a abordagem das acdes coletivas que
representaram um consideravel progresso no acesso de todos os cidadaos aos tribunais para
resguardarem os interesses difusos e publicos, com especial relevo no que se refere ao

direito ao meio ambiente e ao direito dos consumidores.

A introducdo do modelo do Estado Social e a crise do processo civil classico

Sendo certo que o Direito constitui uma ciéncia sujeita a todas as transformacdes
que se operam no plano politico, econdbmico e social, hd que se ter em vista que o
surgimento do modelo econdmico do Estado Social (Welfare State), em contraposi¢do ao
Estado Liberal, cujo fundamento célebre reside na filosofia da “mao invisivel” de ADAM

SMITH ® e nas leis de mercado, acarretou uma série de consequéncias para o Direito, 0

# Os paradigmas da mao invisivel e do estado minimo, idealizados por ADAM SMITH, pressupunham que o
maximo de utilidade social s6 € passivel de ser atingido quando a vida econdmica transcorre naturalmente, e
cada um pode prosseguir o seu proprio interesse. Em assim sendo, a atividade do Estado dever-se-ia restringir
ao maximo, limitando-se a aspectos basicos da sociedade. Dizia SMITH: “O soberano — escreve ele — fica
totalmente liberto (...) do dever de superintender o trabalho das pessoas privadas e de o dirigir para as
actividades mais necessarias a sociedade. Segundo o sistema da liberdade natural, 0 soberano tem apenas trés
deveres a cumprir. Trés deveres de grande importancia, na verdade, mas simples e perceptiveis para 0 senso
comum: em primeiro lugar, o dever de proteger a sociedade da violéncia e das invasdes de outras sociedades
independentes; em segundo lugar, o dever de proteger, tanto quanto possivel, todos os membros da injustica
ou da opressdo de qualquer outro membro, ou o dever de estabelecer uma administracdo da justica; e, em
terceiro lugar, o dever de criar e preservar certos espacos publicos e certas instituicdes publicas que nunca
poderao ser criadas e preservadas no interesse de um individuo ou de um pequeno nimero de individuos, ja
gue o lucro jamais reembolsaria a despesa de qualquer individuo ou pequeno nimero de individuos, embora
possa, muitas vezes, fazer mais do que reembolsar esse lucro a uma grande sociedade”. SMITH, A., Riqueza
das Nac0es, Il, p. 284-285, apud, NUNES, 2006, p. 44-46.
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qual adquiriu, em diversos ramos, uma feicdo mais social e condizente com a nova

realidade ©°.

Nesta perspectiva, diversas alteracdes legislativas atribuiram prerrogativas as partes
economicamente mais fracas da relacdo juridica. E o que sucede, a titulo de exemplo, com
os trabalhadores, consumidores, titulares de bens ambientais, entre outros, dando ensejo a

emergéncia de um sentimento generalizado de “expectativa geral de justica” .

Ao Estado, portanto, antes descomprometido com a dindmica social que
predominava no Século XIX, passa-se a exigir um olhar mais atento e um papel mais ativo
na promogdo de direitos, antes tidos como secundarios, de modo a atender aos anseios de
uma sociedade cada vez mais massificada, e cujas necessidades sofreram profundas

transformacdes 2.

Nesta dimensdo, colocam-se enormes desafios no campo do acesso coletivo a
justica, uma vez que a consagragdo de novas modalidades de direitos por parte deste Estado
Providéncia implica necessariamente a implantacdo de mecanismos juridico-processuais

que permitam, na pratica, assegura-los.

Disto nos da conta ANTONIO HERMAN BENJAMIN, ao questionar o fato de que, a
despeito de o Estado Social ter logrado atingir notaveis avancos no terreno da positivacdo
dos direitos supraindividuais, pouco fez para introduzir medidas que reforcassem o acesso

% Tal afirmativa é sufragada por CHRISTIANINE CHAVES DOS SANTOS: “Essa transformagio ocorrida na
sociedade politica e em suas relagdes com a sociedade civil, como ndo poderia deixar de ser, repercutiu
profundamente no cenario juridico, com o surgimento de direitos até entdo desconhecidos, nascidos a partir
desse universo de conflitos totalmente novo, e com a mutagdo nos contornos de direitos ja tradicionais”.
SANTOS, 2006, p. 41.

31 A expressdo é de LAWRENCE M. FRIEDMAN. Confira-se: FRIEDMAN, L. apud BENJAMIN, 1996, p. 286.

2. ANTHONY GIDDENS sintetiza esta idéia com propriedade: “O Estado tem a obrigacdo de fornecer bens
publicos que os mercados ndo podem suprir, ou s6 0 podem fazer de maneira fragmentada. Uma forte
presenca do governo na economia, e também em outros setores da sociedade, € normal e desejavel, uma vez
que, numa sociedade democratica, o poder publico representa a vontade coletiva. A tomada de decisdo
coletiva, envolvendo governo, empresariado e sindicatos, substitui em parte os mecanismos de mercado”.
GIDDENS, 2003, p. 19. Tal ruptura de paradigma é, também, por um outro angulo, referida por NORBERTO
BoBBIO: “(...) passou-se da prioridade dos deveres dos suditos a prioridade dos direitos do cidad&o,
emergindo um modo diferente de encarar a relagdo politica, ndo mais predominantemente do angulo do
soberano, e sim daquele cidaddo, em correspondéncia com a afirmacéo da teoria individualista da sociedade
em contraposi¢do a concepgdo organicista tradicional”. BOBBIO, 2004, p. 22-23.
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coletivo a justica com vista a implementacdo desses direitos, o que, segundo ele, representa

uma indesejavel reminiscéncia do individualismo que pautou a Iégica do laissez-faire 2.

