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RESUMO

Este artigo parte da premissa de que a democracia é um principio e um valor fundamental da
Republica brasileira, que deve ser respeitado e garantido em todas as esferas do Estado. O
Poder Judiciario, ao exercer sua funcdo principal, que é de processar e julgar conflitos, age
democraticamente no processo judicial individual quando promove a participacdo direta dos
envolvidos em igualdade de condi¢bes. No processo judicial coletivo, no qual as pessoas
afetadas ndo atuam diretamente, sendo representadas por alguns legitimados, a democracia
aparece, por um lado, na atuacdo direta da sociedade civil organizada, como autora de acGes
coletivas, por meio de associacgdes civis, e, por outro, na interagdo entre os representados e o
orgdo publico legitimado. Quanto ao primeiro aspecto, alguns levantamentos de dados
revelam que a esmagadora maioria das acdes civis publicas no Brasil sdo ajuizadas pelo
Ministério Publico, sendo bem reduzida a participacdo da sociedade civil organizada. Isso
revela um déficit democréatico no &mbito do processo coletivo, e, em consequéncia, o fracasso
do intento do legislador de estabelecer um sistema de legitimacdo abrangente, capaz de
permitir a maior participagéo da sociedade civil organizada.

Palavras-chaves: Democracia — Poder Judiciario — Acdo civil pablica - Sociedade civil
organizada — Baixa participacdo — Déficit democratico

ABSTRACT
This article starts from the premise that democracy is a principle and a fundamental value of
the Brazilian Republic, which must be respected and guaranteed in all spheres of the State.
The Judiciary, when exercising its principal function, which is to prosecute and judge
conflicts, acts democratically in the individual judicial process when it promotes the direct
participation of those involved in equal conditions. In the collective judicial process, in which
the affected people do not act directly, being represented by some legitimized ones, the
democracy appears, on the one hand, in the direct action of the organized civil society, like

1Esse trabalho decorre de uma palestra, de mesmo titulo, proferida pelos autores no “Semindrio Nacional de
Direito, Justica e Sociedade” cujo tema foi “Perspectivas da Pesquisa no Brasil”, cujo resumo expandido sera
publicado nos anais do evento.
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author of collective actions, by means of civil associations, on the other, in the interaction
between the represented and the legitimized public organ. Regarding the first aspect, some
data surveys reveal that the overwhelming majority of public civil actions in Brazil are filed
by the Public Prosecutor's Office, and the participation of organized civil society is very
reduced. This reveals a democratic deficit within the collective process, and, as a
consequence, the failure of the legislator's attempt to establish a comprehensive legitimization
system capable of allowing greater participation by organized civil society.

Keywords: Democracy - Judiciary - Public civil action - Organized civil society - Low
participation - Democratic deficit

1. INTRODUCAO

Ao pensar em abertura de fato da legitimacao para agir na acao civil publica, ndo
se pode deixar de refletir sobre a necessidade de democratizacdo do poder judiciario, ou seja,
de permitir que a sociedade, em regra representada indiretamente por um 6rgéo publico®,
tenha participagdo mais direta no processo judicial no qual serdo decididas questdes que a
atingirdo de forma direta e intensa ou até mesmo dramaética. A democracia, especialmente
hoje com as possibilidades criadas pela tecnologia da informacédo, ndo precisa se esgotar na
mera representacdo, podendo o representado ser informado e consultado antes, durante e
depois da tomada de deciséo.

Essa discussdao mostra-se mais relevante ainda em relacdo ao Poder Judiciario.
Primeiro, porque a escolha de seus membros ndo € democratica, ja que ndo sao eleitos pelo
povo, mas escolhidos por meio de um sistema de selegdo técnica que néo é isento de criticas.
Segundo,pois, conforme perdem credibilidade os outros dois Poderes por diversos motivos
que ndo cabe aqui considerar, o Poder Judiciario assume protagonismo exacerbado na
realizacdo do Estado Democratico de Direito, seja atualizando a ordem juridica com as
inovacOes normativas que o Poder Legislativo ndo faz, seja impondo coativamente a
implementacéo de politicas publicas que o Poder Executivo se mostra incapaz de realizar.

Diante desse contexto, do ponto de vista interno, o processo judicial deve ser
entendido como um espaco publico democréatico dentro do qual as partes envolvidas possam
realizar um debate racional de argumentos, em condi¢Ges de igualdade, de modo que o

resultado final seja coletivamente alcangado.

