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RESUMO

A pesquisa objetiva compreender como a participagdo das agéncias reguladoras no
processo civil é provocada, como ela manifesta no processo e se a sua manifestacao
influencia expressamente as sentengas como razao de decidir. Em outros termos: por
que e para que essa participacao? Para isso a pesquisa foi dividida em duas fases
metodoldgicas, empirica e tedrica. Da fase empirica foram analisados 542 processos
judiciais no TRF1 abrangendo todas as onze agéncias reguladoras federais,
estabelecendo amostras adequadas para coleta dos dados e indugdes. Da fase
tedrica houve revisao bibliografica nacional e internacional que versa: em primeiro
grau, sobre a participacdo das agéncias reguladoras nas agdes judiciais civeis; em
segundo grau, sobre a relagao entre as agéncias reguladoras e o Poder Judiciario; em
terceiro grau, sobre a participacdo de terceiros no processo civi. Ambas foram
necessarias para a investigagao do problema, que esta inserido na interagdo entre
regulagéo e processo civil, onde a doutrina existente muitas vezes esta concentrada
mais no controle judicial, havendo poucos (mas notaveis) estudos da perspectiva
intraprocessual, sobre as relagdes entre agéncias reguladoras e Poder Judiciario.
Assim, pretende-se oferecer aportes cientificos que viabilizem a analise das causas,
dos modos de participagao e da influéncia sobre as sentencgas judiciais, tudo sob uma
perspectiva de que os recursos gastos com a participagao (por todos esses agentes)
sdo limitados e devem ser aproveitados racionalmente — tratando a participagédo como
instrumento processual para a tutela jurisdicional. As hipoteses propostas eram de
que as agéncias tinham sua participagado provocada majoritariamente pelas partes
(confirmada), que o procedimento de participagao era atipico (ndo confirmada), que
as manifestagdes das agéncias por seu representante legal sdo acompanhadas de
subsidios técnicos da propria agéncia (ndo confirmada), que elas tém influéncia sobre
as sentencas com as suas manifestagcées sendo adotadas como razao de decidir (ndo

confirmada).

Palavras-chave: processo civil; regulagdo; agéncias reguladoras; participacao;
pesquisa empirica.



ABSTRACT

The research aims to understand how the participation of regulatory agencies in civil
proceedings is triggered, how it manifests within the process, and whether their
statements explicitly influence judicial decisions as grounds for judgment. In other
words: why and for what purpose does this participation occur? To address this, the
research was divided into two methodological phases: empirical and theoretical. The
empirical phase analyzed 542 judicial cases from the “Tribunal Regional Federal da 12
Regiao” (TRF1), covering all eleven federal regulatory agencies, establishing adequate
samples for data collection and inductive reasoning. The theoretical phase involved a
national and international literature review focusing on three levels: first, the
participation of regulatory agencies in civil lawsuits; second, the relationship between
regulatory agencies and the Judiciary; and third, the participation of third parties in civil
proceedings. Both phases were essential to investigate the problem, situated at the
intersection of regulation and civil procedure, where existing legal scholarship often
emphasizes judicial review, with relatively few (though notable) studies addressing the
intraprocedural perspective of the relationships between regulatory agencies and the
Judiciary. The study seeks to provide scientific contributions to analyze the causes,
forms of participation, and influence on judicial decisions, all under the perspective that
resources allocated to participation (by all actors involved) are finite and should be
used rationally treating participation as a procedural tool for judicial protection. The
proposed hypotheses were that agencies’ participation is predominantly triggered by
the parties (confirmed), that the procedural framework for participation is atypical (not
confirmed), that the agencies’ statements presented by their legal representatives are
accompanied by technical data from the agency itself (not confirmed), and that their

statements influence judicial decisions as grounds for judgment (not confirmed).

Keywords: Civil procedure; regulation; regulatory agencies; participation; empirical

research.
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INTRODUGAO

Os problemas desta pesquisa sdo: como a participacdo das agéncias
reguladoras no processo civil € provocada, como ela manifesta no processo e se a
sua manifestacao influencia expressamente as sentengas como razao de decidir.

Esse problema esta inserido na tematica da regulagdo e do processo civil,
especificamente na interagao entre os dois ambientes e seus agentes.

Como sera demonstrado, a pesquisa é justificada pela escassez de estudos
sobre o papel das agéncias reguladoras nas ag¢des judiciais civeis. Embora existam
algumas pesquisas de elevadissima qualidade que abordem o caminho contrario
(sobre o papel das agdes judiciais civeis nas agéncias), poucos estudos exploram a
dindmica intraprocessual — e nenhum explora os trés problemas supracitados.

Sobre esses assuntos merecem especial destaque: a pesquisa de Jeovan
Assis da Silva e Tomas Aquino Guimaraes sobre “agéncias reguladoras e tribunais:
inter-relagcdes entre Administragdo e Justica”, na qual revisaram a literatura sobre
revisao judicial; a pesquisa patrocinada pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ)
sobre “as inter-relagdes entre o processo administrativo e o judicial, sob a perspectiva
da segurancga juridica do plano da concorréncia econémica e da eficacia da regulacao
publica”; e a pesquisa sobre “o Judiciario e ‘o Estado Regulador do Sul Global3
financiado pelo International Development Research Centre (IDRC) do Canada,
pretendendo contrabalancear a literatura nacional sobre regulagdo que esta baseada
primordialmente na experiéncia anglo-americana®.

Até onde a presente pesquisa pdde aprofundar a revisdo bibliografica,
nacionalmente a perspectiva intraprocessual esta restrita a dissertacdo de mestrado

de lzabela Bertoncello sobre “a intervencdo das agéncias reguladoras no processo

1 SILVA, Jeovan Assis da; GUIMARAES, Tomas Aquino. Agéncias reguladoras e tribunais: inter-
relagdes entre Administragao e Justiga. Cadernos EBAPE.BR, Rio de Janeiro, v. 18, n. 3, p. 512-524,
jul. 2020.

2 AZEVEDO, Paulo Furquim de; FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio; MARANHAO, Juliano Souza de
Albuquerque. As inter-relagbes entre o processo administrativo e o judicial, sob a perspectiva da
sequrancga juridica do plano da concorréncia econémica e da eficacia da regulagdo publica. Sao Paulo:
USP, 2011.

3 PRADO, Marina Mota (Org.). O Judiciario e o Estado regulador brasileiro. Sdo Paulo: FGV Direito SP,
2016.

4 PRADO, Mariana Mota. Introdugao. In: PRADO, Marina Mota (Org.). O Judiciario e o Estado regulador
brasileiro. Sao Paulo: FGV Direito SP, 2016, p. 7.
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civil’>, com enfoque nas hipdteses de intervengao tipicas do ordenamento juridico que
melhor se adequariam as agéncias - limitada, contudo, a perspectiva tedrica.

Essa lacuna deixa sem resposta questdes criticas sobre a operagao do sistema
de justigca, considerando o dispéndio de recursos judiciais e administrativos na
provocagao dos agentes publicos e sua consequente integragao no processo judicial.

O objetivo €, portanto, compreender a causa e o modo de participagdo das
agéncias reguladoras, porque identificar como se da a participagao da agéncia podera
estabelecer as bases para outras analises sobre quem € o interessado na
participacao, se ha a captura da agéncia, qual o custo e o risco da participagao para
as agéncias — porque a pratica de atos de provocagao e participagao desatentos as
normas que acabam por repercutir efeitos relevantes as partes (p. ex.: a precluséo, a
coisa julgada, a revelia, as multas, o 6nus de interposigcéo de recursos etc.).

E a pesquisa pretende compreender também se a participagao das agéncias
resultou em algum grau de influéncia expressa nas razdes de decidir da sentenga,
porque assim sera possivel identificar se ha ou nio utilidade nessa provocacao.

A pesquisa parte da premissa de um contexto racional no qual a participagao —
assim como o contraditorio — deve ser compreendida como um elemento instrumental,
ou seja, “a participagcdo é um valor em razdo e na medida em que proporciona
acréscimo de qualidade ao resultado do processo™. Esse resultado devera ser a tutela
justa e efetiva do direito material violado’. Assim, caso a participagdo ndo seja capaz
de contribuir ao processo, ou o0 custo seja extremamente elevado para uma

contribuigdo infima, ela ndo devera ser admitida, zelando pela economia processual?,

5 BERTONCELLO, Izabela Riicker Curi. A intervengdo das agéncias reguladoras no processo civil.
2009. Dissertacao (Mestrado em Direito) - Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo, Sdo Paulo,
2009.

6 VITORELLI, Edilson. O devido processo legal coletivo: dos direitos aos litigios coletivos. 2 ed. Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2019, p. 182.

7“0 processo € instrumentalmente adequado quando entrega de modo eficiente o direito material. O
que esta em jogo é a relacéo entre precisdo e custo. Participacdo e outros elementos processuais
somente serao valiosos se puderem aumentar a precisao da decisdo em relagdo a determinacao e
realizagdo do direito material, levando em conta os custos que ocasionam” (VITORELLI, Edilson. O
devido processo legal coletivo: dos direitos aos litigios coletivos. 2 ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2019, p. 204).

8 “O principio da economia processual vincula-se diretamente com a garantia do devido processo legal,
porquanto o desvio da atividade processual para os atos onerosos, inUteis e desnecessarios gera
embarago a rapida solugéo dos litigios, tornando demorada a prestagao jurisdicional” (THEODORO
JR., Humberto. Curso de direito processual civil. V. |. 59 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 65).
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tendo em vista que a intervencao de terceiros constitui sempre um fato novo que, em
alguma medida, desacelera o procedimento?®.

Para essas leituras, a Analise Econémica do Direito (AED) auxiliara a analise
dos dados coletados e dos fenbmenos identificados neste trabalho a partir do seu
método positivo “que trabalha com a realidade comportamental e a sua descrigdo™°,

Entender como esses atores interagem no processo regulatério, em ambientes
marcados por desenhos institucionais ainda em construgéo'!, pode também contribuir
para uma melhor compreensdo do funcionamento do Estado regulador que tem
emergido desde o final do século XX'2. Inclusive, porque o processo regulatério é
influenciado por agentes externos a Administragao Publica, como promotores publicos
e litigantes particulares pela via do acionamento judicial, seja ele criminal ou civil'3.

Como bem apontam Eduardo Jordao e Renato Toledo Cabral Jr. “os resultados
da pesquisa empirica [sobre revisao judicial] podem revelar, portanto, se o Poder
Judiciario preserva a coeréncia e a dindmica das politicas regulatérias setoriais™*.
Com esta pesquisa, empirica, espera-se que seja revelada se ha coeréncia na
participagédo desses agentes regulatérios setoriais nas agdes judiciais civeis.

Para o alcance desses objetivos, o trabalho foi estruturado em trés capitulos
distintos, seguidos apos esta introducao e iniciando na metodologia detalhada da
pesquisa realizada, a qual foi desdobrada em duas fases principais: uma
majoritariamente tedrica e outra majoritariamente empirica — na qual foram analisados

542 processos no Tribunal Regional Federal da 12 Regido (TRF1).

9 DINAMARCO, Candido Rangel. Instituigées de direito processual civil. V. 1l. 6. ed. Sado Paulo:
Malheiros, 2009, p. 385.

10 TIMM, Luciano Benetti. Anélise Econémica do Direito: o que é e o que ndo é? Revista de Analise
Econbémica do Direito, Sao Paulo, v. 1, jan/jun. 2021, p. 3.

" PRADO, Mariana Mota. Introdugéo. /In: PRADO, Marina Mota (Org.). O Judicidrio e o Estado
regulador brasileiro. Sao Paulo: FGV Direito SP, 2016, p. 7.

12 SILVA, Jeovan Assis da; GUIMARAES, Tomas Aquino. Agéncias reguladoras e tribunais: inter-
relagdes entre Administragao e Justiga. Cadernos EBAPE.BR, Rio de Janeiro, v. 18, n. 3, p. 512-524,
jul. 2020, p. 513.

13 “Depending on the country, the regulatory process can involve a number of public and private bodies
outside of public administration: the political branches, which set down the regulatory agenda and which
are governed by constitutional law; public prosecutors, who pursue criminal actions for regulatory
offenses subject to the rules of criminal procedure; private litigants, who seek compensation for
regulatory breaches in the courts under the law of civil procedure; and private regulatory bodies, which
undertake self-regulation, and which act under a combination of public and private law.” (BIGNAMI,
Francesca. Introduction: a new field — comparative law and regulation. In: BIGNAMI, F.; ZARING, D.
(Ed.). Comparative law and regulation: understanding the global regulatory process. Cheltenham:
Edward Elgar, 2016, p. 8)

14 JORDAO, Eduardo; CABRAL JR., Renato Toledo. A teoria da deferéncia e a préatica judicial: um
estudo empirico sobre o controle do TJRJ a Agenersa. Revista Estudos Institucionais, Rio de Janeiro,
v.4,n. 2, p. 537-573, dez. 2018, p. 542.
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O primeiro capitulo abordou as relagbes entre as agéncias reguladoras e o
Poder Judiciario como estabelecidas pela doutrina, nacional e internacional. Foram
apresentados estudos sobre a taxa de revisdo de decisdes administrativas, de
intervencdo em politicas regulatérias, de pardmetros comportamentais das agéncias
e do Poder Judiciario nos momentos pré-processuais, processuais e pos-processuais
(como no cumprimento de ordens judiciais). Os achados sdo relevantes porque
possibilitam a analise critica das evidéncias obtidas na fase empirica da pesquisa,
evitando assim o descolamento da perspectiva do ato processual em relagdo aos
agentes envolvidos (emissores e receptores) e os resultados ja obtidos por outras
pesquisas. Os aportes desse capitulo também seréo relevantes para a elaboragao da
conclusao propositiva ao final do trabalho, conciliando ou inovando naquilo que ja foi
apresentado pela doutrina internacional e/ou pela doutrina administrativa nacional.

O segundo capitulo tratou da participagao no processo civil € a sua perspectiva
da norma positivada — incluindo os movimentos legislativos de reforma do
microssistema de acdes coletivas que tratou, inclusive, sobre a participacdo das
agéncias regulatérias. Foi realizada uma analise evolutiva dos institutos previstos pela
legislagao processual, balizada pelas principais consideragdes dos marcos teoricos
adotados neste momento (Pontes de Miranda e Humberto Theodoro Jr.) a fim de
compreender 0 avango na concepgao da participagcdo como um instrumento de
contribuicdo a solugao qualitativa da demanda, e ndo quantitativo. As observacgdes e
conclusdes desse capitulo foram também a base da analise das evidéncias de
participacdo das agéncias sob hipoteses tipicas de intervengdo e sob propostas
modernas de releitura do sistema de participagcao apresentadas pela doutrina.