Através deste debate, a efetivacdo do acesso coletivo a justica exige a reavaliacdo
do processo civil classico, de tal maneira que os seus principios tradicionais sejam
adaptados ao novo cenario. Em face disto, com o intuito de fazer frente a este novo
paradigma, o autor sugere uma reformulagdo, essencialmente, de cinco principios relativos
ao processo civil classico: (i) o principio do dispositivo que atribui a sorte a vontade dos
litigantes; (ii) o principio da demanda, segundo o qual a invocacdo da tutela jurisdicional
possui cunho individual, sendo vedada, salvo em casos excepcionais, a atuacéo ex officio do
magistrado; (iii) o principio da isonomia, de acordo com o qual as partes deve ser
dispensado igual tratamento perante o juiz; (iv) a regra do nul ne plaide par procureur, ou
seja, a ninguém é licito demandar, em nome proprio, direito alheio, a excecdo dos casos de
legitimacdo andmala ®¥; (v) o principio da autoridade limitada da coisa julgada, que
determina serem os efeitos da decisdo judicial, em regra, insuscetiveis de afetarem as
posicBes juridicas de terceiros estranhos ao processo. Estes ultimos principios aparecem
indissociavelmente conectados, uma vez que somente se sujeitard aos efeitos de uma

sentenca aquele que for parte legitima para propor ou contestar uma aco judicial ©®.

Segundo ANTONIO HERMAN BENJAMIN, tal como concebidos na sua formulagédo
original, esses principios ndo se ajustam a realidade atual, no que concerne “a sociedade
pos-industrial, caracterizada pela tecnologia, producdo, comercializacdo, crédito,
comunicacdo e conflituosidade massificados. S&o principios que trazem uma marcante

concepcao individualista, propria da sociedade interpessoal do século XIX, o que os leva,

% Sido categoricas, neste aspecto, as palavras do autor: “Néo deixa, pois, de ser irdnico que, embora o Estado
Social ndo pare de se expandir, atingindo dominios da supra-individualidade antes inimaginaveis como 0s
seus (é o caso do ambiente e do consumidor), a questdo do acesso colectivo a justica — e o tema da propria
efectividade do Direito e da implementacdo — permanecia, até ha pouco tempo, como galho velho em arvore
podada, 0 mais representativo bastido da concepcao individualista ultrapassada do laissez-faire”. BENJAMIN,
1996, p. 286-287.

% Desta concepgdo tradicional advém o enunciado do Cédigo de Processo Civil Brasileiro: “Ninguém poderé
pleitear, em nome proprio, direito alheio, salvo quando autorizado por lei”.

% Segundo ARRUDA ALVIM, “a legitimagio para a causa (legitimatio ad causam) constitui-se na propria
titularidade subjetiva (ativa) do direito de acdo, no sentido de dever ser movida a acdo por aquele a quem a lei
outorgue tal poder, figurando como réu aquele a quem a mesma lei submeta aos efeitos da sentenca proferida
no processo (legitimag@o passiva para a causa)”. ALVIM, 2005, p. 30-31.
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caso sobrevivam, a sacrificar os proprios fins do processo, que séo a realizacdo de uma

tutela jurisdicional justa e eficaz” ©®,

N&o obstante, cumpre referir que, se a transicdo do Estado Liberal ao Estado Social
representou a consagracdo de varios direitos antes sequer mencionados, a transicdo do
Estado Social ao atual Estado Regulador foi ainda mais além. Como salienta PEDRO
GONCALVES, ao lado de uma ativa atuacdo positiva do Estado, passou-se a exigir uma
intensa participacdo dos individuos na realizagcdo do interesse publico, uma vez que, na sua
qualidade de cidaddos socialmente responsaveis e comprometidos ©”, intervém em

assuntos que envolvem o bem comum, entre eles 0 meio ambiente.

De fato, é sob este contexto que avultam em importancia as agdes coletivas, que,
enquanto expressdo maxima do principio da participacdo, constituem instrumento judicial
de suma importancia em poder dos cidaddos, para fiscalizarem e prevenirem as

irregularidades que se praticam contra direitos da coletividade.

O delineamento conceitual dos interesses difusos

Apds um transcurso pela delimitagdo do significado contido na expressdao “acesso a
justica”, pelas inovacdes por parte do Estado Social na area do processo civil e uma breve
analise a respeito das trés ondas do acesso a justica, cumpre-nos delinear o conceito de
interesses difusos, para permitir uma compreensdo mais aprimorada acerca da segunda

onda do acesso a justica.

A fim de cumprirmos este objetivo, utilizar-nos-emos da distingdo entre 0s
interesses difusos e outras categorias de interesses, como 0s interesses individuais, 0s

interesses publicos, os interesses coletivos e os interesses individuais homogéneos.

% BENJAMIN, 1996, p. 284.

37 Convém transcrever as palavras do autor: “No novo cenario do Estado activador, o particular ndo é o mero
stibdito do Estado-policia, ndo é o cidadao socialmente descomprometido do Estado liberal e também ja néo é
o simples utente dos servicos do Estado social; pelo contrario, ele assume ou é convocado a assumir um novo
papel de actor que partilha com o Estado a misséo de realizar o interesse publico. Esta aqui suposto, sim, 0
particular no seu estatuto de cidaddo comprometido, empenhado e socialmente responsavel (o ‘citoyen’ e ndo
0 ‘bourgeois’) que procura e aceita contribuir para o bem comum”. GONCALVES, 2005, p. 150-151.
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1. O interesse publico

Como relata Luis FELIPE COLACO ANTUNES, Vive-se atualmente uma crise do
conceito tradicional de interesse publico, seja em razéo do critério positivista (subjetivo),
que o identifica com o interesse do Estado, seja em decorréncia de um critério objetivo, que
0 associa a realizacdo da convivéncia harmoniosa dos cidaddos, ja que tal conceito tem

variado segundo as circunstancias historicas ©®.