* N&o é demais lembrar que no Brasil a esmagadora maioria das ac8es civis publicas é ajuizada pelo Ministério
Plblico. O estudo desenvolvido por RAMOS (2017), tendo como objeto as ac¢des civis publica ambientais
ajuizadas na Justica do Estado do Amapé de 2010 a 2014 mostrou que de 250 ac¢Bes, apenas uma nao teve como
titular o Ministério Publico.
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Sob a 6tica externa, € possivel pensar em duas formas de aumentar a participagdo
popular nas ag¢les civis publicas: a) intensificar a comunicagdo e oitiva da populacdo pelo
representante processual, especialmente quando se tratar de 6rgdo publico, dos anseios,
interesses e necessidades da comunidade afetada, por meio de um sistema de consulta e
participacdo; b) incentivar maior participagdo da sociedade civil organizada nas agdes civis
publicas, seja assumindo a titularidade por meio de associagBes civis, seja atuando como
listisconsorte facultativo naquelas ajuizadas por 6rgaos publicos.

A proposta deste artigo é abordar a segunda alternativa.

A analise do instituto da legitimidade ativa na acdo civil pablica sob o ponto de
vista juridico é feita a partir da concepgdo de acesso a justica formulado por Cappelletti com a
comparacdo entre as diversas possibilidades de legitimidade possiveis para as demandas

coletivas.

2. A DEFESA JUDICIAL DOS DIREITOS COLETIVOS®

Capelletti e Garth afirmavam, j& na década de 1970, que o conceito de acesso a
justica estava a sofrer grande transformacao, em razdo da consolidacdo do WelfareState, que
exigia a promocdo de direitos sociais (CAPPELLETTI; GARTH. 2002, p. 4-5). Comecou a
ser insuficiente a garantia da possibilidade apenas formal de as pessoas recorrerem ao Poder
Judiciario para fazer valer suas pretensdes, tal qual ocorria no estado liberal do século XIX,
exigindo-se acesso efetivo a justica (CAPPELLETTI; GARTH, 2002, p. 5).

Apbs identificar basicamente trés grupos de obstaculos ao acesso a justica, que
eram: (a) o custo econdmico do processo, que se eleva na medida em que se alonga o
procedimento, sendo especialmente prejudicial as pequenas causas; (b) as diferencas de
capacidade econdmica e juridica dos litigantes; e (c) a defesa judicial dos interesses difusos
(CAPPELLETTI; GARTH, 2002, p. 6-11), os referidos autores apontam as solucdes praticas
para supera-los, sintetizando-as em trés ondas renovatdrias: 1%) a concessdao de assisténcia
judiciéria aos pobres; 29) a criagdo de mecanismos de representacdo para a defesa judicial dos
interesses difusos; e 3*) a ado¢ao do “enfoque do acesso a justiga”, consistente em uma série

de providéncias e medidas com a finalidade de permitir uma adequada resolucdo dos litigios e

> Tépico elaborado parcialmente com base na Tese de Doutorado intitulada “A efetividade da acdo civil publica
ambiental: acesso a justica na confluéncia entre o Estado Democratico de Direito Ambiental e a sociedade de
risco”, defendida por Carlos Fernando Silva Ramos no Programa de Pos-graduacdo em Direito da Universidade
Federal de Minas Gerais, em 2017.
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minimizar o problema das diferencas de poder entre os litigantes (CAPPELLETTI; GARTH,
2002, p. 12, 18 e 25).

O grande problema com relacdo a defesa judicial dos interesses difusos, ponto que
interessa a este estudo, é a representacao dos titulares dos interesses afetados. Tais interesses
caracterizam-se, principalmente, pelo fato de tocarem a um grupo, categoria ou coletividade
inteira simultaneamente, sem que qualquer um dos membros individuais possa reclamar de
modo exclusivo sua titularidade. Ndo havendo um unico titular, normalmente se negava
legitimidade a um membro da comunidade ou coletividade afetada o direito de atuar sozinho
na defesa da classe inteira. E, quando se permitia, ndo havia incentivo suficiente para que isso
ocorresse(CAPPELLETTI; GARTH, 2002, p. 10). Ao contrario, muitas vezes o custo do
processo era maior do que o eventual beneficio individual. Por outro lado, a entrega dessa
defesa exclusivamente a 0Orgdos governamentais também ndo se revelou adequada ou
suficiente (CAPPELLETTI; GARTH, 2002, p. 10).