Ja o terceiro capitulo apresentou os resultados da pesquisa empirica e o
aglutinou as demais, projetando um ponto de vista critico sobre a operacionalizagao
da participacao das agéncias reguladoras. O capitulo primeiramente discorre em fases
sobre os problemas da pesquisa - como a participacao das agéncias reguladoras no
processo civil € provocada, como ela manifesta no processo e se a sua manifestacao
influencia expressamente as sentencas como razao de decidir.

Na conclusao, espera-se elucidar de forma compreensiva a sintese de cada
capitulo, de cada hipotese proposta e testada a partir dos resultados da pesquisa e

de cada outro achado relevante, finalizando com as proposicoes.
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METODOLOGIA

Para responder o problema, a pesquisa foi dividida em duas fases. Uma
majoritariamente tedrica, com a revisao bibliografica. Outra majoritariamente empirica,
com a pesquisa documental, que serao detalhadas individualmente adiante.

Em ambos os casos, a vertente adotada € a juridico-social, mais voltada para
a compreensio do fendmeno juridico no ambiente social mais amplo’® (no caso: a
participagdo no processo civil) e o raciocinio cientifico foi o indutivo, partindo da
observacao dos fendmenos, indo para a procura da relagao entre eles e concluindo
no processo de generalizagdo dos achados nessas duas fases'®.

E a pesquisa é sobretudo juridica-exploratdria, porque pretende “desenvolver
0s primeiros passos frente ao problema juridico, ressaltando suas principais facetas,
mas sem adentrar nas raizes explicativas do assunto”'”. No entanto, como nao
poderia deixar de ser, “sendo as pesquisas juridicas um campo especial das Ciéncias
Sociais Aplicadas, toda e qualquer investigagcéo devera ter finalidade propositiva, por
sua propria natureza da ciéncia aplicada”'®, de forma que também é juridico-
propositiva, visando contribuir com uma conclusao propositiva ao fim.

Especificamente na primeira fase a pesquisa foi tedrica e esteve dedicada a
revisao bibliografica nacional e internacional que versa: em primeiro grau, sobre a
participagdo das agéncias reguladoras nas ag¢des judiciais civeis; em segundo grau,
sobre a relagéo entre as agéncias reguladoras e o Poder Judiciario; em terceiro grau,
sobre a participagao de terceiros no processo civil.

Haja vista a insuficiéncia da primeira para responder ao problema, foi
necessario identificar os padrées de comportamento sugeridos e/ou identificados pelo
segundo (relacéo das agéncias com o Poder Judiciario) e os apontamentos criticos
do terceiro (participacdo de terceiros). A contribuicdo da doutrina internacional,
sobretudo norte-americana, é significativa para o trabalho, com as ressalvas da

distingao cultural (apresentadas conforme a pertinéncia).

5 GUSTIN, Miracy Barbosa de Sousa; DIAS, Maria Tereza Fonseca; NICACIO, Camila Silva. (Re)
pensando a pesquisa juridica: teoria e préatica. 5. ed. Sao Paulo: Aimedina, 2020, p. 66.
16 GUSTIN, Miracy Barbosa de Sousa; DIAS, Maria Tereza Fonseca; NICACIO, Camila Silva. (Re)
pensando a pesquisa juridica: teoria e préatica. 5. ed. Sao Paulo: Aimedina, 2020, p. 71.
17 GUSTIN, Miracy Barbosa de Sousa; DIAS, Maria Tereza Fonseca; NICACIO, Camila Silva. (Re)
pensando a pesquisa juridica: teoria e prética. 5. ed. Sao Paulo: Aimedina, 2020, p. 85.
18 GUSTIN, Miracy Barbosa de Sousa; DIAS, Maria Tereza Fonseca; NICACIO, Camila Silva. (Re)
pensando a pesquisa juridica: teoria e pratica. 5. ed. Sao Paulo: Alimedina, 2020, p. 85.
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Os marcos tedricos adotados foram dois. O primeiro sendo a perspectiva
comportamental da relagédo entre as agéncias reguladoras e os tribunais, apresentada
no estudo “How courts impact Federal Administrative Behavior’” do Norte-Americano
Robert J. Hume, de 2009'. O segundo sendo a perspectiva instrumental da
participacao o processo civil, proposta e desenvolvida por Edilson Vitorelli em sua tese
“o devido processo legal coletivo: dos direitos aos litigios coletivos™.

Ja na segunda fase, voltada para o teste da hipdtese, foi necessario ingressar
numa pesquisa empirica que esteve dedicada a pesquisa documental. Destaca-se
como relevante o apontamento de GUSTIN, DIAS e NICACIO sobre as contribuicdes

da pesquisa empirica & comunidade?’.

1.1 Detalhamento da pesquisa empirica

A pesquisa empirica realizada foi de quantitativa, pretendendo representar a
informagdo numericamente??, a partir de estatisticas que amparem o carater indutivo
da pesquisa, testando a hipotese e apresentando os resultados.

O objeto de pesquisa dos processos judiciais € relevante porque a partir dele é
possivel trabalhar diversos aspectos pertinentes a regulagédo e ao processo civil.

Conforme Paulo Eduardo Alves da Silva tratando desse método de pesquisa empirica:

® HUME, Robert, J. How courts impact Federal Administrative Behavior. New York: Routledge, 2009.
20 VITORELLI, Edilson. O devido processo legal coletivo: dos direitos aos litigios coletivos. 2 ed. Sado
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2019.

21 “A pesquisa empirica em direito, desenvolvida pelos juristas, apresenta, entre outras vantagens, as
sequintes, conforme destacado pelos diversos autores referenciados nessa seg¢do: a) incentiva um
ambiente intelectual diverso, no qual os pesquisadores de diversas disciplinas podem se comunicar e
desenvolver estudos em parceria e colaboragdo; b) desenvolve conhecimento sistematico de um
aspecto importante da sociedade — o sistema juridico — semelhante ao conhecimento que é produzido
empiricamente em outras areas do conhecimento; c) viabiliza o desenvolvimento de pesquisas em
direito comparado, permitindo a colaboragéo e a comunicagéao internacional sobre os sistemas juridicos
— tarefa que dificilmente seria feita por pesquisadores de outras areas do conhecimento; d) assegura o
aprimoramento da formagdo de advogados e demais profissionais do direito; e) permite que a
sociedade em geral e partes interessadas, a partir da descricdo precisa e a analise sélida do
funcionamento do sistema juridico, possam defender suas demandas e a busca da efetividade do
sistema juridico; f) fornece e elabora dados para as decisbes politicas, de politicas publicas ou
legislativas; g) contribui para o aperfeicoamento do sistema juridico, suas praticas e narrativas; h)
favorece o controle social das praticas juridicas; i) contribui para a eficacia, eficiéncia e efetividade do
sistema juridico, ao promover uma melhor descricdo e compreensdo mais profunda de suas normas”
(GUSTIN, Miracy Barbosa de Sousa; DIAS, Maria Tereza Fonseca; NICACIO, Camila Silva. (Re)
pensando a pesquisa juridica: teoria e pratica. 5. ed. Sao Paulo: Almedina, 2020, p. 79).

22 SILVA, Paulo Eduardo. Pesquisas em processos judiciais. In: MACHADO, Maira (Org.). Pesquisar
empiricamente o direito. Sado Paulo: Rede de Estudos Empiricos em Direito, 2017, p. 277-278.
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“‘de uma perspectiva institucional, o comportamento dos atores sociais e
estatais que atuam junto ao sistema de justica também pode ser descrito com
relativa nitidez através dos dados presentes nos processos judiciais (...)
Como litigam e como se articulam os 6rgaos estatais com atuagao judicial -
como as Procuradorias, Ministério Publico e Defensorias? E os demais
orgaos estatais e setores organizados da sociedade, como se articulam em
torno da regulagao através da judicializagao? Como atuam, por exemplo, a
Receita Federal, os 6rgdos oficiais de controle de contas, as agéncias
reguladoras, as secretarias estaduais e municipais de saude, os sindicatos,
associagbes de defesa do consumidor ou do meio ambiente etc.?”23

O instrumento de coleta de dados foi o levantamento manual e individualizado.
O Processo Judicial Eletronico (PJE) de segunda instancia do TRF1 (recorte territorial)
foi acessado com o certificado digital proprio do pesquisador e a coleta dos dados foi
feita mediante a consulta de processos inserindo o0s parametros (recorte
populacional): (1) nome da parte: nome completo da agéncia reguladora; (2) a classe
judicial: “APELACAO CIVEL” e “REMESSA NECESSARIA” — em razdo dos modos
diversos do cadastramento dos recursos no sistema processual eletronico, que apesar
da distingdo (forma) nao altera o objeto do processo (conteudo).

O recorte populacional da pesquisa foi estabelecido apds a identificagao dos
numeros amostrais acima, que indicaram a viabilidade de execug¢ao da pesquisa a
abrangendo todas as onze agéncias reguladoras federais.

A consulta na segunda instancia é justificada porque a partir dela e dos
parametros adotados os casos retornados pressupde a existéncia de uma deciséo
extintiva/terminativa, evitando assim a necessidade de adog¢ao de outros parametros
de pesquisa (ndo confiaveis) na primeira instdncia — como inserir no campo
“‘movimento processual’ um termo que represente a existéncia da referida decisao no
processo, mas que retorna com inconsisténcias pelo PJE em razéo da diversidade de
termos disponiveis. A amostragem, consequentemente, ndo abrange casos em que
as partes nao recorreram da sentenga, o pode ser relevante (acaso em razdo da boa
fundamentacédo as partes optaram por recorrer, 0 que pode envolver uma densa
cognicao juridica e factual do caso), mas que nao cabe no recorte metodoldgico.

A partir dessas consultas percebeu-se a desnecessidade em realizar o recorte
temporal da pesquisa, ne medida em que as amostras foram coletadas até que fosse
atingido o numero sugerido pelo software em ordem decrescente: da apelacao
distribuido mais recentemente no PJE da segunda instancia do TRF1.

23 SILVA, Paulo Eduardo. Pesquisas em processos judiciais. In: MACHADO, Maira (Org.). Pesquisar
empiricamente o direito. Sao Paulo: Rede de Estudos Empiricos em Direito, 2017, p. 284.
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Com o0 acesso aos processos, os dados pertinentes foram langados em uma

planilha do google forms. Os dados previamente selecionados foram:

Tabela 1 — Tipos de dados coletados

Dados selecionados

Respostas pré-estabelecidas

Nome da agéncia reguladora

Ndmero do processo

Tipo de agao

Quem provocou a participacao da agéncia

Autor, réu, terceiro, juiz, agéncia

Natureza do sujeito que provocou

Publico ou privado

Em que ato processual a participagao da
agéncia foi provocada

Inicial, contestagao, decisao, peticao, sentenca,
outro

Se no ato de provocagéo a participagéo da
agéncia é tipificada
Se sim, qual a tipificagéo

Nao ou sim

2.260

Intimagéo, intimagao eletrdnica, citagao, citagao
eletrdnica, ndo foi praticado

Nao manifestou, defesa processual

defesa processual e material, sobre interesse
em solugao consensual, sobre produgao de
prova, outro

Qual foi o ato de comunicagao praticado

No processo, como a agéncia manifestou

Se com a manifestacao juridica foi apresentado
parecer técnico da agéncia
Se com a manifestagao juridica foi apresentado
outro documento
Se a fundamentacao da sentenca adotou
expressamente a manifestacédo da agéncia
como uma razao de decidir

Fonte: Elaborado pelo autor (2025).

Algumas consideragdes sao relevantes sobre a amostragem definida para o
trabalho, que foi estabelecida com o uso de um software especifico para essa
finalidade: a calculadora online raosoft?4.

O total de resultados retornados na pesquisa com o recorte metodologico
supracitado foi de 16.650. Para uma margem de erro de 5% e um nivel de confianga
de 95% nos resultados, a amostragem definida foi de 376. Por outro lado, analisando
individualmente por agéncia reguladora, adotando uma margem de erro de 11% e um
nivel de confianga de 90% nos resultados, a amostragem total definida foi de 542 — a
individual, por agéncia, esta relacionada na tabela abaixo.

Portanto, considerando que o total de amostras colhidas foram de 542: (i) a
andlise dos dados como um todo, em termos gerais para todas as agéncias,
representa uma margem de erro de 5% e um nivel de confianca de 98% nos
resultados; e (ii) a andlise dos dados individualmente por agéncia representa uma
margem de erro de 11% e um nivel de confianga de 90% nos resultados.

24 Disponivel em: http://www.raosoft.com/samplesize.html. Acesso em 15 jan. 2025.
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Quantitativo Quantitativo
Agéncia retornado com a | retornado com a Amostra
pesquisada pelo | classe judicial: classe judicial: Total retornado segundo o
nome completo | APELAGAO REMESSA Raosoft
CIVEL NECESSARIA
ANA 55 27 82 34
ANAC 416 116 532 51
ANATEL 1.270 256 1.526 54
ANCINE 45 13 58 29
ANEEL 1.824 363 2.187 55
ANM 404 145 549 51
ANP 2.396 423 2.819 55
ANS 2.260 203 2.463 55
ANTAQ 215 65 280 47
ANTT 3.116 620 3.736 56
ANVISA 1.723 695 2.418 55

Fonte: Elaborado pelo autor (2025).

Para atingir o quantitativo apontado pelo raosoft, as amostras foram colhidas

conforme o peso proporcional de cada universo de dados da “APELACAO CIVEL” e
da “REMESSA NECESSARIA”. O resultado foi o seguinte:

Tabela 3 - Distribuicdo da amostragem conforme a classe judicial

Amostras colhidas da: Da classe judicial Da classe judicial
) APELACAO CIVEL REMESSA NECESSARIA

ANA 23 11

ANAC 40 11

ANATEL 45 9

ANCINE 23 6

ANEEL 46 9

ANM 38 13

ANP 47 8

ANS 50 5

ANTAQ 36 11

ANTT 47 9

ANVISA 39 16

Fonte: Elaborado pelo autor (2025).

Da pesquisa foram analisados e excluidos os casos: (1) sentenciados antes da

triangularizacdo da demanda; (2) que sejam execugdes fiscais; (3) que sejam

embargos a execucao e embargos de terceiro.

O motivo do grupo 1 € porque ndo havendo triangularizagdo, ndo ha como

analisar o comportamento da agéncia e a sua influéncia para a sentenca.

O motivo do grupo 2 e 3 é porque o recorte metodolégico considerou apenas

demandas nao-tributarias. O levantamento e mistura dos dados impactaria no

resultado da pesquisa, na medida em que as execugdes fiscais sdo procedimentos
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tipicos em que necessariamente a agéncia figura no polo ativo, assim como nos
embargos a execugao e nos embargos de terceiro ela figura no polo passivo. O CNJ
no “Justica em Numeros”, adota a pratica de distinguir as demandas, estabelecendo
que o “relatorio veicula, em parte destacada, os dados sobre a execugéo fiscal, o que
se justifica diante da quantidade de demandas da espécie tramitando”?.