Segundo o autor, embora ndo se lhes negue a importancia, a lei e a jurisprudéncia
sdo pardmetros insuficientes para aferir, na pratica, 0s interesses concretos e “a sua
determinacdo deve resultar da combinacdo de influéncias diversas, quer derivem de
experiéncias passadas ou da decisdo que cada ente juridico realiza, em cada momento

) - NS Ara v o0 (39
preciso, no exercicio das fungdes publicas da sua competéncia” (39),

Ao encontro desta posi¢cdo, ANTONIO HERMAN BENJAMIN defende que “A crise, no
seu reino, é da estabilidade e exactiddo conceituais; com a convulsdo teérica vem, por
obvio, o questionar do contetddo e utilidade efectiva do termo. Parte da responsabilidade
por esse cataclismo pode ser atribuida ao facto de que, como é sabido, tanto a teoria jus-
privatista como a jus-publicista dividiam os interesses em individuais, numa ponta, e
publico, no outro extremo; essa bifurcacdo estanque estd hoje absolutamente afastada da
realidade” “?. E, prosseguindo com o discurso do autor, este entende que ndo se pode mais
falar, atualmente, na existéncia de um interesse publico, mas de multiplos interesses
publicos, sendo caracteristicas inerentes a este conceito a heterogeneidade e a

multiplicidade, e ndo a unicidade “Y.

% Sdo inequivocas, a este respeito, as palavras do autor: “De um ponto de vista técnico-juridico deve

concluir-se pela impossibilidade de definir um conceito de interesse publico material, com validade prética
geral, que ndo seja, no essencial, um conceito mistificante. Um critério positivista (subjectivo), que
identifique o interesse publico com o interesse do Estado, parece hoje em causa. Um critério objectivo,
segundo o qual é interesse publico o que serve a realizagdo da convivéncia harmoniosa dos cidadaos, também
nos parece pouco defensavel, pois o seu conteudo tem variado com as circunstancias historicas”. ANTUNES,
1984, p. 205.

% ANTUNES, 1984, p. 205

0 BENJAMIN, 1996, p. 294.

*! BENJAMIN, 1996, p. 294.
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Ao contrario do que muitos autores sustentam, BENJAMIN entende que ndo deve ser
abandonado o conceito de interesse publico, enquanto categoria juridica com um papel e
consequéncias relevantes, mas antes reformado e repensado. Partindo do pressuposto de
que a defini¢do do interesse publico “limita-se aqueles sectores de interesses e valores onde
ha uma inegavel manifestagdo social homogénea a exigir o seu reconhecimento e tutela”,
afirma que a existéncia de uma unanimidade social (ou consenso coletivo) constitui a
principal nota caracteristica desta modalidade de interesse. Por outras palavras, tal interesse

ndo pode jamais ser mitigado ou mesmo ponderado frente a outro interesse “2.

Sob esta perspectiva, o autor afirma que é no &mbito das politicas publicas que se
materializa “0 campo ideal de conformacé@o, manifestacdo e implementacéo do interesse
publico”, sendo, na realidade, toda a atividade legislativa, administrativa e judicial
orientada no sentido de satisfazer o interesse publico, ou, melhor dizendo, os interesses
publicos, caso se admita a concepcdo plural do referido conceito. Portanto, consoante o
pensamento esposado por BENJAMIN, a satisfacdo do interesse publico deve ser encarregada
aos 6rgdos do Estado, aos quais caberia zelar pelo seu cumprimento, o que ndo abriria, em

tese, um campo de atuacdo aos diversos segmentos da sociedade civil para a sua realizagéo.

2. Os interesses difusos

Os interesses difusos ¥ constituem uma categoria extremamente hibrida. Apesar de

serem poucos 0s autores que sobre eles se debrugam, resta inabalavel a importancia de se

*2 0 autor aduz que “E na unanimidade social, pois, que da ao interesse publico uma das suas mais marcantes
caracteristicas: a sua rejeicdo a ideia de contra-principios ou contra-interesses, tdo comuns no campo dos
outros interesses tipicamente supra-individuais (difusos e colectivos stricto sensu). N&o obstante poder
concretizar-se em interesses individuais ocasionalmente contrariados, o facto € que o interesse publico ndo
encontra rivais, em termos de supra-individualidade, seja porque o tema realmente une a colectividade, seja
porque decorre de mandamento constitucional unissono, seja tdo-sd porque aqueles que poderiam fazer-lhe
oposicdo ndo tém liberdade (...) ou disposigdo para ‘externalizar’ os seus pontos de vista ou, mais proximo do
nosso tema, para defendé-los em juizo”. BENJAMIN, 1996, p. 295-296.