A solucdo mais eficiente parece ser a ado¢do de um sistema misto, combinando,
de um lado, a iniciativa particular, por meio de associacGes e organizacGes privadas,
incentivadas e apoiadas pelo poder publico, se necessario. De outro, 6rgdos e entidades
publicas, que atuariam naqueles casos de interesses que de tdo difusos seriam incapazes de
mobilizar a iniciativa particular (CAPPELLETTI; GARTH, 2002, 24-25).

Inicialmente, a opcéo brasileira foi entregar a defesa de alguns interesses difusos
bem restritos, como o patriménio publico, a defesa individual, por meio da agéo popular. A
Constituigdo Federal de 1946, no § 38 de seu art. 141, previa que “qualquer cidaddo sera parte
legitima para pleitear a anulacdo ou a declaracao de nulidade de atos lesivos do patrimdnio da
Unido, dos Estados, dos Municipios, das entidades autarquicas e das sociedades de economia
mista”.

Porém, o surgimento efetivo da acdo coletiva somente foi possivel com a
regulamentacdo do dispositivo constitucional acima referido, por meio da Lei da Acéo
Popular -LAP (Lei n. 4.717, de 29 de junho de 1965). Foi a primeira vez que se previu a
possibilidade de levar a juizo uma demanda tendo como objeto um interesse ou direito que
ndo pertencia exclusivamente a uma pessoa determinada. Com efeito, a protecdo do
patrimonio publico, ndo apenas em sua vertente econdmica ou financeira, mas abrangendo
também os bens de valor artistico, estético ou historico, permitiu que se pudesse incluir como
objeto da referida acdo os chamados interesses difusos (MOREIRA. 1988, p. 114-115).
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Apesar desse pioneirismo, a acdo popular nunca gerou resultados significativos,
seja em razdo do objeto restrito; seja pela dificuldade de um individuo sozinho, o eleitor,
bater-se contra o Estado ou sociedades empresariais; seja ainda pelo uso politico, ou, pode-se
até mesmo dizer, politiqueiro, que se deu ao instrumento. Quanto a restricdo do objeto, a lei
originalmente permitia apenas a anulacao de atos lesivos ao patrimoénio material de entidades
publicas, deixando de fora valores imateriais de grande relevancia, como a moralidade
administrativa. A titularidade da acdo, por sua vez, era atribuida com exclusividade ao
cidaddo, ou seja, apenas ao individuo no gozo dos direitos civis, permitindo somente a
atuacdo supletiva do Ministério Publico e de outras entidades (MOREIRA. 1981, p. 3).

Também ndo geraram muita repercussao, do ponto de vista do acesso a justica no
campo ambiental, a edicdo da Lei n. 6.938, de 31 de agosto de 1981, que em seu art. 14, § 1°,
conferiu legitimidade ao Ministério Publico da Unido e dos Estados para propor acdo de
responsabilidade civil e criminal por danos causados ao meio ambiente; nem tampouco a Lei
Complementar n. 40, de 14 de dezembro de 1981, que instituiu a Lei Organica do Ministério
Publico, prevendo sua legitimidade para propor acao civil publica. Faltava a essas leis
explicitar o procedimento a ser adotado e os termos para o exercicio desse poder-dever
atribuido ao Ministério Publico.

O grande avanco na defesa dos interesses coletivos no Brasil se deu com a edigéo
da Lei n. 7.347, de 24 de julho de 1985 - LACP, que instituiu a acdo civil publica de
responsabilidade por danos causados a0 meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de
valor artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico, ampliando, por um lado, o objeto
das matérias e, por outro, conferindo ao Ministério Publico e a associa¢des civis legitimidade
para seu ajuizamento. O tempo das demandas coletivas chegou, ndo havendo mais como
conter essa ideia, que veio no bojo da reabertura politica do pais, no caminho da
redemocratizacdo apds os anos de linha dura do Governo Militar que depds o Presidente Jodo
Goulart, impulsionada pela crise ambiental anunciada na Conferéncia de Estocolmo, de 1972,
e pelo desenvolvimento de uma sociedade de massa, em decorréncia da industrializacdo e
urbanizacéo do pais.

Esse avanco se consolidou com a promulgagdo do Coddigo de Defesa do
Consumidor —CDC (Lei 8.072 de 11 de setembro de 1990), que, em sua parte processual, deu
definicdo legal aos interesses coletivos, dividindo-os em difusos, coletivos stricto sensu e

individuais homogéneos, e estabeleceu vasos comunicadores com a lei acima referida, criando
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um verdadeiro subsistema processual coletivo.