O universo de dados encontrados e ndo contabilizados na amostra foi:

Tabela 4 - Relacdo de amostras nao coletadas

Amostras nao

colhidas da: (1) (2) (3)
ANA 7 1 n/a
ANAC 4 8 7
ANATEL n/a 80 5
ANCINE 2 7 1
ANEEL 4 n/a n/a
ANM 2 18 9
ANP 1 19 4
ANS n/a 29 35
ANTAQ 1 2 4
ANTT 2 7 1
ANVISA 3 3 n/a

Fonte: Elaborado pelo autor (2025).

Também foram excluidos casos em que apesar de constar o cadastramento da
agéncia no sistema do processo eletrénico ela ndo participa da agéo, sequer tendo
havido algum tipo de provocacdo. Da Agéncia Nacional de Aguas (ANA) foram trés (o
1012052-84.2021.4.01.9999, em que na realidade o litigante era o Departamento
Nacional de Produg¢ao Mineral (DNPM), o 0020856-38.2018.4.01.9199 e o0 0005249-
82.2018.4.01.9199, em que estava cadastrada no PJe, mas n&o houve provocagao),
da Agéncia Nacional de Telecomunicagcbes (ANATEL) foi um (o 1030056-
13.2023.4.01.3400, em que na realidade o litigante era a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (ANEEL)) e da Agéncia Nacional do Cinema (ANCINE) foi um (o 0016214-
22.2018.4.01.9199, em que estava cadastrada no PJE, mas nao houve provocacgao).

Encerrada a coleta dos dados, eles foram analisados conforme a natureza de
cada uma das etapas da pesquisa empirica (quantitativa e qualitativa).

25 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Justica em nimeros 2024: ano-base 2023. Disponivel em:
<cnj.jus.br/wp-content/uploads/2024/05/justica-em-numeros-2024-v-28-05-2024.pdf>. Acesso em 15
jan. 2024.
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Il. RELACOES ENTRE A REGULAGAO E A JUDICIALIZACAO

Apesar da lacuna de estudos que tratem da relagdo entre as agéncias
reguladoras e as agbes judiciais civeis, ha estudos nacionais e (sobretudo)
internacionais que abordam o tema, em que pese haver uma preponderancia do
enfoque no papel das agdes judiciais civeis sobre as agéncias reguladoras.

Para a melhor compreensdo dos fendmenos identificados nesta pesquisa, a
partir da fase empirica, € fundamental perpassar pelas evidéncias apresentadas
nesses estudos, com a adverténcia de que se identificadas divergéncias, sobretudo
por causa da distingdo entre as culturas juridicas, essas serao apontadas e analisadas
na medida em que o recorte metodologico o permitir.

E como apresentado no capitulo anterior, sobre a metodologia adotada, esta
fase da pesquisa é tedrica e trata da revisao bibliografica nacional e internacional que
versa: sobre a participagao das agéncias reguladoras nas agoes judiciais civeis (mais
especifica); e sobre a relagéo entre as agéncias reguladoras e o Poder Judiciario (mais
genérica). A revisao sobre a participagao de terceiros no processo civil (ainda mais
genérica) sera relegada para o capitulo posterior.

Essa relagao entre a regulacéo e a judicializacdo pode ocorrer de modos mais
tradicionais ou menos tradicionais. Os mais tradicionais sao externalizados na forma
da interferéncia judicial quando os Tribunais se tornam parte do processo regulatorio
ao reformular regras, ao intervir mais ativamente em politicas regulatorias?®, ou ao
revisar atos administrativos — ambos serdo abordados no item subsequente.

Esses fenbmenos sdao comumente mais atacados, sob o discurso de que
competiria aos juizes apenas a aplicagdo da norma e n&o a sua revisdo — dessa
corrente desdobram entendimentos como autocontencdo e deferéncia, todos
amparados em um grau maior na separacao dos poderes, afastando a legitimidade

da interferéncia do Poder Judiciario no campo regulatorio.

26 SILVA, Jeovan Assis da; GUIMARAES, Tomas Aquino. Agéncias reguladoras e tribunais: inter-
relagdes entre Administragao e Justica. Cadernos EBAPE.BR, Rio de Janeiro, v. 18, n. 3, p. 512-524,
jul. 2020, p. 513.
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No entanto, essa interferéncia convive também com outras formas de relacao
menos tradicionais, como quando os Tribunais reformam a estrutura de uma agéncia
reguladora?’ ou “fomentam comunicagdo e interagdo entre diversas instituigbes do
espaco regulatorio e adotando um papel pedagogico por meio da revisdo do papel de
instituigbes regulatérias constituidas recentemente™.

Casos nacionais interessantes sdo: a acado estrutural do Ministério Publico
Federal (MPF) em face da Unido e da Agéncia Nacional de Mineragdo (ANM)?%, que
resultou em acordo e no reforgo do quadro de servidores de um setor especifico da
agéncia (de fiscalizacado de barragens); e a criagdo do Nucleo de Apoio Técnico entre
a Secretaria de Saude do Estado do Rio de Janeiro e o Tribunal de Justica do Estado
do Rio de Janeiro, para apoiar tecnicamente os juizes em casos de acesso a medi¢ao
e/ou tratamento, o qual € uma evidéncia de como “os litigios contra entes requladores
gerou solugbes inovadoras na interagdo entre as agéncias reguladoras, o poder
executivo e o Judiciario™°, no caso a criagdo de uma instituigdo com a “mistura de um
corpo técnico com um corpo judicial, o que foi necessario para permitir aos juizes a
comunicagdo com funcionarios especializados no setor de satide™".

Outros casos interessantes de relagbes nao tradicionais, mas
internacionalmente sado: na Indonésia, a limitagdo pela Corte Constitucional de o
governo indonésio reformar o setor elétrico e, na india, a criacdo da primeira verséo
da Agéncia Reguladora de Telecomunicagdes apds provocagao da Suprema Corte®2.

Independentemente da natureza, esses contatos podem ocorrer por causa da
pressao publica decorrente de crises econdmicas e resultados indesejados do

mercado (ainda que possa haver outras solugdes mais eficientes)33.

27 PRADO, Mariana Mota. Introdugdo. /n: PRADO, Marina Mota (Org.). O Judiciario e o Estado
regulador brasileiro. Sao Paulo: FGV Direito SP, 2016, p. 7.

28 SILVA, Jeovan Assis da; GUIMARAES, Tomas Aquino. Agéncias reguladoras e tribunais: inter-
relagdes entre Administragao e Justica. Cadernos EBAPE.BR, Rio de Janeiro, v. 18, n. 3, p. 512-524,
jul. 2020, p. 518.

29 BRASIL. Ministério Publico Federal. Agdo Civil Publica n° 1005310-84.2019.4.01.3800. Peti¢édo
inicial. Disponivel em: <https://www.mpf.mp.br/mg/sala-de-imprensa/docs/acp_anm_uniao-1>. Acesso
em 15 jan. 2024.

30 PRADO, Mariana Mota. Introdugdo. /n: PRADO, Marina Mota (Org.). O Judiciario e o Estado
regulador brasileiro. Sao Paulo: FGV Direito SP, 2016, p. 20.

31 PRADO, Mariana Mota. Introdugdo. /n: PRADO, Marina Mota (Org.). O Judiciario e o Estado
regulador brasileiro. Sao Paulo: FGV Direito SP, 2016, p. 21.

32 PRADO, Mariana Mota. Introdugdo. /n: PRADO, Marina Mota (Org.). O Judiciario e o Estado
regulador brasileiro. Sao Paulo: FGV Direito SP, 2016, p. 8.

83 SHLEIFER, Andrei. Efficient regulation. In: KESSLER, David. (Ed.). Regulation vs. litigation:
perspectives from economics and law. Chicago: University of Chicago Press, 2010, p. 28.
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Considerando que a judicializagdo das politicas publicas ainda €& bastante
voltada a temas sociais e constitucionais, ao passo que as questdes regulatorias
suscitam tensdes ainda pouco estudadas?®*, este trabalho pretende contribuir para o
estudo das questbes regulatorias. E nesse campo da relagdo entre regulagdo e
judicializagdo, ha uma preponderancia da discussao brasileira sobre o tema do
controle judicial. Trata-se da reviséo judicial de atos administrativos, que por
consequéncia também desagua na regulagdo e em grande medida.

Este capitulo sera dividido, portanto, em trés partes para melhor abordagem,
sendo a primeira sobre a revis&o judicial, a segunda sobre uma perspectiva mais
abrangente da relacao entre regulacao e judicializagdo, a qual ainda que incipiente é
de inspiradora maestria, e a terceira sobre os resultados (segundo a doutrina) dessa
relagdo entre os setores. Todas, como podera ser observado, também tem grande
destaque na doutrina internacional, sobretudo na norte-americana, que com

relevantes consideragdes criticas muito contribuiu ao tema.

1.1 A judicializagao: revisao judicial e teoria da deferéncia

11.1.1 O controle judicial da Administracdo Publica, evolugao e fundamentos

A revisao judicial, surgiu no século passado e progrediu até a Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988 (CR/88) com a analise dos elementos do ato
administrativo, que resultaria numa constatagdao de um defeito e numa revisao, o que
segundo Eduardo Jordao ¢ influéncia do Direito Francés®® - por la os elementos foram
atestados e admitidos progressivamente, indo da competéncia e forma, a finalidade e
motivacgao, até a proporcionalidade, custo/beneficio e principios gerais do Direito.

Apos a CR/88 o movimento deixou de ser compreendido como quanto mais
controle melhor, para ser compreendido como um controle mais justo para os casos
concretos em razéo da flexibilidade do Direito ampliada pela propria CR/88. Com a

carga principioldgica e a constitucionalizacédo do Direito Administrativo, tanto a

3 SILVA, Jeovan Assis da; GUIMARAES, Tomas Aquino. Agéncias reguladoras e tribunais: inter-
relagdes entre Administragao e Justiga. Cadernos EBAPE.BR, Rio de Janeiro, v. 18, n. 3, p. 512-524,
jul. 2020, p. 514.

35 JORDAO, Eduardo. Passado, presente e futuro: ensaio sobre a histéria do controle judicial da
administragdo no Brasil. In: WALD, A.; JUSTEN FILHO, M.; PEREIRA, C. A. G. (Org.). O direito
administrativo na atualidade: estudos em homenagem ao centenario de Hely Lopes Meirelles (1917-
2017) defensor do estado de direito. Sao Paulo: Malheiros, 2017, p. 353.
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Administragdo Publica quanto o Poder Judiciario encontraram um campo mais aberto
para fundamentagao de suas decisdes, seja para fins de justificar o ato ou para revisa-
lo. O resultado, naturalmente, € uma inseguranca juridica que incentiva a litigancia3.

A palavra deferéncia, segundo Jorddo, € empregada com dois sentidos. O
primeiro para indicar uma atitude ou postura respeitosa, essa orientacdo autor
restritiva, indicativa do modo como se opera o controle judicial sobre a decisao
administrativa, e que n&o implica, necessariamente a manutengdo dessa decisao.
Pode-se compreender essa primeira como uma interacdo cooperativa, “onde o
Judiciario é favoravel as decisbes das agéncias reguladoras e tenta reforgcar a
legitimidade da agéncia face aos grupos de interesse e outras esferas de governo™’.

Uma segunda possibilidade, que se refere ao resultado do controle judicial, ou
seja, a solugédo judicial que nao interfere3®. Essa ultima “é caracterizada por um mero
carimbo nas decisbées das agéncias reguladoras” e “é desprovida de um engajamento
substantivo com a atividade regulatoria”®. Como esse é o conceito majoritariamente
adotado, a pesquisa o adotara como referéncia de significado.

Na experiéncia Norte-Americana a “solu¢do judicial que ndo interfere” é
confessamente e sabidamente decorrente da Doutrina Chevron (decidida no Chevron
U.S.A,, Inc. v. Natural Resources Defense Council, Inc. (1984))* - hoje superada no
caso Loper Bright Enterprises et.al. vs. Raimondo, Secretary of Commerce et. al.
(2024), tema que nao sera objeto da pesquisa*'. Ja na experiéncia nacional, Eduardo
Jordao cita que “ndo ¢é possivel identificar no Brasil um caso paradigmatico tal como
a doutrina Chevron nos Estados Unidos, que definiu a relagado entre os tribunais e as

autoridades administrativas, elucidando a distribuicdo de competéncias entre eles™?.

3% JORDAO, Eduardo. Passado, presente e futuro: ensaio sobre a histéria do controle judicial da
administragdo no Brasil. In: WALD, A.; JUSTEN FILHO, M.; PEREIRA, C. A. G. (Org.). O direito
administrativo na atualidade: estudos em homenagem ao centenario de Hely Lopes Meirelles (1917-
2017) defensor do estado de direito. Sao Paulo: Malheiros, 2017, p. 358.

37 PRADO, Mariana Mota. Introdugdo. /n: PRADO, Marina Mota (Org.). O Judiciario e o Estado
regulador brasileiro. Sdo Paulo: FGV Direito SP, 2016, p. 19.

38 JORDAO, Eduardo. Controle judicial de uma Administragdo Publica Complexa: a experiéncia
estrangeira na adaptacédo da intensidade do controle. Sado Paulo: Malheiros, 2016, p. 553.

39 PRADO, Mariana Mota. Introdugdo. /n: PRADO, Marina Mota (Org.). O Judiciario e o Estado
regulador brasileiro. Sdo Paulo: FGV Direito SP, 2016, p. 10.

40 HUME, Robert, J. How courts impact Federal Administrative Behavior. New York: Routledge, 2009,
p. 34.

41 LEGAL INFORMATION INSTITUTE. Chevron deference. Cornell Law School - LIl / Legal Information
Institute. Disponivel em: <https://www.law.cornell.edu/wex/chevron deference>. Acesso em: 15 jan.
2025.

42 JORDAO, Eduardo; CABRAL JR., Renato Toledo. A teoria da deferéncia e a pratica judicial: um
estudo empirico sobre o controle do TJRJ a Agenersa. Revista Estudos Institucionais, Rio de Janeiro,
v.4,n. 2, p. 537-573, dez. 2018, p. 543.
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Em que pese a distingao cultural entre ambos os paises na produgao de seus
casos paradigmaticos, € possivel identificar no Poder Judiciario brasileiro uma
atividade voluntaria de pautar o tema e efetivamente proferir um entendimento
unificante. Seriam os precedentes formalmente vinculantes.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) é similar a Doutrina
Chevron, de que o Poder Judiciario deve respeitar a autonomia e a independéncia das

agéncias, dentro de certos parametros. Segundo Eduardo Jord&o*3:

foram identificadas como diretrizes da jurisprudéncia da Corte (i) a
constitucionalidade da atribuicdo de competéncias técnicas as agéncias
reguladoras; (ii) a necessidade de que seus poderes estejam sujeitos a
observancia dos parametros previstos em leis (a ideia de “principios
inteligiveis”); e (iii) sua independéncia nao afasta a possibilidade de posterior
controle de seus atos, embora seja recomendavel a adogao de uma postura
deferente do Poder Judiciario.