3 Convém mencionar, desde logo, que a Doutrina nem sempre tem se revelado unissona quanto ao uso da
expressao interesses difusos, pois ha quem prefira falar em direitos difusos. No Brasil, embora RODOLFO DE
CAMARGO MANCUsSO admita que a legislacdo tenha utilizado indistintamente as duas palavras, assim se
pronuncia sobre a questdo: “Sem embargo, constata-se que tem prevalecido o uso da expresséo interesses, nos
textos que tratam de temas concernentes a contingentes mais ou menos vastos de individuos, porque a
expressdo direito evoca uma posicdo adrede juspositivada, atributiva de certa situacdo de vantagem a um
titular definido, ao passo que os interesses tutelaveis na jurisdicdo coletiva podem estar adrede previstos
expressamente no ordenamento, bastando que se mostrem compativeis com ele, sejam socialmente relevantes
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elaborar uma sistematizacdo dos interesses difusos, ndo sé do ponto de vista tedrico, mas

também sob um prisma essencialmente prético.

Como ensina ADA PELLEGRINI GRINOVER, 0s interesses difusos sdo aqueles que ndo
encontram apoio numa relacéo-base bem definida, reconduzindo-se, na realidade, o vinculo
entre as pessoas a fatores conjunturais ou genéricos, a circunstancias muitas vezes
acidentais, tais como as que decorrem de habitar a mesma regido, consumir 0 mesmo

produto, viver em determinadas condicées sécio-econdmicas e etc 4.

Na feliz exposicdo do tema por JOSE CARLOS BARBOSA MOREIRA, “ha, por assim
dizer, uma comunhdo indivisivel de que participam todos o0s possiveis interessados, sem
que se possa discernir, sequer idealmente, onde acaba a ‘quota’ de um e onde comega a do
outro. Por isso mesmo, instaura-se entre os destinos dos interessados téo firme unido, que a
satisfacdo de um s6 implica de modo necessario a satisfacdo de todos; e, reciprocamente, a

lesdo de um s6 constitui, ipso facto, lesdo de inteira coletividade” “°.

A partir desta conceituacéo, convém destacar duas caracteristicas concernentes aos
interesses difusos “®. Em primeiro lugar, relativamente a sua titularidade, tais interesses
pertencem a uma série indeterminada de sujeitos, e, portanto, de dificil identificacdo “”, o
que coloca em xeque toda a nogao tradicional do direito subjetivo cujas sementes foram
langadas pelo sistema classico burgués, e que condiciona o acionamento do Poder
Judiciario a uma lesdo individual, pessoal e direta. Em segundo lugar, no que diz respeito
ao seu objeto, trata-se de um bem coletivo e, com efeito, insuscetivel de divisdo, uma vez
que a satisfacdo de um interesse implicara necessariamente a satisfacdo de todos, assim

como a lesdo de um tera por consequéncia a lesdo de toda a coletividade.

GRINOVER salienta, ademais, a proeminéncia de um estreito vinculo entre a
consagracao dos interesses difusos e o principio da participag&o, a partir do qual se criam 0s

instrumentos juridicos necessarios a racionalizagdo do poder politico, de tal sorte que se

e venham portados por adequado representante, por ai se explicando a cldusula que abre para ‘outros
interesses coletivos e difusos’, constante da parte final do art. 129, I1I, da CF”. MANCUSO, 2005, p. 108.

** GRINOVER, 1984, p. 3.

*> MOREIRA, 1984, p. 195.

*® Neste sentido, GRINOVER, 1984, p. 3.

*" MONTON GARCIA, 2004, p. 12.
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consolidem novas formas de democracia que se revelem mais adequadas aos progressos e

aos riscos da revolucéo técnico-cientifica “®.

Isto, de fato, tem origem no surgimento de novos corpos intermediarios, antes
inimaginaveis sob o dominio do liberalismo burgués que predominou ap6s a Revolucao
Francesa. Segundo a autora, “novos grupos, novas categorias, novas classes de individuo,
conscientes da sua comunhdo de interesses, de suas necessidades e de sua fraqueza
individual, unem-se contra as tiranias da nossa época, que ndo € mais exclusivamente a
tirania dos governantes: a opressdao das maiorias, 0s interesses dos grandes grupos
econdmicos, a indiferenca dos poluidores, a inércia, a incompeténcia ou a corrup¢do dos

burocratas” “9),

Se a emergéncia destes corpos intermediarios institui alguns desafios no campo
substantivo, dando azo ao surgimento de novos direitos, com igual razdo despertam
inimeras questdes no ambito do direito processual para que estes novos direitos sejam
dotados de eficacia pratica. Dai concordarmos com GRINOVER, quando afirma que a tutela
dos interesses difusos repercute com maior forca na seara do direito processual, na medida

em que os direitos difusos causam varias modificacfes nas estruturas basicas do processo.

E, pois, no plano politico que se impdem alteraces ao conceito de processo, uma
vez que este deixa de se configurar um mero instrumento de resolucdo de conflitos
individuais para se converter num meio de solucdo de controvérsias metaindividuais, as
quais se atribui um carater politico particularmente intenso. De forma concomitante, as
noc¢des de acdo e de jurisdicdo também se sujeitam a mudancas significativas. O conceito
de acdo passa a ser entendido numa acep¢do mais ampla, como meio de participacdo
politica, proporcionando uma abertura do ordenamento juridico, em contraposi¢cdo a
estrutura fechada tipicamente presente nas situagdes substantivas tradicionais. Fenémeno

semelhante ocorre com a jurisdigdo, cuja finalidade, antes pautada pela mera atuacdo do

8 SH0 categoricas, neste aspecto, as palavras de Luis FILIPE COLACO ANTUNES: “A tutela dos interesses
difusos ao colocar um assento no cidaddo e na sua individualidade associativa (enquanto membro de uma
comunidade) vem contribuir para ampliacdo da esfera publica, o espago publico das liberdades individuais e
dos direitos colectivos. Hoje, os problemas colocam-se ndo sé em torno da fruicdo dos bens econdmicos, mas
também dos que dizem respeito a ‘gramatica da vida’, como diz Habermas (qualidade de vida, ambiente,
direito a informacéo, acesso ao direito, etc.)”. ANTUNES, 1994, p. 94.