Com essas leis, pode-se dizer que o Brasil finalmente superou o segundo grande
Obice na ampliacdo do acesso a justica apontado por Cappelleti e Garth (2002), que era a falta
de mecanismos adequados a resolucdo de conflitos de massa, 0s quais careciam de um porta-

voz adequado.

3. ALEGITIMIDADE ATIVA PARA A AC;AO CIVIL PUBLICA®

A legitimacdo para agir, também chamada de legitimidade processual ou
legitimidade ad causam, € um dos requisitos para o exercicio concreto do direito de acédo
previstos expressamente no Codigo de Processo Civil — CPC de 2015 que, segundo alguns,
eliminando a impossibilidade juridica do pedido como categoria autbnoma, teria abandonado
a teoria eclética de Liebman (MARINONI; ARENHART; MITIDIERO. 2015, p. 204-205).
Ela ndo se confunde com as capacidades de ser parte, processual e postulatoria, as quais
constituem pressupostos processuais, mas se relaciona com a situacdo legitimante gerada pela
causa proposta em juizo (MENDES, 2010, p. 249). Assim, legitimo para demandar em juizo é
aquele que na relagdo juridica de direito material alegada estaria em posi¢do de exigir algo de
alguém, colocando-se este ultimo como legitimado passivo.

Esse é o0 esquema legal da legitimacéo ordinaria representada no art. 6° do CPC de
1973, ao prever que “Ninguém podera pleitear, em nome proprio, direito alheio, salvo quando
autorizado por lei”, o qual foi repetido, na esséncia, no art. 18, caput, do CPC de 2015.

O que interessa aqui, no entanto, € outra espécie de legitimacdo, chamada de
extraordinaria. Nessa, ndo tem o legitimado, seja ativo, seja passivo, ligacdo direta com a
relacdo de direito material. Nos termos do dispositivo acima citado, somente a lei pode
autorizar alguém a, em nome proéprio, postular em favor de direito alheio, sendo que sempre
que ela o faz, issodecorre de razbes de interesse publico.

A legitimacdo ativa para a agdo civil publica, entretanto, ndo é ordinéria nem
extraordinaria, mas autbnoma (NERY JUNIOR, 2004, p. 193). Nao é ordinaria porque ndo é o
proprio titular do direito material quem o defende em juizo; e também ndo é extraordinaria

porquanto ndo se vislumbra uma legitimag&do ordinaria para a defesa dos direitos difusos da

® Tépico elaborado parcialmente com base na Tese de Doutorado intitulada “A efetividade da acdo civil publica
ambiental: acesso a justica na confluéncia entre o Estado Democratico de Direito Ambiental e a sociedade de
risco”, defendida por Carlos Fernando Silva Ramos no Programa de Pos-graduacdo em Direito da Universidade
Federal de Minas Gerais, em 2017.
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qual ela pudesse ser a contraface. A legitimagcdo autbnoma para a conducdo do processo,
criagdo do direito alemao, implica em permitir, por meio de lei, que certos entes, ndo ligados
diretamente ao bem juridico, possam promover o processo para a sua defesa (NERY JUNIOR,
2004, p. 193).

Para definir os legitimados para a acao civil publica no modelo brasileiro adota-se
o critério eclético, estabelecendo, por um lado, um rol de legitimados incondicionalmente; e,
por outro, fixando-se em lei os requisitos para legitimacéo ativa de outros, mas se concedendo
poderes residuais ao juiz, que pode dispensar a exigéncia da prévia constituicdo da associacdo
autora e examinar a pertinéncia tematica (adequacdo entre o interesse em disputa e o objetivo
institucional da entidade autora) (MANCUSO, 2007, p. 410-418).

Interessante observar que, ao contrario do que ocorre no sistema norte-americano
das classactions, no qual o juiz pode verificar em cada caso concreto se a representacdo é
adequada, ou seja, se € efetiva e suficiente para garantir a defesa do interesse coletivo, no
Brasil, o poder do juiz de interferir na afericdo da legitimidade é apenas complementar e
subsidiario, ndo afetando sua esséncia.

Embora existam mecanismos de compensacdo previstos em lei, com vistas a
prevenir uma atuacdo deficiente do legitimado, como a possibilidade de um co-legitimado
prosseguir com a demanda em caso de abandono do legitimado originario, ha certa
desvantagem nessa reducdo da discricionariedade judicial, que poderia levar uma demanda a
ser julgada improcedente, com base em producdo probatdria ndo insuficiente, mas deficiente,
formando coisa julgada contra o grupo.