Na Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 4874 (2018) ao rever a decisao
da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) sobre a proibigdo dos cigarros
saborizados, o STF declarou que: “ndo cabe ao Poder Judiciario, no exercicio do
controle jurisdicional da exegese conferida por uma Agéncia ao seu proprio estatuto
legal, simplesmente substitui-la pela sua propria interpretagéo da lei (...)".

O objetivo € que a revisdo nao configure violagdo a separagao dos poderes,
evitando que o Judiciario ingresse no mérito discricionario das agéncias. Ainda na ADI
4874, decidiu o STF que havera a deferéncia “desde que a solugao a que chegou a
agéncia seja devidamente fundamentada e tenha lastro em uma interpretacdo da lei
razoavel e compativel com a Constituigdo”.

Mas ja em 2023 o STF estabeleceu precedente formalmente vinculante
relacionado (em certa medida) ao tema, no julgamento do Tema 698 de Repercussao
Geral, que versava sobre os limites do Poder Judiciario para determinar obrigacdes
de fazer ao Estado no que se refere a area da saude.

Ao divergir do relator, o Ministro Luis Roberto Barroso proferiu o voto vencedor
e delimitou que: “a questdo que se coloca é perquirir se essa intromissdo do Poder
Judiciario, com a amplitude realizada pelo acoérddo recorrido, € legitima e
constitucionalmente adequada”, revelando atengdo as criticas do ativismo (ou

anarquismo) judicial e decidindo que a construgdo de parametros para permitir uma

43 JORDAO, Eduardo; TOLEDO, Renato; BRUMATI, Luiza. O STF e o controle das leis sobre o regime
juridico das agéncias reguladoras federais. Revista de Investigagbes Constitucionais, Curitiba, v. 7, p.
549-600, 2020.
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atuacao efetiva e organizada do Poder Judiciario € importante, a fim de concretizar
direitos fundamentais, desde que “respeitado o espacgo de discricionariedade do
administrador para a definicdo e implementacao de politicas publicas”.

Segundo a Corte, para a implementagdo das politicas publicas, o Judiciario
devera, ele proprio, identificar na ordem constitucional o resultado pretendido pela
intervencao, determinando que a Administragdo Publica apresente e implemente o
modo pelo qual o atingira. Segundo o Ministro Luis Roberto Barroso, a Corte optou
por aderir a “um modelo ‘fraco’ de intervengéo judicial em politicas publicas, no qual,
apesar de indicar o resultado a ser produzido, o Judiciario ndo fixa analiticamente
todos os atos que devem ser praticados pelo poder publico”, desse modo, a deciséo
preserva o espacgo de discricionariedade do mérito administrativo.

O julgamento, reitere-se, tratou da intervengdo em Politicas Publicas, mas ha
espaco para a investigacao em relagao a revisao dos atos administrativos em geral, a
fim de testar a validade de eventual hipétese de que pela ratio la adotada o
comportamento subsequente ao da autorizacdo da intervencéo pelo Judiciario na
revisdo dos atos administrativos deve ser a determinacédo para que a Administracao
Publica pratique novo ato sanando os vicios reconhecidos.

A orientagao proferida indica uma escolha melhor para o futuro da revisao
judicial. Ainda que se possa discordar do mérito da escolha, do ponto de vista da AED
ela tragca uma relagdo mais segura entre o Poder Judiciario e a Administragéo Publica
ja que “é irrelevante qual € a regra juridica, porque o valor do Direito é a sua
previsibilidade™*, de forma que nao interessa a analise da justica ou do acerto do
conteudo do precedente, mas sim os seus efeitos sobre o capital juridico — o restante
fica sob encargo da filosofia do direito e da hermenéutica.

Conclui-se que o controle judicial sobre o ato administrativo foi incentivado com
a CR/88 em razao da flexibilidade atribuido por ela ao Direito. Contudo, adotando uma
visdo similar aquela norte-americana propagada pela Doutrina Chevron, o Poder
Judiciario Brasileiro sinalizou em julgamentos de ADIs o seu papel de ndo agir como
um interventor direto na regulagdo, mas como um assegurador dos parametros

constitucionais e legais perante a Administragdo Publica. Posteriormente, com o Tema

44 GICO JR., Ivo Teixeira. Webinar | XIV Congresso da Associagao Brasileira de Direito e Economia -
Dia 1 - Parte 2 - 22/11/2021. Youtube. Disponivel em:
<https://www.youtube.com/watch?v=dpMkbKNwCt0>. Acesso em 15 jan. 2025.
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698 de Repercusséao Geral, o STF fixou precedente vinculante sobre o modelo “fraco”

de intervengao judicial, respeitando a discricionariedade do administrador publico.

11.1.2 As taxas de revisiao e o motivo da revisao

Essa posi¢cao, de modelo “fraco” de intervengao judicial, € resultado (como ja
apresentado) da experiéncia norte-americana na qual sob a vigéncia da Doutrina
Chevron havia um distanciamento (superavel, dentro de certas circunsténcias) do
Poder Judiciario em relagao ao meérito do ato revisado.

Analisando o tema nesse contexto, segundo Hume, nos EUA quando uma
agéncia perde no Tribunal normalmente o faz por questdes procedimentais, porque
falhou em fundamentar suas decisdes, porque interpretou equivocadamente os fatos
no processo administrativo ou porque levou tempo irrazoavel para decidir, sendo
menos comum a decisao judicial decidir por questao de mérito, de que a interpretacao
da agéncia é substancialmente indefensavel*°.

Em contraposigéo, contudo, outro estudo*® (também no contexto da Doutrina
Chevron) aponta que casos “menos importantes” tém um nivel de deferéncia estatico,
enquanto casos “proeminentes” tém o nivel de deferéncia vinculado a
correspondéncia ideoldgica entre tribunal e agéncia no assunto discutido.

Nesse momento as teorias do judicial behavior explicam a conclusdo no sentido
de que o julgamento dos casos “proeminentes”, por dependerem da correspondéncia
ideolégica do Tribunal, representaria o modelo atitudinal de comportamento dos
juizes, que julgam conforme suas convicgdes pessoais e “decidem os casos em busca
da maximizagdo da chance de sua viséo ideolégica ser adotada institucionalmente,
como na forma de diretrizes de governo ou politicas publicas™’.

Propriamente no Brasil a conclusdo nao é diferente daquele levantamento
apresentado por Hume, porque aquele resultado corrobora as conclusdes da pesquisa

de 2011 realizada pela Universidade de Sao Paulo (USP) com o financiamento do

45 HUME, Robert, J. How courts impact Federal Administrative Behavior. New York: Routledge, 2009,
p. 34.

46 FIX apud SILVA, Jeovan Assis da; GUIMARAES, Tomas Aquino. Agéncias reguladoras e tribunais:
inter-relacdes entre Administracdo e Justica. Cadernos EBAPE.BR, Rio de Janeiro, v. 18, n. 3, p. 512—
524, jul. 2020, p. 516.

47 FERREIRA, Débora Costa. De quem a corte quer ser amiga? Analise estratégica da funcionalidade
do amicus curiae. 2017. Dissertagdo (Mestrado em Direito Publico) — Instituto Brasiliense de Direito
Publico, Brasilia, 2017.
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CNJ 48 segundo a qual os juizes evitam o enfrentamento de questdes mais
substantivas ou de mérito, preferindo abordar questdes formais e processuais°.
Exemplo pratico € o dever de motivacdo. A Administragdo Publica deve
fundamentar suas decisdes, incluindo as decisdes discricionarias que devem ser
motivadas “em face das suas consequéncias que sejam razoavelmente antecipaveis
e das possiveis alternativas a sua adog¢édo™°. Se nao o fizer, pode-se declarar o ato
nulo; mas se o fez, estatisticamente o Judiciario ndo enfrentara suas razodes.
Segundo Hume, as Cortes de Circuito nos Estados Unidos da América (EUA)
nos anos 2000 prestavam deferéncia as decisdes das agéncias em 48,5% do tempo,
revertendo apenas 7% e o restante (44,5%) eram recursos nao conhecidos ou que
tinham outro fim®'. Os dados n&o sdo extraordinarios se comparados com outras
culturas juridicas, como na Crodacia, onde a deferéncia ocorre em 82% dos casos®?.
No Brasil, uma pesquisa realizada na Faculdade Getulio Vargas (FGV) Direito
Rio analisou todos os recursos envolvendo agéncias reguladoras federais no STF
entre 1996 e 2017 (2.896) e identificou que nos poucos casos em que 0 mérito da
controvérsia constitucional é enfrentado, “o STF adota uma postura deferente a
agéncia reguladora, acolhendo a sua posicdo em relagdo a questdo juridica
controvertida em 88,7% dos casos”®.
A pesquisa realizada pela USP atingiu resultado semelhante, de que 80% dos

julgamentos de reviséo judicial de decisbes de agéncias nos tribunais superiores

48 AZEVEDO, Paulo Furquim de; FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio; MARANHAO, Juliano Souza de
Albuquerque. As inter-relagbes entre o processo administrativo e o judicial, sob a perspectiva da
seguranga juridica do plano da concorréncia econémica e da eficacia da regulagdo publica. Sao Paulo:
USP, 2011.

49 SILVA, Jeovan Assis da; GUIMARAES, Tomas Aquino. Agéncias reguladoras e tribunais: inter-
relagdes entre Administragao e Justica. Cadernos EBAPE.BR, Rio de Janeiro, v. 18, n. 3, p. 512-524,
jul. 2020, p. 514.

50 VITORELLI, Edilson. A Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro e a ampliacdo dos
parametros de controle dos atos administrativos discricionarios: o direito na era do consequencialismo.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 279, n. 2, p. 79-112, maio/ago, 2020, p. 30.

5T HUME, Robert, J. How courts impact Federal Administrative Behavior. New York: Routledge, 2009,
p. 31.

52 S|LVA, Jeovan Assis da; GUIMARAES, Tomas Aquino. Agéncias reguladoras e tribunais: inter-
relagdes entre Administragao e Justiga. Cadernos EBAPE.BR, Rio de Janeiro, v. 18, n. 3, p. 512-524,
jul. 2020, p. 519.

53 JORDAO, Eduardo; CABRAL JR., Renato Toledo; REIS, Vinicius Cardoso. O controle das agéncias
reguladoras federais no STF como instancia recursal: um estudo empirico. Revista de Direito
Econémico e Socioambiental, Curitiba, v. 11, p. 122-155, jan./abr. 2020, p. 129.
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foram favoraveis a elas®. E ao nivel estadual, em apenas 9,77% dos casos o Tribunal
de Justica do Rio de Janeiro (TJRJ) revisou as decisdes de uma agéncia estadual®°,

A jurisprudéncia defensiva, portanto, apesar de explicar em grande parte o ndo
enfrentamento do mérito dos casos pelas Cortes de vértices néo é o fator responsavel
pelos dados, haja vista o reflexo dos resultados a nivel estadual.

Conclui-se que a revisao judicial de atos administrativos revela uma postura
consistentemente deferente tanto no Brasil quanto nos EUA. Estudos na USP e na
FGV demonstram um padrdo na limitagdo da revisdo ao escrutinio de falhas
procedimentais em vez de questdes de mérito, apesar de também haver conclusées

de que a complexidade do caso pode influenciar no comportamento do tribunal.

11.1.3 Argumentos sobre a revisao judicial

Tratando do tema da revisdo judicial na regulagdo sob a perspectiva
comportamental do fendmeno, ou seja, para além do discurso da separagdo dos
poderes, majoritariamente a doutrina especializada traga o argumento em favor da

deferéncia, em se tratando da litigancia de revis&o judicial. Segundo ela®’:

‘como a matéria regulatéria é tecnicamente complexa, a deferéncia judicial
as decis6es das agéncias reguladoras transmitiria a ideia de respeito judicial
a uma instituigdo comparativamente mais bem adaptada para enfrenta-la (...).

Além disso, veicularia a inten¢do de n&o prejudicar a coeréncia e a dinamica

da politica regulatéria da autoridade administrativa”.
A ideia da dicotomia entre a natureza especialista dos administradores e a

generalista dos juizes é recorrente na doutrina nacional®® e internacional®®, apontada

% AZEVEDO, Paulo Furquim de; FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio; MARANHAO, Juliano Souza de
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seguranga juridica do plano da concorréncia econémica e da eficacia da regulagdo publica. Sao Paulo:
USP, 2011.

55 Agéncia Reguladora de Energia e Saneamento Basico do Estado do Rio de Janeiro — AGENERSA.
% JORDAO, Eduardo; CABRAL JR., Renato Toledo. A teoria da deferéncia e a pratica judicial: um
estudo empirico sobre o controle do TJRJ a Agenersa. Revista Estudos Institucionais, Rio de Janeiro,
v.4,n. 2, p. 537-573, dez. 2018.

57 JORDAO, Eduardo; CABRAL JR., Renato Toledo. A teoria da deferéncia e a pratica judicial: um
estudo empirico sobre o controle do TJRJ a Agenersa. Revista Estudos Institucionais, Rio de Janeiro,
v.4,n. 2, p. 537-573, dez. 2018, p. 541.

%8 JORDAO, Eduardo. Passado, presente e futuro: ensaio sobre a histéria do controle judicial da
administragdo no Brasil. /In: WALD, A.; JUSTEN FILHO, M.; PEREIRA, C. A. G. (Org.). O direito
administrativo na atualidade: estudos em homenagem ao centenario de Hely Lopes Meirelles (1917 -
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como um suporte para a deslegitimacado da intervencao judicial. Essa dicotomia
sequer seria superada pela exposicao repetida dos juizes a casos complexos (de
antitruste), que nao os tornaria especialistas®.

Em sentido oposto, contudo, ha pesquisa empirica®! realizada com casos da
Federal Trade Comission nos EUA que aponta que a agéncia nao profere decisdes
melhores do que os tribunais. Uma das conclusdes € que apesar de a estrutura da
agéncia ser formada por servidores extremamente especializados, os responsaveis
pela decisao (individuais ou colegiados) podem n&o tomar decisbes melhores que os
tribunais. O input técnico nao estaria representante no output da decisao.