* GRINOVER, 1984, p. 7.
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direito objetivo, se desloca para a promoc¢do de uma nova consciéncia, voltada para o

coletivo e o social.

Por outro lado, os interesses difusos consubstanciam uma manifestacdo da crise na
separacdo entre direito publico e direito privado, conforme noticiou MAURO CAPPELLETTI
nos seus primeiros estudos sobre a matéria, em razdo da complexidade que as sociedades
adquiriram ©%. Indagava o autor: se os direitos privados sdo aqueles que “pertencem” aos
individuos na sua dimensao subjetiva e os direitos publicos “pertencem” a generalidade do
publico, ao povo, representados pelo Estado ou pela “Res publica”, onde se insere a

categoria dos interesses difusos?

O proprio MAURO CAPPELLETTI proclamou, em frase célebre, que se trata de
interesses a procura de um autor 6D tendo em vista que eles ndo “pertencem” a nenhum
individuo em particular, ou, no maximo, cada individuo detém uma parcela insignificante
destes interesses. E € com base nisto que o professor italiano questiona, para fundamentar a
sua tese, a quem se deve, por exemplo, conferir a propriedade do ar que todos respiram ©2.

No ambito da Doutrina portuguesa, as posi¢des ndo se distanciam muito da ora
apresentada. Merece destaque, neste aspecto, o posicionamento de NUNO SERGIO MARQUES
ANTUNES ao enfrentar a problematica dos interesses difusos: “Se se reconduzirem a
interesses publicos, a sua defesa s6 pode caber a entes publicos; se se ‘privatizarem’ esses
interesses, reconduzindo-os as figuras do interesse legitimo e do direito subjetivo, a sua

tutela jurisdicional reduz-se & perspectiva tradicional do interesse pessoal e directo” 2,

Por sua vez, MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA entende que os interesses difusos se
diferenciam dos interesses publicos, vez que a sua titularidade ndo pertence a nenhuma

entidade ou 6rgdo publico, e tampouco se confundem com os interesses coletivos, por ndo

%0 CAPPELLETTI leciona que “The Classic Roman summa division between ‘public’ and “private’ has become,
as incisively stated by a British observer, a ‘mighty cleavage’ with no connecting bridges — or intermediaries
— between the two aspects of the dichotomy: between the individual and the state. Today’s reality, however, is
much more complex and pluralistic than the abstract dichotomy: between the individual and the state there are
numerous groups, communities, and collectivities which forcefully claim the enjoyment and judicial
protection of certain rights which are classifiable neither as ‘public’ nor ‘private’ in the traditional sense”.
CAPPELLETTI, 1979, p. 521.

51 CAPPELLETTI, 1979, p. 520.

52 CAPPELLETTI, 1979, p. 521.

¥ ANTUNES, 1997, p. 41.
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pertencerem a uma comunidade ou a um grupo, mas a cada um dos seus membros; e, por
fim, ndo se confundem com os interesses individuais ¥, uma vez que os bens juridicos aos

quais se referem séo insuscetiveis de serem individualmente apropriados.

Em suma, portanto, é claro o entendimento dos autores, no sentido de que o0s
interesses difusos ndo se enquadram na tradicional dicotomia entre interesses publicos e

interesses privados ©°.

3. Os interesses coletivos stricto sensu

Estes interesses prendem-se a idéia de grupos sociais organizados e formalmente
estruturados, como as associacdes, as cooperativas, os sindicatos. De maneira distinta dos
interesses difusos, 0s interesses coletivos se organizam de tal forma que todos os sujeitos
envolvidos encontram-se vinculados a uma relacéo juridica-base. Nas palavras de ANTONIO
HERMAN BENJAMIN, “O vinculo organizado ou o feixe de vinculos com a parte contraria (a
relacdo juridica-base) alteram mais do que a exteriorizacdo dos interesses em questdo: a sua
estrutura interna, a feicdo elementar dos interesses, também é modificada, pois o poder-de-
fogo dos sujeitos agregados transforma-se e fortalece-se. Da agregacdo meramente factica
ou temaética (difusidade) chega-se a aglutinagdo ‘jurigena’, fundada numa relagéo juridica-

base” ©8),

Portanto, ao passo que 0s interesses coletivos tém como pressuposto uma

organizacdo que demonstra a unido entre os membros de uma coletividade, os interesses

. ~ . . ~ e s . 7
difusos ndo admitem uma dimensao unitaria, ficam “atomizados” S

> Embora concorde com esta tese, JOSE DE OLIVEIRA ASCENSAO afirma que na acéo popular, destinada a
tutela dos interesses difusos, «ao fim altruista, sempre indispenséavel, se poderia agregar um fim egoista», o
que demonstra, segundo este autor, a presenca de um componente individual nos interesses difusos.
ASCENSAO, 2001, p. 68.

> SOUSA, 1994, p. 412. No mesmo sentido, veja-se: ANTUNES, 1984, p. 201.

%6 BENJAMIN, 1996, p. 299. Cumpre transcrever, aqui, a definicdo do Cédigo de Defesa do Consumidor (Lei
n.° 8.090/90), de acordo com o qual constituem interesses coletivos, em sentido stricto, “os transidividuais de
natureza indivisivel, de que seja titular grupo, categoria ou classe de pessoas ligadas entre si ou com a parte
contraria por uma relagdo juridica base”.