De acordo com o art. 5.° da LACP, tém legitimidade para propor agéo civil
publica somente certas entidades ou pessoas juridicas, ficando de fora o cidaddo. S&o elas: o
Ministério Publico; a Defensoria Publica; a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios; a autarquia, empresa publica, fundagdo ou sociedade de economia mista; a
associacao que, concomitantemente, esteja constituida ha pelo menos um ano nos termos da
lei civil e inclua, entre suas finalidades institucionais, a prote¢cdo ao meio ambiente, ao
consumidor, a ordem econémica, a livre concorréncia ou ao patrimoénio artistico, estético,
historico, turistico e paisagistico. O rol é extenso e variado, sendo louvavel a iniciativa recente
de incluir nele a Defensoria Publica, que é érgdo bastante conectado com as camadas mais
pobres da populagdo.

Contudo, mais louvavel ainda seria incluir qualquer pessoa fisica ou juridica, no
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caso dos direitos difusos; qualquer representante da classe ou categoria, em se tratando de
direitos coletivos stricto sensu; e qualquer um dos titulares de direito individual homogéneo.
O controle da aptidao para representar a coletividade afetada seria feito pelo juiz da causa.
Essa €, salvo quanto ao ultimo item, a proposta do Anteprojeto de Cddigo Brasileiro de
Processos Coletivos apresentada pelo Instituto Brasileiro de Direito Processual (INSTITUTO
BRASILEIRO DE DIREITO PROCESSUAL, 2007, p. 453-464).

E inegavel que o modelo brasileiro de legitimidade coletiva adotado pela LACP,
apesar de ter representado um grande avancgo, na época, ndo deixou de se contaminar por um
certo ranco de autoritarismo e paternalismo estatal, pois privilegiou excessivamente 0rgaos
publicos. A alteracdo proposta pelo anteprojeto corrige essa falha historica.

A legitimidade passiva na ACP, por outro lado, é definida de modo bem genérico
e amplo pela lei de regéncia, podendo assumi-la qualquer um, seja pessoa fisica ou juridica de
direito publico ou privado, a quem seja atribuida ameaca de lesdo ou lesdo efetiva a quaisquer
dos bens ou direitos difusos que podem ser protegidos por meio da referida acdo, sem
qualquer tipo de restricdo (MEIRELLES, 2000, p. 164).

4. PASSANDO DA LEGISLACAO ABSTRATA A PRATICA DA VIDA VIVIDA'

Apesar da intencdo por trds do projeto de lei que gerou a acao civil pablica, no
aspecto da legitimidade ativa, ter sido muito abrangente, procurando mesclar ideias de
diferentes sistemas juridicos, a fim de incluir agentes puablicos e privados, os parcos
levantamentos de dados levantados ao longo dos anos depois da entrada em vigor dessa lei
demonstram que a vida concreta segue rumos quase sempre nao previstos pelo legislador.

Em pesquisa realizada por um dos autores deste artigo, no periodo de 2010 a
2014, em ac0es civis publicas que tinham por objeto a defesa do meio ambiente, ajuizadas na
Justica do Estado do Amapa, verificou-se que apenas 1 de um total de 250 ndo foi proposta
pelo Ministério Publico (RAMOS, 2017, p. 131).

O fato de praticamente 100% das acdes civis publicas ambientais no Amapa terem
sido ajuizadas pelo Ministério Publico traz a tona, com maior énfase, um fendmeno ja

detectado em outros estudos: o de que esse 6rgdo assumiu de forma quase total a titularidade

" Tépico elaborado parcialmente com base na Tese de Doutorado intitulada “A efetividade da acéo civil piblica
ambiental: acesso a justica na confluéncia entre o Estado Democratico de Direito Ambiental e a sociedade de
risco”, defendida por Carlos Fernando Silva Ramos no Programa de Pos-graduacdo em Direito da Universidade
Federal de Minas Gerais, em 2017.
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das agdes civis publicas propostas no Brasil. A Unica acdo ndo proposta pelo Ministério
Publico, o foi pelo Estado do Amapa. Desse modo, ndo ha uma agdo sequer ajuizada pela
sociedade civil organizada.

A participacdo da sociedade na protecdo ambiental em juizo ocorre de forma
individual e reflexa, ou seja, naqueles casos em que o particular busca na justica a efetivagédo
de um direito seu que tem reflexo no meio ambiente como a indenizagéo sofrida por um dano
ambiental, o impedimento de realizacdo de alguma obra que, além de agredir 0 meio
ambiente, o afeta reflexamente etc.