Outros argumentos sdo apresentados para corroborar a corrente que pende
para a nao intervencao judicial. Um deles € o custo associado a revisao judicial. Para
a analise econbmica do direito a intervencdo judicial € custosa e pode até ser
inadequada, haja vista a morosidade e duplicidade de custos (uma decisao
administrativa seguida de uma deciso judicial)®?, capaz de desviar recursos e eliminar
o espacgo de demandas legitimas, reduzindo o acesso a justiga®.

Outro argumento é a geracao da paralisia do administrador publico em receio
ao controle judicial e a substituicdo de suas decisdes®, o que geraria incentivos
negativos para o funcionamento adequado da Administracdo Publica. Segundo

Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras Freitas®® foi tangenciado (e contido
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em certa medida) pela reforma da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB) e o art. 28, que pretendeu afetar o agente publico desonesto.

E a revisdo seria capaz de conter abusos administrativos, justamente na linha
dos agentes publicos desonestos, mas ela também poderia revelar um duplo efeito, ja
que “aumenta a possibilidade de abusos cometidos pelo proprio controlador. E, assim
como n&o ha raz&o para crer que apenas o administrador publico erra, tampouco ha
razé&o para crer que ele possui o monopolio do abuso de poder”s.

Mas também ha correntes que compreendem que a intervengao judicial ndo
seria de todo inadequada em um conceito abstrato, como a defendida por Richard
Posner segundo o qual pode haver complementaridade entre as qualidades de ambos
os sistemas®’, poderia haver “oportunidade de contribuigbes técnicas na escuta de
peritos trazidos pelas partes para refutar ou defender analises e evidéncias™?.

O discurso (em termos abstratos) da possibilidade ou ndo da intervencéo deve
dar lugar a técnicas mais apuradas de investigagao caso a caso, da possibilidade e
dos limites da intervencado. O entendimento firmado pelo STF abre espacgo e assegura
(em teoria) que essas analises sejam realizadas.

Conclui-se que os argumentos da revisao judicial predominam sob perspectiva
negativa, pautando-se majoritariamente na complexidade da matéria regulatéria e
especialidade das agéncias (essa em contraposicao a natureza generalista dos juizes)
— apesar de haver conclusdées de que as decisbes administrativas ndo seriam
melhores do que as judiciais. A revisdo geraria, ainda, efeitos colaterais como a
paralisia do administrador publico, a possibilidade de abusos do judiciario e a
duplicidade de custos da maquina publica (essa, por outro lado, pode ser sopesada

com a os beneficios da oitiva de peritos, contribuindo ao assunto).

<https://www.conjur.com.br/2018-mai-25/opiniao-lindb-regime-juridico-administrador-honesto/>.
Acesso em 15 jan. 2025.
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1.2 Perspectivas comportamentais, e criticas, sobre a relagao dos agentes

1.2.1 Alinguagem do Judiciario, a agdo das agéncias e os custos

Uma das principais conclusdes do estudo de Hume (2009) foi a de que, quando
0s juizes revisam o ato administrativo eles defendem suas decisbes com
jurisprudéncia e outras evidéncias, usam floreios retéricos para enfatizar seus pontos
e até repreendem as agéncias®. Sao recursos adotados pelos juizes para equacionar
a seu favor o calculo dos custos da agéncia de atender ou nao a sua deciséao.

A pesquisa revela que quando o Judiciario decide contra a agéncia nao ha
procedimentos padrdes estabelecidos por elas para o atendimento dessas decisdes
adversas’®, ainda que seja uma etapa burocratica intrinseca ao bom atendimento e
implementagdo da decisao judicial, haja vista a necessidade de bem alocar os
recursos (dinheiro, tempo e pessoas).

Esse dado levanta a duvida de que se no cumprimento de uma decisido adversa
nao ha um procedimento especifico, entdo as simples comunicacdes e manifestacdes
no curso do processo (sem a sujeicdo da agéncia a uma ordem) também podem estar
sujeitas a uma auséncia de procedimentos padroes.

Para a experiéncia Norte-Americana esse fato é relevante, ja que para
influenciar o comportamento administrativo, a implementacdo da decisdo ¢é
complicada pela falta de procedimentos administrativos formais e pela incerteza sobre
quem sera o responsavel por formular a resposta da agéncia’.

E é por isso que o cumprimento ou ndo de uma ordem judicial também pode (e
deve) ser entendido como uma relagéo de custo-beneficio’?. Quando uma agéncia se
depara com uma opinido bem fundamentada, os custos de evitar uma mudancga de
politica provavelmente sdo mais onerosos do que simplesmente acatar as exigéncias
do tribunal. Assim, ndo haveria razdo em investir em uma batalha legal cara se, no

final, a agéncia tera que mudar suas politicas de qualquer forma. Uma solugdo melhor

69 HUME, Robert, J. How courts impact Federal Administrative Behavior. New York: Routledge, 2009,
% Ij|1U.ME, Robert, J. How courts impact Federal Administrative Behavior. New York: Routledge, 2009,
E{ I?l(szME, Robert, J. How courts impact Federal Administrative Behavior. New York: Routledge, 2009,
% I;ZJ?I\/IE Robert, J. How courts impact Federal Administrative Behavior. New York: Routledge, 2009,
p. .
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€ conservar OS recursos que seriam usados para resistir a ordem judicial e
implementar a mudancga de politica solicitada. Cumprir a decisdo de um tribunal
também pode ajudar os administradores a ganharem uma reputagéo favoravel com
os juizes, o que pode ajudar a agéncia a vencer casos futuros?.

Por outro lado, esta o risco de ganhar uma reputagdo desfavoravel com os
juizes, sobretudo quando € necessario explicar em juizo o porqué de uma deciséo nao
ter sido cumprida’™. Perdas frequentes causariam a deterioragédo da reputagdo e um
maior escrutinio dos juizes do comportamento da agéncia.

A relacdo entre esses atores nao seria de “one-shots”, mas um processo
iterativo’®, que tornaria a agéncia verdadeiros repeat players (ou litigantes habituais),
abordando as licdes de Marc Galanter’®.

Ha casos, contudo, em que os custos da implementacdo da decisao sao tao
grandes que sobrepdem completamente a linguagem da decisdo. Seria irrazoavel
pressupor que os administradores leriam com simpatia uma decisdo judicial que
aumentaria uma ja grande carga de trabalho’’. Exemplos de casos seriam a mudancga
de regras, que alterariam os ritos normais de trabalho na agéncia e exigiram uma
adaptacao (formal e burocratica) a nova regra ou o represamento de decisdes
enquanto a revisdo judicial esta pendente, com a subsequente liberacdo dos casos
para julgamento administrativo e a presséo pelas decisdes rapidas’®.

Assim, a implementagéo exitosa de uma decisdo exige que ela seja ouvida e
que os seus destinatarios ajam correspondendo com a intengdo do tribunal’®, e no

caso, “as agéncias ndo atuam em um vacuo institucional e, em busca de prestigio e

3 HUME, Robert, J. How courts impact Federal Administrative Behavior. New York: Routledge, 2009,
p. 19.

7 HUME, Robert, J. How courts impact Federal Administrative Behavior. New York: Routledge, 2009,
p. 144,

5 HUME, Robert, J. How courts impact Federal Administrative Behavior. New York: Routledge, 2009,
p. 144,

76 GALANTER, Marc. Por que "quem tem" sai na frente: especulagbes sobre os limites da
transformagdo no direito. Sao Paulo: FGV Direito SP, 2018. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace;/handle/10438/25816>. Acesso em 15 jan. 2025.

7 HUME, Robert, J. How courts impact Federal Administrative Behavior. New York: Routledge, 2009,
p. 142.

8 HUME, Robert, J. How courts impact Federal Administrative Behavior. New York: Routledge, 2009,
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legitimagdo, também s&o sensiveis e responsivas a sinais de outros atores, como
tribunais, comissées do Poder Legislativo, imprensa etc.”0.

E para isso, a linguagem é fundamental. Por meio dela os juizes podem
sinalizar quais casos exigem atendimento imediato, quais casos podem ser
respondidos mais lentamente e podem resultar em modificacbes regulatorias
menores®'. Na hipotese de Hume, a escolha de palavras pelos juizes influencia o
comportamento da agéncia, como a decisdo de recorrer ou ndo, de efetivamente
promover a alteragao regulatéria, no tempo de resposta ao tribunal e na formagao de
precedente que sera observado no futuro®?.

Essa relacdo é complexa porque envolve advogados treinados/especializados,
administradores e servidores que sao muito educados e comprometidos aos seus
proprios interesses e riscos®. Em razao do processo iterativo, de serem considerados
como repeat players, cada um deles “teriam melhor informacgéao (especialmente onde
existem restrigbes de informagédo sobre servigos juridicos)”8.

No geral, haveria a atengédo e o cumprimento pelas agéncias®. Ja nos casos
de ndo cumprimento, isso ocorre de forma sutil, como recorrendo das decisdes, ndo
adotando casos anteriores como precedentes, cumprindo apenas parcialmente as
obrigacdes e adotando novas justificativas para a mesma postura. E a razdo disso
pode ser a divergéncia ideolégica ou até mesmo a falta de tempo ou recursos para
implementar a mudancga® — os recursos s&o ainda mais relevantes ao considerar a
necessidade de alterar uma estrutura regulatéria ou abandonar uma postura que era
relevante para seus servidores; por isso é relevante que a decisao traga mais

elementos como fundamentagdo em precedentes, adverténcias, sangdes®’.
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Ha, portanto, uma constante avaliagdo de custos da interagdo por ambos os
agentes, a qual da parte das agéncias pode ocorrer, segundo a doutrina norte-
americana, até mesmo na atuagéo das agéncias (e quaisquer outros entes publicos)
como amicus curiae com a finalidade de, por meio da exploragao da Doutrina Chevron,
exercer influéncia sobre um assunto de seu interesse evitando um processo
legislativo/regulatério padrao®.

Conclui-se que as propostas consideram, portanto, uma calibragem velada das
interagdes entre o Judiciario e as agéncias reguladoras que considera, de cada lado,
métodos de influéncia que n&o sejam vistos como combativos, zelando por uma

relacéo de custo-beneficio pautada sobretudo pelo uso da linguagem.

11.2.2 A representagéo judicial das agéncias

Enquanto no Brasil as agéncias manifestam no processo por meio da
Advocacia Geral da Unido (AGU), especificamente da Procuradoria-Geral Federal
(PGF), nos EUA esse comportamento também ocorre via terceiros. Por 14, sdo os
Conselheiros Gerais os responsaveis por responderem as decisdes judiciais.

A funcao desenvolvida pela AGU em favor das agéncias € tanto extrajudicial,
com o apoio juridico nas questdes regulatorias mediante a elaboragcdo de
manifestagbes e/ou pareceres, quanto judicial, com a representagdo em juizo. A
instituicdo reconhece a importancia da interlocugéo entre os agentes contenciosos e
regulatérios, compondo as distintas especializa¢des (juridicas e técnicas)®°.

Conforme Hume, embora suas responsabilidades variem em cada agéncia, os
Conselheiros Gerais geralmente atuam como principais assessores juridicos de suas

organizagdes e ajudam a formular as respostas a decisdes judiciais desfavoraveis, em

88 ANDERSON, Helen Anderson. Frenemies of the Court: The Many Faces of Amicus Curiae. University
of Richmond Law Review, Richmond, v. 49, p. 361-416, 201.

89 “De um lado, dentro das agéncias temos grandes especialistas na matéria finalistica que é
desenvolvida nestes 6rgdos. De outro, temos grandes especialistas em fazer a interlocu¢gdo com o
Judiciario, em lidar com a linguagem do processo, com a estratégia de atuacao judicial”, explicou Cleso
José da Fonseca. “E esses dois mundos precisam conviver muito bem. A gente sé vai reduzir essa
distancia caso passemos a compartilhar tanto o conhecimento dos que estéo lidando com o contencioso
quanto o conhecimento especializado dos que atuam dentro das agéncias reguladoras”, concluiu o
procurador-geral federal” (BRASIL. Advocacia Geral da Unido. Saiba mais sobre a importancia da
atuagdo da AGU em defesa das agéncias reguladoras. Disponivel em: <
https://www.jusbrasil.com.br/noticias/saiba-mais-sobre-a-importancia-da-atuacao-da-agu-em-defesa-
das-agencias-requladoras/443195996>. Acesso em 15 jan. 2024).
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que pese os procedimentos de resposta das agéncias aos Conselheiros ndo serem
bem documentados no procedimento judicial®®.

Como membros da comunidade juridica, esses Conselheiros trazem valores
juridicos para a administragdo publica, tal qual no cenario brasileiro®’.

Pode-se dizer, portanto, que enquanto os amici curiae contribuem tecnicamente
ao processo judicial, idealmente com conhecimentos para além do Direito, os
Procuradores Federais e os Conselheiros Gerais contribuem no sentido inverso, com
conhecimentos juridicos ao processo administrativo/regulatorio.

No caso das agéncias dos EUA, em caso de conflito de posicdo entre as
agéncias e os Conselheiros Gerais, a Ultima costuma prevalecer®2. Infelizmente ainda
nao ha pesquisas que analisem o fendmeno no Brasil.

Conclui-se pela similaridade na forma de representacao das agéncias em juizo,

por meio de advogados habituados e especializados na pratica contenciosa.

11.2.3 Aportes comportamentais da doutrina sobre o processo de relagao

A analise dessa relagao considera que os administradores sao especialistas em
suas areas, muitas vezes servindo vitaliciamente em suas organizagées — 0 que nao
seria 0 caso no Brasil quanto aos cargos de Diretoria das agéncias. Eles sdo bem
versados em politicas publicas e geralmente tem profundo conhecimento sobre as
questdes juridicas especificas em disputa, como apontado anteriormente.

E esses administradores seriam elites que veem os juizes federais como seus
pares sociais e intelectuais. No entanto, a relagédo entre as agéncias e os tribunais €
estritamente hierarquica, com os juizes federais situados no topo®.

Eles ndo se conhecem pessoalmente; apenas interagem formalmente, em

trocas por escrito. Os juizes conhecem as agéncias a partir das cépias dos processos

% HUME, Robert, J. How courts impact Federal Administrative Behavior. New York: Routledge, 2009,
51. I?l%ME, Robert, J. How courts impact Federal Administrative Behavior. New York: Routledge, 2009,
Eé I?l%ME, Robert, J. How courts impact Federal Administrative Behavior. New York: Routledge, 2009,
53. I?le)jME, Robert, J. How courts impact Federal Administrative Behavior. New York: Routledge, 2009,
p. 15.
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administrativos e das politicas que implementaram/decisbes que proferiram. As
agéncias conhecem os juizes a partir de suas decisdes®.

Inclusive, quanto aos administradores: eles ndo deixam de serem considerados
como litigantes. Segundo Hume, como apresentado anteriormente, seriam litigantes
habituais, encaixando-os na categoria proposta por Marc Galanter, o que lhes
atribuiria vantagens decorrente da extensa litigancia®®.