" SOUSA, 2003, p. 47.
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De acordo com MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA, quando se trata de interesses
coletivos, cada um dos seus titulares é titular de um bem privado exclusivo, sendo
necessario que todos eles estejam unidos por um elemento comum, a exemplo da qualidade
de profissional de um mesmo ramo de atividade ou de usudrio de um mesmo servigo

publico ©¥.

E acrescenta, ainda, o indigitado autor, que o mais importante critério que distingue
0s interesses coletivos stricto sensu dos interesses difusos € sua nota de divisibilidade, na
medida em que se revela plenamente possivel distinguir a parcela que cabe a cada um dos

seus titulares ©?,

Nitidas se revelam, portanto, as diferencas entre os interesses coletivos stricto sensu

e os interesses difusos.

4. Os interesses individuais homogéneos

Partindo da disting&o proposta por JOSE CARLOS BARBOSA MOREIRA entre interesses
essencialmente coletivos, perante os quais se admite um resultado uniforme para todos os
interessados — dai falar-se na sua caracteristica de unitariedade — e 0s interesses
acidentalmente coletivos ©”, nos quais é plausivel a possibilidade de resultados antagénicos
entre os diversos integrantes, impde-se afirmar que os interesses individuais homogéneos

integram esta Ultima categoria.

Destarte, trata-se de interesses em que predomina a existéncia de relagdes juridicas
distintas, porém analogas, das quais advém uma relacdo base de que todos participam. Séo
exemplos disto os acionistas das sociedades an6nimas considerados nas suas relagdes com a

prépria sociedade.

MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA, ao seu turno, salienta que “enquanto os interesses

difusos stricto sensu e 0s interesses colectivos correspondem a dimensdo supra-individual

*8 SOUSA, 2003, p. 50.

%9 Como afirma TEIXEIRA DE SOUSA, “O que é relevante para os distinguir é o respectivo objecto: enquanto 0s
interesses difusos stricto sensu incidem sobre bens indivisiveis e, por isso, ndo podem ser divididos por cada
um dos seus titulares, os interesses colectivos integram uma pluralidade de interesses individuais sobre bens
exclusivos, sendo, por isso, repartidos por cada um dos seus titulares”. SOUSA, 2003, p. 51.

% MOREIRA, 1984, p. 196-197.
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dos interesses difusos lato sensu, os interesses individuais homogéneos sdo a refrac¢do
daqueles mesmos interesses na esfera de cada um dos seus interesses. E, alias, desta
circunstancia que resulta a homogeneidade destes interesses: eles s&o0 homogéneos no seu
conteddo, porgue os seus titulares o sdo simultaneamente de um mesmo interesse difuso

stricto sensu ou de um mesmo interesse colectivo” ©V,

Para justificar a sua definicdo, o autor exemplifica da seguinte forma: ao passo que
0 interesse na qualidade de vida ou na preservacdo do patrimoénio cultural consubstancia um
interesse difuso stricto sensu, o interesse de cada um dos habitantes de uma regido na

respectiva qualidade ou protecdo é um interesse individual homogéneo ©2.

Outro exemplo pertinente € mencionado por TEIXEIRA DE SOUSA, quando distingue
0s interesses subjetivos dos interesses individuais homogéneos, uma vez que possibilita
uma compreensdo ainda mais esclarecedora acerca destes Ultimos. Pense-se numa
catastrofe ambiental cuja causa tenha sido a poluicdo do ar devido aos produtos téxicos. O
interesse de cada um dos lesados em serem ressarcidos em virtude dos danos que sofreram
na sua saude, se considerados de forma isolada e independente de todos os outros, revela-se
como um direito subjetivo; por outro lado, o interesse de cada uma das vitimas analisado
sob uma perspectiva conjunta, isto €, com o idéntico interesse de todos os demais

ofendidos, constitui um interesse individual homogéneo 2.

Diante do ora exposto, emerge inabalavel, da mesma forma, a distincdo entre os
interesses individuais homogéneos e os interesses difusos, ou interesses difusos stricto

sensu, como prefere TEIXEIRA DE SOUSA.

Os obstaculos ao acesso a justica em matéria de interesses difusos

Conforme j& se disse, a problemética do acesso a justica ocupa posic¢ao de destaque

quando se trata da tutela de interesses difusos. Nao sdo poucos 0s autores que se esbatem

%1 Sousa, 2003, p. 53.
%2 |dem.
83 Sousa, 2003, p. 57.
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no reconhecimento dos principais obstaculos que dificultam o acesso a justica para fins de
protecdo destes interesses. Antes de entrar propriamente no merito destes obstaculos,
cumpre apenas tecer algumas consideracbes acerca de alguns pontos relativos a
compreensdo do problema e de outros que dizem respeito a determinadas caracteristicas da

litigiosidade no que tange aos interesses difusos.

Com efeito, quando se fala, por exemplo, em estabelecer uma disciplina juridica
para a solucdo dos conflitos nesta seara, suscitam-se determinadas medidas que sejam aptas
a densificacdo da garantia de acesso a justica. Séo elas: (i) a defini¢do, no espectro do
direito processual e do direito material, de uma disciplina juridica que seja eficiente na
prevencdo dos danos de carater difuso; (ii) a atenuacdo das barreiras objetivas e subjetivas
que obstruem 0 acesso a justica; (iii) a ampliacdo das regras de legitimacao ativa, de tal
sorte que aumente 0 numero de pessoas que podem acionar o Poder Judiciério,

assegurando-se, assim, um acesso coletivo a justica.