Isso indica claramente uma grave deficiéncia na organizagdo da sociedade civil
quanto a questdo ambiental. Nesse campo, a protecdo ambiental esta entregue inteiramente
nas maos do Ministério Publico. Isso, apesar da grande importancia dessa instituicdo para o
desenvolvimento do Estado Democratico de Direito, ndo é o ideal, visto que se fica a
depender exclusivamente dos critérios dela na escolha das demandas e de sua capacidade de
atendé-las, o que nem sempre vai coincidir com os reais interesses e prioridades da sociedade.

O quase monopdlio do Ministério Publico em relacdo as agdes civis publicas ndo
se restringe a area ambiental.

Ha quem afirme, embora sem uma clara demonstracdo do levantamento de dados,
que o Ministério Publico é autor de cerca de 95% das acGes civis publicas ajuizadas no Brasil
(CAMBI, 2013, p. 3).

Em um outro estudo mais restrito, porém com levantamento de dados mais bem
elaborado (CARNEIRO, 1999, p. 179 e 192), observou-se que em uma amostragem de 87
acoOes civis publicas, extraidas de um total de 285, selecionadas no periodo de 1987 a 1996, no
foro central da cidade do Rio de Janeiro, o Ministério Publico aparecia como titular em 53
(60,91%); associacOes, em 9 (10,34%); Defensoria Publica, em 6 (6,54%); Partido politico,
em 1 (1,25%); Ente publico, em 16 (18,39%); outros, em 2 (2,94%). Ainda que a
predominancia do Ministério Publico ndo seja tdo acentuada quanto no Amapa, em relacéo a

defesa do meio ambiente, fica evidente que as associa¢Oes tém papel de reduzida relevancia.

5. PROCESSO JUDICIAL COLETIVO DEMOCRATICO: A NECESSIDADE DE
INCREMENTAR A PARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL ORGANIZADA NAS
ACOES CIVIS PUBLICAS

A democracia pode, de modo conciso, ser definida como a forma de governo em
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que parte expressiva da populacdo de um pais exerce o poder politico, diretamente ou via
representacdo por meio, principalmente, da escolha livre dos ocupantes dos cargos politicos e
do acompanhamento das decisGes governamentais, as quais se ddo em publico e em um
ambiente de garantia dos direitos fundamentais (RAMOS, 2009, p. 12-19). A representacdo €
a parte predominante no conceito moderno de democracia, pois, dada a grande extensdo
territorial da maioria dos paises, @ numerosa populacdo e a complexidade da vida moderna,
em tempos atuais tornou-se efetivamente impossivel a democracia antiga, ou direta (DAHL,
2001, p. 41), apesar de ja haver quem sustente, com base na evolucdo da tecnologia da
informacao, a possibilidade de incrementar a democracia direta (SOARES, 2016, p. V).

Essa definicdo atende, em linhas gerais, aos cinco critérios fundamentais para que
se possa qualificar um regime de democratico, quais sejam, (a) participacao efetiva, de modo
que antes da tomada de decisdo politica todos os membros devem ter igual oportunidade de
expor aos demais suas opinides a respeito; (b) igualdade de voto, que é a possibilidade igual
de todos votarem e de cada voto ser igual a todos os outros; (c) informacéo suficiente, pois é
necessario que os membros tenham possibilidade real de conhecer as alternativas as propostas
apresentadas e suas consequéncias; (d) controle do programa de planejamento, o que significa
gue os membros podem decidir como e quais questdes podem ser colocadas no planejamento
das decisdes a serem tomadas; e (e) inclusdo de todos os adultos, garantindo-se a participacdo
da maioria (DAHL, 2001, p. 49-50).

O aspecto mais importante nesse conceito de democracia é a participacdo popular,
especialmente no que diz respeito a producdo dos atos normativos abstratos que vao reger a
vida das pessoas, que somente sdo validos, ou seja, obrigam, se editados segundo o modelo de
processo legislativo previsto na Carta Politica, com a participacdo dos representantes eleitos
pelo povo. A regra basica ¢ que somente pode o cidaddo ser afetado por um ato estatal
abstrato se tiver ele, de algum modo, participado no procedimento para sua elaboracdo. Dai
porque ndo ha como separar a ideia de Estado de Direito e Democracia. E esta que dé& aquele
legitimidade. Observa-se que essa exigéncia de participacdo da pessoa afetada como um
requisito para a legitimidade abrange os atos concretos, como 0s praticados no exercicio da
administracdo ou da jurisdi¢cdo, mediante contraditorio, o qual, quando efetivado de forma
plena e substancial, da o perfil democratico para a atuagdo do Estado.