Quanto aos Juizes, o estudo da USP de 2011% apontou que os juizes parecem
sentir-se em um ambiente de pouco incentivo para o exame dos processos de revisao
de decisbes de agéncias reguladoras, uma vez que o congestionamento dos tribunais
estimularia a priorizagdo de casos mais simples.

Adoutrina internacional aponta outras razdes para essa falta de incentivo, como
a vitaliciedade, o ndo pagamento por performance e as promogdes independerem de
sua diligéncia® - mas sdo razdes que dependem de estudo comparativo no Direito
Brasileiro para constatacdo de fato, haja vista as distingbes culturais entre os
sistemas, sobretudo no sistema de promogao.

Esse mesmo estudo da USP apontou diversas disfuncionalidades no modelo
brasileiro de revisao judicial de decisdes das agéncias reguladoras.

Haveria um quadro de morosidade (tempo médio de quatro anos de tramitacao
na esfera judicial) e de incerteza juridica na reanalise de decisdes regulatorias pelo
Poder Judiciario, com multiplas reversdes de decisdes — anulacdes e confirmacdes de
atos de agéncias — no curso do processo judicial.

No que tange a atuacgao judicial, apesar de todas as consideragdes teodricas
apontadas anteriormente e a vasta produgao doutrinaria (nacional e internacional)

sobre a revisdo judicial, a pesquisa de Hume identificou uma indefinicdo entre os

% HUME, Robert, J. How courts impact Federal Administrative Behavior. New York: Routledge, 2009,
p. 133.

% HUME, Robert, J. How courts impact Federal Administrative Behavior. New York: Routledge, 2009,
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seguranga juridica do plano da concorréncia econémica e da eficacia da regulagdo publica. Sao Paulo:
USP, 2011.

97 SHLEIFER, Andrei. Efficient regulation. In: KESSLER, David. (Ed.). Regulation vs. litigation:
perspectives from economics and law. Chicago: University of Chicago Press, 2010, p. 27-43, p. 34.
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juizes acerca de qual deve ser seu papel nessa atividade de revisdo e uma hesitagao
sobre a necessidade de convocagéo de peritos judiciais®.
Essas disfungdes podem ter origem em diferengas substanciais na forma de

atuacao das agéncias e do Judiciario. Segundo Richard Posner:

“a) agéncias tendem a usar mecanismos de controle e acompanhamento
preventivos, enquanto tribunais usam métodos suspensivos e costumam agir
retrospectivamente sobre violagdes ou danos que ja ocorreram; b) agéncias
lidam com regras, geralmente bastante claras, enquanto tribunais lidam com
padrdes legais mais abertos e de interpretacdo mais subjetiva; e c) agéncias
conduzem seus trabalhos sob os auspicios de especialistas, enquanto
tribunais sdo compostos por juizes de perfil e formagao mais generalista, na

area do direito"®°.

Esses fatores culminam num custo alto de cognicdo dos casos submetidos ao
Judiciario, o que aumenta o risco de erro judicial'®. Uma pesquisa comparativa entre
os EUA e o Reino Unido apontou que os juizes sofrem varias desvantagens no
enderegcamento de assuntos econdmicos complexos em disputas regulatérias, como:
(i) falta de qualificagdo em economia; (ii) acesso limitado a informacao; (iii) falta de
legitimidade institucional em disputas policéntricas e politicas; e (iv) suscetibilidade a
manobras e interesses contramajoritarios0".

E como sugerido por Silva e Guimaraes, “compreender os motivos e impactos
de tais disfungbes envolve reflexbes a respeito das interagbes entre agéncias
reguladoras e tribunais judiciais”'%?. Essa interagdo causa efeitos de m&o-dupla,
porque a “regulacao eficiente” decorre justamente dos erros judiciais. Na medida em
que a litigancia judicial é cara, imprevisivel ou parcial, ela ndo é capaz de controlar as

falhas do mercado, o que justifica a “regulacéo eficiente”. Ndo seria o caso se a

% S|LVA, Jeovan Assis da; GUIMARAES, Tomas Aquino. Agéncias reguladoras e tribunais: inter-
relagdes entre Administragao e Justica. Cadernos EBAPE.BR, Rio de Janeiro, v. 18, n. 3, p. 512-524,
jul. 2020, p. 513.
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University of Chicago Press, 2010, p. 11-26.
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litigancia fosse barata, previsivel e imparcial, porque entdo seria desnecessaria a
proeminéncia da figura da regulagao'3, o que ndo é caso brasileiro.

Apesar do reconhecido conflito entre a natureza restrita do litigio e a natureza
mais ampla da regulagdo, como apontado por Frederick Schauer e Zeckhauser'®,
para que sejam reguladores eficazes, os Juizes ndo podem focar apenas no resultado
do caso individual submetido a julgamento.

Trata-se de um risco muito apontado pela doutrina, como por exemplo segundo
Richard Posner, ao afirmar que “reguladores moldam sua atuagdo de modo amplo
para uma industria ou para um setor econémico como um todo enquanto tribunais se
limitam as particularidades de um caso concreto”%, ou Knight e Johnson, segundo os
quais “ao examinar controvérsias especificas e aterem-se aos participantes de um
litigio em patrticular, os tribunais seriam incapazes de avaliar objetivos e resultados de
questdes regulatérias mais amplas™ 8.

Independente da perspectiva individual ou repercussiva do caso, prevalece o
ideal da adogédo de métodos de linguagem incentivadores pelos juizes numa relagao
que, apesar de nao ser paritaria com os agentes publicos da regulacdo e apresentar
disfuncionalidades em cada extremo da relacdo, deve balancear as naturezas
distintas (em abstrato) especialistas das agéncias e generalistas dos juizes — que em
que pese a especializacdo de gabinetes, ainda lida com esferas regulatérias
complexas e distintas entre cada setor.

Conclui-se que as contribuicdes doutrinarias sobre o comportamento das
agéncias reguladoras (vistas como litigantes habituais) e dos juizes em suas
interagdes iluminam uma complexa dinamica de poder e especializagao. Enquanto os
administradores sédo especialistas de longa data em suas areas, atuando mediante o
controle preventivo e tendo um conhecimento aprofundado das questdes politicas e
juridicas especificas, os juizes, embora vistos como pares sociais e intelectuais, estao

hierarquicamente acima dos administradores, sendo mais generalistas e atuando

103 SHLEIFER, Andrei. Efficient regulation. In: KESSLER, David. (Ed.). Regulation vs. litigation:
perspectives from economics and law. Chicago: University of Chicago Press, 2010, p. 29.
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mediante o controle repressivo (e provocado). Ambos se conhecem a partir apenas
das decisbes judiciais e das copias dos processos administrativos. Essas relacbes

resultariam num quadro de morosidade e incerteza juridica.

11.2.4 A teoria da captura

O fenbmeno da captura é tema recorrente e pertinente as agéncias
reguladoras. Trata-se da “indevida influéncia dos agentes econdémicos regulados
sobre as agéncias reguladoras, de modo a beneficiarem-se seja em relagdo aos
consumidores usuarios, sejam em relagdo ao proprio Estado” '’ - haveria uma
vinculagido negativa entre agéncia e regulados, com prejuizo da coletividade'°8,

Carlos Alberto de Salles ao tratar das ag¢des coletivas reconhece que elas tém
como objeto o cumprimento dos objetivos sociais, operando para que até mesmo o
proprio Estado atue nos casos em que as agéncias ou 6rgaos publicos tiverem sido
“capturados” por interesses puramente privados'%9,

Contudo, o fato € que o fendbmeno da captura ndo surge apenas na relagao
administrativa, mas também no processo judicial, quando uma parte requer a
participacdo da agéncia no processo mediante a alegacao da “presenca de interesse
juridico das autarquias de regulagdo”'°. Paulo Calmon Nogueira da Gama elucidou a
questdo em 2004, quando era membro do Ministério Publico''".

Como consequéncia da captura judicial, o autor indica a atuagdo da agéncia

em defesa da parte (usualmente, o réu) e o deslocamento da competéncia para a

107 VILELA, Danilo Vieira. Agéncias reguladoras e a efetivagdo da ordem econémica-constitucional
brasileira: desafios da regulagdo em um cenario de intensificagdo do poder econémico nas relagbes
sociais. 2018. Tese (Doutorado em Direito Politico e Econdmico) - Universidade Presbiteriana
Mackenzie, Séo Paulo, p. 147.
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fazem uso das agbes coletivas, logo, a intervengéo da agéncia reguladora nessas a¢des pode impactar
a estratégia processual adotada. As experiéncias do autor e as motiva¢des da redagédo do texto nao
sdo descartadas em sua leitura.
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justica federal. Segundo ele, seriam eleitas causas mais relevantes, de cunho coletivo
e de efeito erga omnes para a convocagao.

Expandindo a ideia do autor, o risco da captagdo néo ¢€ intrinseco das agéncias
reguladoras. Os préprios sujeitos processuais podem enfrentar esse problema.
Anténio do Passo Cabral bem observa que a figura do amicus curiae esta sujeita a
esse fendmeno''?, por isso que, “se participar é garantido, a atuagdo deve ser ética,
consentéanea com os objetivos estatais da jurisdiggo”"3.

O raciocinio tem amparo na experiéncia norte-americana, onde o amicus curiae
inicialmente agia de forma neutra, apenas na intengao de subsidiar o Tribunal e evitar
erros''*. No entanto, esse cenario existia antes de 1900, quando com a conversdo
das manifesta¢cdes em formas majoritariamente escritas a neutralidade perdeu espaco
para a manifestagéo parcial, em favor do interesse de alguma parte.

Retomando, Paulo Calmon aponta ainda que “a legitimacdo das agéncias
nacionais para intervir nas agées judiciais deve estar vinculada a defesa de um
interesse ou direito préprio, de sua titularidade” ''°. Antbnio do Passo Cabral
compreende que esse interesse seria a tutela do interesse publico da regulacédo e

fiscalizagdo, conduzindo ao agir imparcial das agéncias''®, assim como Fredie Didier,

2 “Nas sandalias de Hermes, sabemos que o amicus curiae pode trazer informacées desnecessarias
ou até inveridicas, movido mesmo por interesses meramente econémicos de duvidosa idoneidade.
Cabe, assim, ao magistrado, estar atento a relevancia da matéria trazida a lume pelo amigo da Corte
e, ao mesmo tempo em que permitir a participagdo social mediante o processo, ndo deixar que a
infervengdo do amicus represente um estorvo para a prestagdo jurisdicional, um descompasso
procedimental que possa importar, por exemplo, em injustificada demora” (CABRAL, Antdnio do Passo.
Pelas asas de hermes: a intervengao do amicus curiae um terceiro especial. Revista de Processo, Sao
Paulo, v. 117, p. 09-41, set./out. 2004).

113 CABRAL, Antonio do Passo. Pelas asas de hermes: a intervengdo do amicus curiae um terceiro
especial. Revista de Processo, Sdo Paulo, v. 117, p. 09-41, set./out. 2004.

114 BANNER, Stuart. The Myth of the Neutral Amicus: American Courts and Their Friends, 1790-1890.
Constitutional Commentary, Minnesota, v. 20, p. 111-130, 2003.

115 Prosseguindo: “(...) j& que nosso ordenamento ndo lhe conferiu hipéteses de substituigdo
processual. Igualmente ndo lhe compete a fungdo de custos societatis (fampouco de custos legis), a
justificar sua intervengdo como “parte imparcial” ou pro societatis, eventualmente relacionada ao critério
da coletividade de pessoas alcangadas pelos efeitos do julgamento (...) até mesmo o remoto
desprestigio oriundo da declaragéo judicial de inaplicabilidade de atos normativos ndo se traduz em
interesse processual relevante ou habil a legitimar o ingresso do ente regulador nos feitos em tramite,
sequer em coadjuvacgéo as partes” (GAMA, Paulo Calmon Nogueira da. O fenbmeno da captura das
agéncias reguladoras: federalizagédo indevida de causas judiciais relacionadas aos setores regulados.
Revista Centro de Estudos Judiciarios, Brasilia, v. 26, p. 63-68, jul./set. 2004).

116 CABRAL, Antdnio do Passo. Despolarizagdo do processo e zonas de interesse: sobre a migragéo
entre polos da demanda. Revista Forense, Rio de Janeiro, v. 105, n. 404, jul./ago. 2009, p. 23.
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segundo o qual “assistir a qualquer das partes implicaria tomar partido de interesse
individual, fugindo da vetusta regra da impessoalidade da administragdo™”.

Mesmo admitindo a possibilidade da captura, parte da doutrina entende pela
confianga numa arquitetura regulatoria idoénea, articulada e independente 18
sobretudo diante dos avancos estruturais das agéncias.

Isso pode ser corroborado pelo arcabougo legal a que estao sujeitas, porque a
conduta das agéncias ndo esta pautada apenas pela boa-fé processual (art. 5° do
Cddigo de Processo Civil). Existem restricdes maiores ao comportamento do ente,
devido aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, eficiéncia (art. 37,
caput da CR/88 e art. 2°, caput da Lei 9.784), finalidade, motivagao, razoabilidade,
proporcionalidade, interesse publico (art. 2°, caput da Lei 9.784) e o dever de
considerar os resultados praticos de sua decisado (art. 20, caput da LINDB). Inclusive,
0 proprio agente pode ser responsabilizado (art. 28 da LINDB).

Conclui-se que a ressalva de que a participacdo das agéncias pode ocorrer no
processo civil como um desdobramento da teoria da captura, mediante provocacao
de entes regulados interessados em beneficios proprios, € relevante e deve ser

considerada como uma faceta negativa da relagao entre regulagao e Judiciario.

"7 DIDIER JR., Fredie. Assisténcia, recurso de terceiro e denunciagdo da lide em causas coletivas. In:
DIDIER JR., Fredie; WAMBIER, Teressa Arruda Alvim (Coord.). Aspectos polémicos e atuais sobre 0s
terceiros no processo civil e assuntos afins. Sado Paulo: Revista dos Tribunais, 2004.

18 VILELA, Danilo Vieira. Agéncias reguladoras e a efetivagdo da ordem econbémica-constitucional
brasileira: desafios da regulagdo em um cenario de intensificagdo do poder econémico nas relagbes
sociais. 2018. Tese (Doutorado em Direito Politico e Econdmico) - Universidade Presbiteriana
Mackenzie, Sao Paulo, p. 75.
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lll. A PARTICIPAGAO NO PROCESSO CIVIL

A abordagem da evolugédo da participagéo no processo civil € fundamental para
compreender que dentre as diferentes perspectivas sobre qual € a finalidade da
participacao, ela ndo € um fim em si mesma, mas um instrumento.