Para se alcancarem tais objetivos, no entanto, é necessario empreender uma série de
esforcos para minimizar as dificuldades, por vezes irremediaveis, que surgem a medida que
as sociedades se desenvolvem. O paradigma contemporaneo desenvolvimento versus
preservacdo ambiental € um dos que, hoje, melhor proporciona um entendimento da
modalidade de litigios que se instauram nesta matéria, assim sintetizado por ANTONIO
HERMAN BENJAMIN: “Em regra, num raciocinio extremamente superficial ou simplista, ha
um interesse preponderante do agente econdmico no lucro da sua actividade e um outro, em
oposicdo, de que é titular a sociedade como um todo, na qualidade de produtos e servigos,
na boa-fé e transparéncia das relacbes de consumo, no resguardo do ambiente, na

sustentabilidade do desenvolvimento (e também do consumo)” 4.

Ao se realcar a compreensdo deste paradigma ndo se pretende evocar a
desnecessidade do desenvolvimento, bem assim como do crescimento econémico, 0s quais
sdo de inquestionavel importancia para a geracao de empregos e tributos ao erario publico.
Muito pelo contrario. Na realidade, somente quer-se compatibiliza-los com a preservacao

dos recursos naturais e com a defesa dos direitos dos consumidores.

% BENJAMIN, 1996, p. 307.
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Isto, como é dbvio, passou a exigir do Estado uma postura mais ativa no sentido da
implementacdo de politicas pablicas para garantir o acesso a Justica de todos os cidadaos,
numa perspectiva ndo mais individual, mas sim socialmente conflituosa ©®*, como ¢ prépria
dos interesses difusos. Isto porque, embora o sistema juridico tradicional que predominou
sob a égide do laissez faire reconhecesse 0 acesso a Justica como um direito, nada fez para
impor ao Estado uma atitude afirmativa (affirmative action) com o intuito de asseguré-lo na

pratica, entregando a sorte os individuos que sofressem violagcdes aos seus direitos.

E, portanto, no ambito deste quadro tedrico que se deve enxergar toda a
problematica que vé no acesso a justica um fator determinante para compreender o Direito
enquanto um elemento ndo s6 de seguranca juridica e pacificacdo das relagdes sociais, mas

também de transformacéo social.

Apontemos, assim, as maiores barreiras que se vislumbram ao acesso a justica em
matéria de interesses difusos ©®. Por um lado, ha as barreiras objetivas, que se relacionam
com 0s custos inerentes ao processo; o valor porventura infimo do dano ambiental e
consumerista que ndo compensa o recurso as medidas judiciais cabiveis ©”; a distancia
entre 0 6rgao competente para julgar a demanda ambiental e a residéncia do litigante; a sua

disponibilidade de tempo; a lentiddo da justica. S&o os chamados riscos do processo.

Por outro lado, existem as barreiras subjetivas, que tém por base os 6bices de carater
psicoldgico, insitos a posicdo de inferioridade do sujeito a que se destina a tutela, em face
do sujeito que viola o interesse difuso, o qual corresponde, ndo raro, a um agente
econémico de grande poder aquisitivo; o desconhecimento da lei e dos direitos que Ihe séo

conferidos; e, por fim, as peculiaridades da linguagem processual forense, por vezes

% ANTONIO HERMAN BENJAMIN, que também utiliza a expressdo macro-conflituosidade. BENJAMIN, 1996, p.
308.

% BENJAMIN, 1996, p. 310 e seguintes.

%" PABLO GUTIERREZ DE CABIEDES e HIDALGO DE CAVIEDES assinalam que “Es caracteristico de las
situaciones juridicas de alcance supraindividual (intereses supraindividuales y derechos individuales plurales )
el hecho de que el perjuicio sufrido — desde una Optica estrictamente individual — por los particulares suelan
ser dafios de pequefia cuantia, por lo que se produce una desproporcion entre los gastos que genera el proceso
y la cantidad que en él se podria reclamar, entre el costo y el monto del proceso, de modo que la exigliidad de
los que puede obtenerse no compense el coste y las dificultades que suponen el recurso a la jurisdiccion y
motiven su inhibicién o pasividad. Han acufiado los estudiosos anglosajones la expresién small courts
(pequenas reclamaciones) para describir la situacion en la que los valores en juego son de escasa envergadura,
y son, por ello superados por el costo del proceso”. GUTIERREZ DE CABIEDES, e DE CAVIEDES, 1999, p. 122-
123.
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incompreensivel ao cidaddo médio, e o tratamento formal que predomina nos espagos

dedicados a prestagdo jurisdicional.

Quanto as barreiras objetivas, revela-se imprescindivel, sobretudo, que se elimine —
ou ao menos se atenue — o alto custo dos servigos judiciarios, haja vista que sdo poucos
aqueles que dispdem de condi¢des financeiras para arcar com o custo dos litigios que se
instauram perante o Poder Judicirio. Isto conduz a uma indesejavel elitizagcdo daqueles que
recorrem aquele poder para satisfazerem o seu direito a um meio ambiente ecologicamente

equilibrado, ou, ainda, aos pretendem defender um direito na condi¢éo de consumidores.

Segundo PABLO GUTIERREZ DE CABIEDES e HIDALGO DE CAVIEDES, tal quadro
decorre de uma situacdo geral de desequilibrio entre as potenciais partes, ou seja, de uma

desigualdade de posicdes no plano fatico, econdmico, organizatério, cultural e juridico ©®.