O processo hoje pode ser visto como procedimento caracterizado por um

contraditorio em simétrica paridade entre os interessados e contra-interessados no ato final a
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ser proferido pelo Estado (FAZZALARI, 2006, p. 188-119). Assim, o contraditério, como
elemento essencial a caracterizacdo do processo, ndo se satisfaz simplesmente com uma
exigéncia formal de ter a oportunidade de argumentar e contra-argumentar, porém de abranger
agora trés dimensdes bem definidas: a) o direito de informacéo, sem o qual se ndo pode ter
qualquer possibilidade de participacdo no processo; b) o direito de participar do processo em
toda a sua extensdo; e c) finalmente, mas ndo menos importante, o direito de influir nos atos
decisorios, o que exige de quem conduz o processo levar em consideracdo os argumentos
expostos e as provas produzidas pelas partes (THEODORO JUNIOR, 2016, p. 2-3).Desse
modo, a dialética processual e a participacdo do interessado no processo, permitidas a partir
de um contraditério efetivo, sdo elementos-chaves para producdo de decisdes democréticas e
legitimas (NUNES, 2012, p. 223-224). O contraditorio, portanto, deve agregar a0 processo
um carater dialégico, de modo que 0s sujeitos processuais coletivamente construam a decisao
final.

E bem facil visualizar o exercicio do contraditorio no processo judicial individual,
onde sdo postas demandas de um ou mais individuos determinados contra outro ou outros
individuos determinados. A lei processual simplesmente ndo admite que 0 processo se
desenvolva sem que haja citacdo do réu, ou seja, sem que ele seja cientificado da demanda e
possa, querendo, por meio de advogado, defender-se, além de tentar influir na decisdo que
sera proferida ao final. A participacdo do interessado da-se no processo pelo exercicio direto
do contraditério (GRINOVER, 2014, p. 397).

Nas acgdes coletivas, em que o0s principais interessados - 0s membros da
comunidade titular do bem juridico afetado - ndo estdo em juizo, a participacdo se da pelo
processo (GRINOVER, 2014, p. 397). A coletividade é representada em juizo por um
legitimado auténomo, que, por forca de lei, assume a defesa do direito coletivo. Essa defesa,
também por forca de lei, ha de ser a melhor possivel, dentro das condigdes faticas e juridicas
gue compdem o contexto da demanda.

E quase intuitivo que quanto maior a participacdo dos membros da classe por
meio de associacdes e organizacOes por eles mesmos formados, maior sera o grau de
democratizacdo da participacdo, pois a atuacdo tende a ser mais representativa desses
interesses. O raciocinio inverso também é verdadeiro: quanto maior for a representagdo por
orgdos publicos, constituidos sem qualquer intervencdo dos interessados, geridos por regras

impessoais e deles desconhecidas, menor sera o grau de democratizacdo na participacao.
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Sob essa perspectiva, considerando a reduzidissima quantidade de agfes civis
publicas ajuizadas por associa¢Ges civis no Brasil, pode-se concluir que € baixo o grau de
democratizacdo da participacdo pelo processo coletivo, situacdo que indica uma sociedade
ainda dependente do poder publico até mesmo para exigir seus direitos.

A possibilidade de inibir ou reprimir atos lesivos aos direitos difusos por meio de
acdo judicial, especialmente acdo civil publica, € uma forma importante de participacdo
popular semidireta que, além de ser um direito fundamental, mostra-se extremamente
importante para a concretizacdo de uma sociedade mais justa.

Nesse aspecto, pode-se dizer que a cidadania somente sera plena quando a propria
sociedade assumir direitos e deveres relacionados a sua realizagdo. A emancipagdo, aqui
entendida como a capacidade de assumir racionalmente a responsabilidade por seu proprio
destino, somente pode ser alcancada pelo préprio sujeito. A Unica coisa que 0 outro pode dar
ao sujeito ndo emancipado é tutela. Tutela, por sua vez, pressupde a no¢do de incapacidade,
de falta de aptiddo para assumir a responsabilidade por seus atos. Foi assim, com o instituto
da tutela, por exemplo, que por muito tempo se tratou os indigenas no Brasil como
merecedores de protecdo, mas incapazes de assumir plenamente a responsabilidade por suas
escolhas, razéo pela qual era o governo quem fazia escolhas por eles.