E para isso € necessario remontar a norma positivada com o auxilio da doutrina
vigente a época (de Pontes de Miranda e Humberto Theodoro Jr.) avangando até as
propostas mais modernas de releitura desse sistema (de Sofia Temer e Edilson
Vitorelli), sob a perspectiva das duas premissas (ou requisitos) basicos para que ela
seja admitida, porque: se demonstrado o interesse, o legislador admite a intervengao
do assistente simples’'®; se demonstrado o interesse e a utilidade, o legislador admite
a intervencdo do amicus curiae; e a partir dai, as demais modalidades — incluindo o
litisconsoércio'?° — exigem requisitos além desses iniciais'?!.

Assim sera possivel observar o paradigma inicial de solu¢gdes quantitativas de
conflitos de pretensdes no processo evoluindo para atingir resultados qualitativamente

melhores, sob a perspectiva do “processo justo”’'??, e ainda, a abertura do sistema

19 “O pressuposto unico e de grande relevo é o de haver interesse juridico por parte do terceiro, isto é,
de quem néao é parte no processo” (PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios ao
Cédigo de Processo Civil. Tomo Il. 3. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 62). “O art. 119 trata do
pressuposto fatico que autoriza a intervengao do terceiro como assistente (simples ou litisconsorcial).
Trata-se de previsdo genérica, a mais genérica entre todas as modalidades de interveng&o de terceiro,
porque, diferentemente das demais, nao se preocupa em peculiarizar nenhuma situagdo de direito
material para justificar a intervengdo. O ingresso do assistente da-se desde que o assistente seja
‘juridicamente interessado em que a sentenga seja favordvel” a uma das partes do processo (o
assistido)” (BUENO, Cassio Scarpinella. Manual de direito processual civil. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva
Educacao, 2019).

120 Fundamental é a ideia de Heitor Sica, de que: é altamente recomendavel que sejam tratados de
forma conjunta os fenémenos do “litisconsoércio” e da “intervengdo de terceiros”, que se entrelagam em
um sistema unico de “pluralidade de partes” no processo civil (SICA, Heitor Vitor Mendonga. Notas
criticas ao sistema de pluralidade de partes no processo civil brasileiro. Revista de Processo, Sao
Paulo, n. 200, v. 1, p. 13-70, out. 2011).

121 Em sentido oposto, defendendo as condi¢des da agéo para a atividade interventiva: “O exercicio da
atividade intervencional pode ser considerado, a rigor, exercicio do direito de agéo, este aqui entendido
em sentido amplo, como instrumento de acesso ao Judiciario. Sendo um fendmeno que viabiliza a
prestacdo de tutela jurisdicional, a intervencdo de terceiros também tem sua admissibilidade
condicionada a dois pressupostos basicos: legitimidade e interesse. Com efeito, abstraida a discusséo
sobre a subsisténcia da categoria “condi¢gdes da agdo” no Cdodigo de Processo Civil brasileiro de
201565, é inegavel que permanece existente aquilo que por meio dela se buscava identificar, sendo de
todo util o estudo sobre a legitimacdo e o interesse do interveniente para ingressar em processo
pendente” (RODRIGUES, Daniel Colnago. Intervengéo de terceiros. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos.
Tribunais, 2021).

122 “Nas ultimas décadas, o estudo do processo civil desviou nitidamente sua atengdo para os
resultados a serem concretamente alcangados pela prestagéo jurisdicional. Muito mais do que com o0s
classicos conceitos tidos como fundamentais ao direito processual, a doutrina tem-se ocupado com
remédios e medidas que possam redundar em melhoria dos servigos forenses. Ideias, como a de
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para a participagao de interessados que nao sejam apenas titulares de “interesse
juridico”, subsumindo essas premissas aos achados empiricos.

O tema foi analisado a partir das regras gerais do CPC e do Microssistema de
Acéo Coletiva, ndo sendo realizada distingdo entre as concepgdes de parte e de
terceiro no processo, seja porque € inutil para esta pesquisa que analisa os fendmenos
materiais da participagao, seja porque demandaria outros aprofundamentos tedricos
e outras metodologias na medida em que “sequer existe consenso quanto a condigéo
do interveniente apds seu ingresso, vale dizer, se adquire a qualidade de parte ou se
permanece como terceiro”'?3. Assim, exclui-se do recorte hipoteses como sucessdo
processual, a participagao do Ministério Publico como fiscal da ordem juridica, a
intervencdo andémala da Fazenda Publica, a intervencdo especial na acao de

alimentos, habilitacdo de credores na faléncia etc.

lll.1 A participacao no processo civil individual

Tratar da participagdo no processo individual é relevante na medida em que as
regras gerais do CPC sao aplicaveis subsidiariamente ao processo coletivo e as
demais regras procedimentais especificas para situagdes de direito material.

O CPC/39 previu na participagao o litisconsorcio e trés modalidades tipicas de
intervengao de terceiros: (i) 0 chamamento a autoria; (i) a nomeagéao a autoria; (iii) a
oposigao. A assisténcia, por sua vez, tinha previsao legal no capitulo do litisconsércio.

Pontes de Miranda seguiu essa linha do Codigo e afirma que somente aquelas
trés modalidades sao formas de intervencao (excluindo a assisténcia e o recurso do

terceiro prejudicado’*), pois preenchiam o elemento provocativo e oponencial'?°.

instrumentalidade e a de efetividade, passaram a dar a ténica do processo contemporénea. Fala-se
mesmo de “garantia de um processo justo”, mais do que de um “processo legal”, colocando no primeiro
plano ideias éticas em lugar do estudo sistematico apenas das formas e solenidades do procedimento”
(THEODORO JR., Humberto. Curso de direito processual civil. V. |. 59. Ed. Rio de Janeiro: Forense,
2018, p. 8).

123 RODRIGUES, Daniel Colnago. Intervengéo de terceiros. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos. Tribunais,
2021.

124 “O terceiro prejudicado, de que fala o art. 815, ndo foi parte na causa, nem se litisconsorciou, nem
interveio adesivamente no primeiro grau, ad adiuvandum” (PONTES DE MIRANDA, Francisco
Cavalcanti. Comentarios ao Cédigo de Processo Civil. Tomo Xl. 2. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1960,
p. 79).

125 “0 que o legislador levou em conta, para a tratagdo em conjunto, foram os elementos provocativo e
opoencial, em lugar do elemento consorciante, ou simplesmente de ajuda e espectracdo de efeitos
transdecisionais, que foi objeto do Capitulo Il sébre o litisconsércio” (PONTES DE MIRANDA, Francisco
Cavalcanti. Comentarios ao Coédigo de Processo Civil. Tomo Il. 2. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1958,
p. 149).
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Nesse sistema, a utilidade da participagao era analisada sob a o6tica da solugéo
de diversas pretensdes em um mesmo ambiente, sejam elas equivalentes ou distintas.

Segundo Pontes de Miranda: “mediante a estruturagéo litisconsorcial da
relagéo juridica processual, economiza-se procedimento: ao invés de se proporem
tantas ‘agées’ quantos sdo os litisconsortes, ha uma so6 agao para todos eles™?6. O
litisconsorcio “é nogdo de direito processual, - por principios de economia™?’.

A quantidade dessas pretensdes n&do encontrava limite no Codigo. Por essa
razao, Pontes de Miranda afirmava que a litisdenunciagao sucessiva no chamamento
a autoria podia avancgar “no pretérito até a entrada da coisa no comércio”'?®, assim
como na oposi¢cdo, em que “ndo ha limite a quantidade de opoentes-opostos,
quaisquer que sejam”'?°.

A posicéo do autor é reforgada ao criticar a determinagéo do legislador de que

a evicgéo deveria ser pedida em agéo propria (art. 101 do CPC/39), segundo ele30:
“o codigo que tanta liberdade deu aos juizes noutros assuntos e tao prédigo
foi em cumulagbes subjetivas e objetivas, aqui cortou cerce qualquer

possibilidade de cumulagdo, ainda quando fésse, in casu, o caminho

aconselhavel”.

Naquele periodo, portanto, havia uma perspectiva de solugado quantitativa de
pretensdes, admitindo-se a expansao subjetiva e objetiva do processo, sem
ansiedades legislativas acerca da lesdo a utilidade do procedimento para as partes
originarias (celeridade, contraditério etc.).

Para a participagdo no processo, havia uma barreira legislativa e doutrinaria
aos interesses que nao correspondessem ao interesse juridico. Segundo Pontes de
Miranda: “quem quer que litigue, quem quer que seja parte, luta por direito seu, ou em
consequéncia séo titulares do direito objeto do litigio™3".

Tornava-se imprescindivel a titularidade do direito objeto da lide, expressao

maxima do “interesse juridico”. Nessa concepcgéao, tanto os litisconsortes quanto os

126 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios ao Cédigo de Processo Civil. Tomo |I.
2. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1958, p. 91.

127 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios ao Cédigo de Processo Civil. Tomo |I.
2. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1958, p. 94.

128 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios ao Cédigo de Processo Civil. Tomo |I.
2. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1958, p. 158.

129 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios ao Cédigo de Processo Civil. Tomo |I.
2. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1958, p. 175.

130 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios ao Cédigo de Processo Civil. Tomo |I.
2. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1958, p. 169.

131 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios ao Cédigo de Processo Civil. Tomo |I.
2. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1958, p. 94.
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terceiros intervenientes compartiihavam da titularidade, haja vista a relagao
processual formada com o juizo e com as demais partes.

Esse conceito ressurge nos Comentarios de Pontes de Miranda para a
assisténcia. O Codigo previa que quando a sentenga houver de influir na relagao
juridica entre qualquer das partes e terceiro, este podera intervir no processo como
assistente, equiparado ao litisconsorte (art. 93 do CPC/39). Desse dispositivo, Pontes
de Miranda extraiu trés licoes.

A primeira, de que deve “existir interésse juridico de quem pede assisténcia,
porém interésse juridico no resultado da sentenca (= influibilidade juridica da
sentenga). Ndo importa se o interésse é econémico ou moral. Pode ser de direito
privado ou de direito ptblico™32. Dentre outros, “ndo basta o interesse do acionista ou
do socio de responsabilidade limitada, nem o de simples amizade, nem o de
parentesco”'33 mas admite-se “quando a sentenga possa produzir efeitos probatorios
na relagdo entre o terceiro e o adversario da parte a quem ajuda”3*,.

A segunda, de que o assistente “tem interésse em que seja bom o éxito da
parte, a que assiste”'3. Ele “colabora com a parte principal’3®.

A terceira, de que é criada uma distingao entre assisténcias. A existéncia do
interesse juridico torna o sujeito um assistente simples, enquanto a titularidade da
relagdo juridica havida entre o assistente e a parte contraria o torna assistente
litisconsorcial¥’.

Essas licbes sao retomadas, em certa medida, ao tratar do recurso de terceiro.
Pontes de Miranda afirma que poderia tutelar tanto o interesse contrario ao das partes,

o interesse igual ao de uma das partes ou o interesse préprio'. Isso porque o

132 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios ao Cédigo de Processo Civil. Tomo |I.
2. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1958, p. 129.

133 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios ao Cédigo de Processo Civil. Tomo |I.
2. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1958, p. 137.

134 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios ao Cédigo de Processo Civil. Tomo |I.
2. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1958, p. 141.

135 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios ao Cédigo de Processo Civil. Tomo |I.
2. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1958, p. 129.

138 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios ao Cédigo de Processo Civil. Tomo |I.
2. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1958, p. 131.

137 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios ao Cédigo de Processo Civil. Tomo |I.
2. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1958, p. 140.

138 “O interésse do terceiro que se protege com o recuso do art. 815 ndo é sé o interésse contrario ao
das partes, como acontece com a oposi¢ao de terceiro dos arts. 102-105; é também o interésse que
depende do interésse de alguma das partes, ou o inferésse igual ao de uma das partes, mas proprio,
uma vez que o puseram na posi¢ao processual de terceiro, embora o devessem citar para a causa”
(PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios ao Codigo de Processo Civil. Tomo XI. 2.
Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1960, p. 84).
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conceito de prejudicado se refere a incompatibilidade daquilo que foi julgado pela
sentenga e a esfera juridica do terceiro’®°, que poderia ocorrer de diversas formas.

A forma pela qual essa tutela seria buscada “depende da natureza das
pretensées em causa e das circunstancias”'*°. Pontes de Miranda buscava um
espelhamento da posigcao recursal do terceiro para a modalidade de participagao
prevista no Cddigo, criticando que “no direito anterior, quando tais casos se
apresentavam, dizia-se que o terceiro “assistia”, e no amplo surrdo da assisténcia,
conforme o conceito elastico adotado, cabiam todos éles e os demais™'*!.

Nesse contexto, do Codigo de Processo Civil de 1939, observava-se trés
posigbes’#? que o participante poderia adotar: (i) consorciante, se unindo a uma das
partes; (ii) assistencial, prestando auxilio a uma das partes; (iii) oponencial, se opondo
a uma ou ambas as partes.

A deficiéncia era notavel, tanto é que, conforme Pontes de Miranda, qualquer
eficacia da sentenca fora da sua eficacia adequada (subjetiva) seria combatida pelo
terceiro por meio da intervencao assistencial’#3. O terceiro deveria, necessariamente,
assistir alguma das partes. Esses efeitos da sentenga poderiam refletir na esfera
juridica ou econdémica do terceiro, de forma que ele poderia colitigar no processo de
cognigdo’#*, mas, como ja se viu, Pontes de Miranda restringe esse interesse ao

juridico. Nao haveria possibilidade de defesa da esfera econdmica.

139 “O terceiro é “prejudicado”, no sentido do art. 815, quando ha incompatibilidade entre o que foi
Julgado pela sentenga (ndo s6 o declarado, mas também o constituido, o condenado, o mandado, o
que se vai executar) e a esfera juridica do terceiro. Trata-se de lesdo pratica. Dir-se-a que o terceiro
poderia exercer, por seu lado, a sua pretenséo a tutela juridica, sem se preocupar com a res iudicata
inter alios. Poderia, ndo ha duvida; mas as duas sentencas ter-se-iam de encontrar na execugao
forcada, ou em fatos da vida, e de qualquer modo s6 outro juizo poderia dirimir a questédo” (PONTES
DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios ao Cdédigo de Processo Civil. Tomo Xl. 2. Ed. Rio
de Janeiro: Forense, 1960, p. 86).

140 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios ao Cédigo de Processo Civil. Tomo XI.
2. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1960, p. 85.

141 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios ao Cédigo de Processo Civil. Tomo XI.
2. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1960, p. 87.

142 “0 que o legislador levou em conta, para a tratagdo em conjunto, foram os elementos provocativo e
opoencial, em lugar do elemento consorciante, ou simplesmente de ajuda e espectracdo de efeitos
transdecisionais, que foi objeto do Capitulo Il sébre o litisconsércio” (PONTES DE MIRANDA, Francisco
Cavalcanti. Comentarios ao Cédigo de Processo Civil. Tomo Il. 2. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1958,
p. 149).