Ademais, ANTONIO HERMAN BENJAMIN salienta que, engquanto o titular de direitos
ambientais e consumeristas muitas vezes desconhece as particularidades do sistema
judicial, aquele que os viola é geralmente um repeat player das salas dos tribunais, além de,
ndo raro, tratar-se de uma pessoa coletiva, com recursos financeiros muito superiores ao

que teve o seu direito violado ©9.

No que concerne as barreiras subjetivas, as mesmas demandam um maior cuidado,
dado que sdo mais imperceptiveis. Além do fator ignoréncia, traduzido pelo total
desconhecimento das leis, ha pouco referido, sdo igualmente barreiras de cunho pessoal a
desconfianca que os titulares de direitos ambientais possuem em relacdo aos operadores
juridicos e ao sistema judicial, de um modo geral; o temor de transparecer as suas
fragilidades e a sua ignorancia em face de profissionais que se inserem em um ambiente por
eles considerado como hostil; um sentimento de inferioridade que decorre da incapacidade

de solucionar os seus préprios problemas sem contar com a ajuda de terceiros; a inaptidao

% GUTIERREZ DE CABIEDES € DE CAVIEDES, Hidalgo, 1999, p. 125.

% Complementamos com as seguintes palavras do autor: “Tal acontece porque, ao passo que a relagdo
ambiental e de consumo (com os seus conflitos correlatos), pela éptica do agente econémico, é uma relagéo
de massa, normal e inerente ao processo produtivo (risco do negdcio), na visdo estreita e patrimonial do
consumidor e do titular de direitos ambientais ela é Unica, individual e excepcional, entendida qualquer
desconformidade ou fractura como ‘acidente de percurso’; falta, pois, aos protegidos a clara percepgdo de que
0 seu conflito nada mais é que um fragmento de uma conflituosidade mais ampla, supra-individual”.
BENJAMIN, 1996, p. 313.
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para compreenderem e acompanharem procedimentos judiciais que julgam ser
complicados; e, por fim, as dificuldades que sentem de entender a linguagem forense e se
comportarem de forma compativel com os padrbes socialmente exigidos nos circulos

destinados ao foro.

Estabelecem-se, assim, as razdes preponderantes que inviabilizam a prestacao
jurisdicional para fins tutelares de interesses difusos de uma forma mais eficiente, menos

dispendiosa e mais atenta as necessidades dos cidad&os.

Concluséao

Como se pode ver, muitas medidas ja foram pensadas e algumas implementadas
com vista a concretizacdo do direito de acesso a justica para fins de protecdo dos interesses

difusos.

Mais do que em qualquer outro momento da historia brasileira, existe hoje uma
grande difusdo — o que é propulsionado, sem qualquer davida, pelos avancos e pela
democratizacdo do acesso aos meios de comunicacdo social — dos direitos conferidos aos

cidadaos e a coletividade.

Paralelamente, justo para atender a essa demanda efervescente, cresce a importancia
desempenhada pelos érgdos do Ministério Publico, pelas entidades da sociedade civil
organizada, por meio de suas associac@es e organizagdes ndo governamentais e, last but not
least, pela Defensoria Publica, hoje legitimada, inclusive, para a propositura de acoes civis

publicas, a luz do disposto no art. 5.°, inciso 11, da Lei n.° 7.347/95.

E evidente que ainda existe um longo caminho a ser percorrido em tal tematica,
sobretudo quando estd diretamente implicado, nesse contexto, o Poder Judiciério,
abarrotado de aces judiciais - muitas sem 0 menor proposito — e sem capacidade do ponto

de vista administrativo e financeiro para atender a essa assombrosa demanda.

As modificagdes legislativas sdo, em um primeiro momento, de fundamental
importancia. O sistema juridico incidente a disciplina legal das acdes coletivas, no Brasil,

constituido pelas Leis de Acéo Popular e de A¢do Civil Publica e pelo Codigo de Defesa do
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Consumidor, é hoje um emaranhado de normas juridicas que, embora se articulem e
complementem na medida do possivel, ndo comportam o grau de sistematiza¢do que uma

matéria de tamanha relevancia requer.

Precisamente para solucionar essa questdo, grupo de juristas de renomada
competéncia elaborou o Anteprojeto de Codigo Brasileiro de Processos Coletivos. Trata-se
de um esforgo conjunto para concatenar as regras aplicveis aos processos coletivos,
proporcionando-lhes maior coeréncia, harmonizacao e, sobretudo, efetividade, como meio
indispensavel de aprimorar 0s instrumentos destinados a assegurar o direito de acesso a

justica para a tutela de direitos difusos, cujo conteudo social é absolutamente intrinseco.

N&o basta, todavia, que as modificagdes se operem somente no plano legislativo.
Efetivos resultados exigem, igualmente, maior comprometimento dos cidaddos com o
espirito publico, j& que tais direitos possuem implicacdes para toda a coletividade e
permanente disseminacdo dos direitos coletivos pelos canais de comunicagdo por todos 0s
setores da sociedade.

Logo, é necessario incutir uma cultura de informacdo e conscientizacdo em
beneficio de nossa cidadania, de tal modo que, em contraponto a falta de credibilidade que
permeia nosso sistema juridico e judiciario, lhes confira maior sentimento de confianga em
relacdo aos 6rgdos colocados a sua disposicdo para a defesa de direitos difusos e

metaindividuais.

Somente por meio desta estreita articulacdo entre Orgdos estatais, canais de
imprensa e sociedade civil organizada, serd possivel alcancar resultados praticos
satisfatorios que conduzam a melhoria da prestacdo jurisdicional no Brasil relativamente a

direitos com tamanha relevancia social.
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