Esse fenbmeno € resultado, de um lado, da falta de organizacdo da sociedade
amapaense para enfrentar por si mesma os problemas ambientais, seja por deficiéncias
técnicas, financeiras ou materiais. De outro, do empoderamento do Ministério Publico apds a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 - CFRB/1988, com o ganho de maior
autonomia institucional e também de garantia de maior participagdo nas receitas
orcamentarias, o que lhe permitiu montar uma estrutura razoavel para atender a demanda
crescente por direitos.

Um bom exemplo disso é que acontece no Amapa, onde o Ministério Publico
conta com uma Promotoria especializada em meio ambiente na comarca da capital, a
PRODEMAC, e em Santana, e com promotores com atribui¢cdes gerais em todas as demais
comarcas do Estado, com estrutura predial e recursos humanos minimos para 0 cumprimento
de sua miss&o constitucional (AMAPA, 2016).

N&o obstante essa destacada atuacdo do Ministério Publico, ndo se pode deixar de
notar que, pontualmente pode haver omissGes ou deficiéncias na atuacdo que poderiam ser

corrigidas por uma participacdo mais atuante da sociedade civil. Na comarca de Macapa, por
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exemplo, pode-se citar o caso da Promotoria de Defesa do Consumidor, em que 0 seu antigo
titular foi removido, por decisdo do Conselho Nacional do Ministério Pablico - CNMP, sob o
fundamento de que houve diminuta produtividade extrajudicial e inexisténcia de
movimentacao judicial da unidade em que o0 membro atuava, no periodo de 2010 a 2015, com
a instauracdo de apenas 59 procedimentos, muito aquém do que se poderia esperar de um
promotor de Justica com atribui¢des de curadoria extrajudicial de direitos coletivos (BRASIL,

2016). Isso também poderia ocorrer em relacdo a diversos outros direitos difusos.

6. CONSIDERACOES FINAIS

A democracia ndo se esgota na representacdo. Seu exercicio deve ser permanente,
como se da com o uso das acdes coletivas, dentre elas, a acdo civil publica. Ao disponibilizar
0 usoda acdo civil publica, a sociedade civil organizada assegura-se a possibilidade de atuar
politica e diretamente na busca do bem comum, além de permitir uma participacéo direta nas
decis@es oriundas do Poder Judiciario, cujos titulares ndo foram eleitos diretamente pelo povo
e cuja atuacdo é cada vez mais proeminente.

A utilizacdo da acdo civil publica para inibir ou reprimir atos lesivos aos direitos
difusos representa um mecanismo de participacdo popular em busca de uma sociedade mais
justa, além de promover uma democratizacdo no acesso ao judiciario. Contudo, embora se
possa afirmar que no Brasil, sobretudo com o advento da acdo civil publica, restou superada a
falta de mecanismos adequados a resolucdo de conflitos de massa, a realidade demonstra que
esse instrumento ndo vem sendo utilizado pela sociedade civil organizada. Pelo contrario,
tornou-se uma atribuicdo quase exclusiva do Ministério Publico.

No tocante ao processo judicial coletivo, esse trabalho investigou sua
democratizagédo por intermédio da atuacgdo direta da sociedade civil organizadaenquantoautora
de acOescoletivas, pormeio de associagdescivis. Contudo, os dados trazidosdemonstramque a
maior parte das acOescivispublicas no BrasilsdoajuizadaspeloMinistérioPublico, evidenciando
um déficitdemocratico no ambito do processocoletivo. Assim sendo, se, por um lado, a acéo
civil publica se apresenta como instrumento indicado para resolver os conflitos coletivos e
promover a participagdopopular em dmbito de Poder Judiciério, a realidade demonstra que a
democratizacdo pretendida com a utilizacdo desse mecanismo ainda ndo se concretizou e,

talvez, seja um objetivo a ser alcangado a longo prazo.
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Diante de uma concepgdo de processo na qual sobressai a necessidade do
contraditorio, considerando-se este como a possibilidade de as partes mais que formalmente
argumentarem e contra-argumentarem, mas de efetivamente participarem ativa e
dialogicamente com contribuicdo real na decisdo final proferida, ganha forca a ideia de que a
democratizacdo sera realizada quando os membros da classe por meio de suas associacdes e

de suas organizagdes realmente estiverem a frente da defesa de seus direitos.
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