143 “O Codigo alude a qualquer eficacia da sentenga fora da sua eficacia (férga e efeitos) adequada,
peculiar: de coisa julgada, de constituicao, de condenacgéo, de mandamento, ou de execugéo. O terceiro
é entao assistente interveniente, sem ser parte” (PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti.
Comentarios ao Cédigo de Processo Civil. Tomo Il. 2. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1958, p. 99).

144 “Tal eficacia pode atuar ou refletir-se imediata ou mediatamente na esfera juridica ou econémica de
outrem, dito terceiro, por necessidade de expanséo e por considerar o problema do ponto de vista do
inicio do processo. Esse terceiro: ou (a) “pede” escapar, ou “espera” escapar a eficécia de algum titulo
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Com a entrada em vigor do CPC/73, houve uma reestruturacéo da intervengao
de terceiros. Eram quatro modalidades tipicas: (i) a denunciacdo da lide; (ii) a
nomeacgao a autoria; (iii) a oposigéo; (iv) o chamamento ao processo. A assisténcia
manteve a posigao no texto, em meio ao litisconsorcio, e Pontes de Miranda também
manteve o entendimento de que apenas as quatro sdo modalidades de intervengao.

Nao houve significativa inclusdo de instrumentos participativos na legislagdo ou
alteracdo no posicionamento da doutrina. Observa-se um maior detalhamento do
litisconsércio (art. 46 do CPC/73) que ndo chegou a alterar a dimensdo dos
“‘juridicamente interessados”, a previsdo do chamamento ao processo € um maior
esforgco doutrinario e legislativo de trabalho do conceito de interesse — sobretudo
inserindo licbes do autor (Pontes de Miranda) ao Codigo.

A primeira licdo foi absorvida pelo texto legal, que passou a tratar
expressamente do “interesse juridico” do assistente no art. 50 do CPC/73. Pontes de
Miranda manteve seu entendimento sobre a imprescindibilidade’*® e descreveu que o

interesse46:

“pode ter consistido em que a eficacia de coisa julgada da sentenga poderia
atingir o terceiro, pré ou contra, ou em que efeitos anexos ou acessorios iriam
até ele, ou que a sentenca teria de ter execugéo contra o terceiro, ou em que

estabeleceria prova entre o terceiro, e o adversario da parte assistida”.

A segunda licao, por sua vez, ja constava na natureza do assistente e assim foi
mantida. Quanto a terceira licdo, o Cédigo também a absorveu, fazendo distingéo
entre a assisténcia simples e a assisténcia litisconsorcial, destacando-se o
entendimento de Pontes de Miranda sobre essa ultima, no sentido de que “ndo importa
saber-se qual a natureza econémica, ou moral, do seu interesse, se o0 assunto € de

pretensédo a tutela juridica”*".

executivo, ou (b) apenas é interessado na “vitéria” de uma das partes, sem o ser na execugao imediata
ou mediata. Ali, éle colitiga na execug¢do ou ho processo executivo; aqui, ha cogni¢do. Mas o Cédigo,
nos arts. 888-101, somente cogitou dos casos (b)” (PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti.
Comentérios ao Coédigo de Processo Civil. Tomo ll. 2. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1958, p. 94).

145 “0O interesse ha de ser juridico. Ndo basta, por exemplo, que a perda da demanda pela parte que
outrem quer assistir, diminua o patriménio do vencido, que é devedor ao terceiro (....) Ndo seria
interesse juridico o de simples fato, porque entéo seria interesse apenas econémico. Nem parente pode
pretender assisténcia em agao alheia, porque havia repercussdo moral no tocante a familia” (PONTES
DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios ao Cédigo de Processo Civil. Tomo Il. 3. Ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2000, p. 57).

146 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios ao Cédigo de Processo Civil. Tomo |I.
3. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 79.

147 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios ao Cédigo de Processo Civil. Tomo |I.
3. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 69.
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Assim como nao houve evolugao em relagao ao interesse juridico do assistente,
que apenas foi mais detalhadamente trabalhado pelo legislador mediante adogao
dessas licbes, a qualificagdo dos demais participantes como “juridicamente
interessados” permaneceu a mesma.

Posicao inovadora, capaz de estabelecer novas fronteiras, € a parte de oficio.
Segundo Pontes de Miranda: “a lei pode fazer parte de oficio de algum instituto
paraestatal, ou de direito publico ou privado, mas isso é excepcional’*8. Exemplo
oferecido pelo autor é o Ministério Publico. Exemplo da legislagéo é a intervengao
anbmala dos entes federais (art. 5° da Lei 9.469/1997), ou a interveng¢ao do Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica (CADE), da Comissao de Valores Mobiliarios
(CVM) e do Instituto Nacional da Propriedade Industrial (INPI), apesar de que o
tratamento em legislagdo esparsa, sem maior harmonia com a legislagéo processual,
retira grande carga de eficacia da proposta.

Humberto Theodoro Junior, também lecionando sobre o CPC/73, foi além no
que tange a utilidade da participacgdo. O jurista suscita o poder do juizo de controlar o

litisconsorcio facultativo'4®:

“embora ndo possa haver a pura e simples recusa do litisconsorte facultativo,
permite-se ao réu invocar o art. 125'%0 para evitar, em casos concretos, a
quebra do principio do tratamento igualitario das partes e de andamento

célere do processo”.

Posteriormente, a Lei 8.952/1994 conferiu expressamente esse poders!.

Essa licdo é fundamental, pois pde em analise ndo somente a utilidade da
participacdo para a parte, mas também a utilidade da participacdo para todo o
processo e o sistema de justica, compreensao essa um tanto quanto diversa daquela
defendida por Pontes de Miranda.

Quanto ao interesse, ndao ha inovacado no entendimento e Humberto Theodoro

Junior corrobora o de Pontes de Miranda sobre a assisténcia, no sentido de que o

148 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios ao Cédigo de Processo Civil. Tomo |I.
3. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 10.
149 THEODORO JR., Humberto. Curso de direito processual civil. V. |. Rio de Janeiro: Forense, 1985,

p. 120.
150 Art. 125. O juiz dirigird o processo conforme as disposi¢cdes deste Codigo, competindo-lhe: | -
assegurar as partes igualdade de tratamento; Il - velar pela rapida solugao do litigio; 11l - prevenir ou

reprimir qualquer ato contrario a dignidade da Justiga; IV - tentar, a qualquer tempo, conciliar as partes.
151 “Para dar uma solucéo definitiva ao problema, a Lei 8.952, de 13.12.1994, acrescentou um paragrafo
unico ao art. 46 do CPC/1973, tornando explicito o que a doutrina ja entendi implicito, ou seja, o poder
conferido ao juiz de controlar a formagdo e o volume do litisconsércio facultativo” (THEODORO JR.,
Humberto. Curso de direito processual civil. Volume I. 59. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 380).
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interesse deve ser juridico, “isto é, deve relacionar-se com um vinculo juridico do
terceiro com uma das partes, de sorte que néo se tolera a assisténcia fundada apenas
em relagdo de ordem sentimental ou em interesse simplesmente econémico”'%2.

Esse interesse “ndo consiste na tutela de seu direito subjetivo, porque néo
integra ele a lide a solucionar; mas na preservagdo ou na obtengédo de uma situagéo
juridica de outrem (a parte) que possa influir positivamente na relagdo juridica ndo-
litigiosa existente” entre o assistente e a parte assistida'S.

Por outro lado, reconhece a assisténcia como uma modalidade de intervencao
de terceiros'* — o que, a partir dai, seria predominante na doutrina.

Observa-se que a analise do interesse do interveniente no processo nao sofreu
alteragdes substanciais entre 0 CPC de 1939 e o de 1973. Havia a imprescindivel
condicdo de “juridicamente interessado” do participante, seja pela titularidade do
direito material ou pela demonstracéo do interesse juridico, nos casos de assisténcia.

Posteriormente, ja sob o Cdédigo de Processo Civil de 2015, o sistema de
participacado passou por uma onda maior de modificacao.

Houve a extingdo das denunciagdes sucessivas, fendbmeno que, segundo
Humberto Theodoro Jr., “coaduna com a nog¢do de processo justo, que busca
efetividade e celeridade das decisées judiciais, ao limitar as denunciagbes sucessivas
se, contudo, prejudicar o direito de regresso”'®®. O jurista também ja defendia que o
litisconsorcio facultativo poderia ser limitado, pois “a reunido de dezenas ou até
centenas de demandantes numa sO relagdo processual poderia causar sérios
prejuizos ao demandado e a propria tramitagdo processual’'®®, e nesse sentido o
Caodigo estabeleceu o art. 113 do CPC/15, oferecendo ao juizo a limitacado do numero
de litigantes, sempre que se tornar evidente que a rapida solugdo do litigio ou a defesa

do réu ou cumprimento de sentencga seriam prejudicados.

152 THEODORO JR., Humberto. Curso de direito processual civil. V. |. Rio de Janeiro: Forense, 1985,
p. 150.

153 THEODORO JR., Humberto. Curso de direito processual civil. V. |. Rio de Janeiro: Forense, 1985,
p. 150.

154 “Na realidade, o ingresso do assistente no processo é caso tipico de intervengdo voluntaria de
terceiro, mesmo quando é litisconsorte da parte principal’ (THEODORO JR., Humberto. Curso de direito
processual civil. V. |. Rio de Janeiro: Forense, 1985, p. 149).

155 THEODORO JR., Humberto. Curso de direito processual civil. V. 1. 59. Ed. Rio de Janeiro: Forense,
2018, p. 403.

156 THEODORO JR., Humberto. Curso de direito processual civil. V. 1. 59. Ed. Rio de Janeiro: Forense,
2018, p. 362.
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Em relagcdo ao interesse, Humberto Theodoro Junior complementou seu
entendimento com a atribuicdo do “interesse juridico qualificado” ao assistente
litisconsorcial'®”, que seria titular do direito em juizo e verdadeiro litisconsorte.

Quanto ao recurso do terceiro prejudicado, houve maior exposigéo pelo jurista,
segundo o qual essa intervengao se justifica “pelo reconhecimento da legitimidade do
seu interesse em evitar efeitos reflexos da sentenga, sobre as relagbes
interdependentes”%8, interesse esse que pode ser tanto o interesse juridico quanto o
“‘interesse juridico qualificado”, tendo em vista que esse terceiro poderia ter ingressado
antes no processo como assistente ou litisconsorte'®®. Humberto Theodoro Jr. retoma
os principios do Cdédigo, indicando que “essa interferéncia se justifica pelos mesmos
principios que inspiram 0s casos gerais de intervengédo, que, além da economia
processual, atendem ao designio de criar meios de evitar reflexos do processo”0.

Fendmeno mais interessante e inovador, € a previsao do amicus curiae pelo
legislador'®', que apresenta uma imprescindivel correlagdo entre interesse e utilidade.

Segundo Humberto Theodoro Jr., esse sujeito, “em razdo de seu interesse
juridico (institucional) na solugéo do feito, ou por possuir conhecimento especial que
contribuird com o julgamento, é convocada a manifestar-se ou se dispbe a atuar, como
colaborador do juizo™'%2. A intervencgéo, portanto, &€ uma “forma de aprimoramento da

tutela jurisdicional’'®3, porque a “sua participagdo se justifica, principalmente, pela

157 “Como titular do direito discutido, o assistente litisconsorcial ostenta interesse juridico qualificado,
por isso a lei Ihe atribui o papel de litisconsorte da parte principal a que presta assisténcia (art. 124)”
(THEODORO JR., Humberto. Curso de direito processual civil. V. |. 59. Ed. Rio de Janeiro: Forense,
2018, p. 372).

158 THEODORO JR., Humberto. Curso de direito processual civil. V. 1. 59. Ed. Rio de Janeiro: Forense,
2018, p. 383.

158 “Dessa maneira, o terceiro que tem legitimidade para recorrer é aquele que, antes, poderia ter
ingressado no processo como assistente ou litisconsorte” (THEODORO JR., Humberto. Curso de direito
processual civil. V. |. 59. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 383).

160 THEODORO JR., Humberto. Curso de direito processual civil. V. 1. 59. Ed. Rio de Janeiro: Forense,
2018, p. 383.

81 No Cadigo de Processo Civil de 1973 havia previsdo de que “o relator, considerando a relevéncia
da matéria e a representatividade dos postulantes, podera admitir, por despacho irrecorrivel, a
manifestagdo de outros 6rgéaos ou entidades”, no artigo 482, §3°, conforme inclus&o pela Lei 9.868/1999
que versa sobre a Acdo Declaratéria de Inconstitucionalidade e Acgao Declaratéria de
Constitucionalidade. No mesmo sentido, havia espago para a participacéo de terceiros no julgamento
de repercussao geral e recursos repetitivos, conforme art. 543-A, §6° e art. 543, §4°-C, respectivamente
incluidas pela Lei n°® 11.418/2006 e Lei n° 11.672/2008. Todavia, a previsdo expressa do amicus curiae
para todo o processo individual foi inserida apenas no Cédigo de Processo Civil de 2015.

162 THEODORO JR., Humberto. Curso de direito processual civil. V. 1. 59. Ed. Rio de Janeiro: Forense,
2018, p. 421.

163 THEODORO JR., Humberto. Curso de direito processual civil. V. 1. 59. Ed. Rio de Janeiro: Forense,
2018, p. 421.
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aptiddo para municiar o juiz de informagdes, dados, argumentos relativos ao objeto do
debate processual e importantes para o bom julgamento da causa”'%*.

Cassio Scarpinella Bueno corrobora com a visdo do “interesse institucional”,
todavia, complementa afirmando que “a admissdo em juizo depende sempre e em
qualquer caso da comprovagéo de que ele se apresenta no plano material como um
“adequado representante destes interesses”'%%. O exercicio dessa representagio, na
visao do autor, funcionaria em prol do pluralismo processual, respeitando o que existe
“fora” e “dentro” dele'.

Observa-se, portanto, que apesar de o CPC/15 ter imposto maiores limites a
expansao da lide, em prol do “processo justo”, também ofereceu maiores instrumentos
capazes de moldar o processo as peculiaridades do caso concreto, como por
exemplo: previsdo do amicus curiae (art. 138), do incidente de desconsideracdo da
personalidade juridica (art. 134 a 137), da reconvengao com ampliacao subjetiva (art.
343); desobrigacao da denunciacgao da lide.

Quanto ao interesse do interveniente, nada houve de inovacdo em relagéo a
participagdo. A imprescindibilidade da demonstragdo do interesse juridico permanece
a mesma desde o Codigo de Processo Civil de 1939 — nesse mesmo sentido: Araken

de Assis'®’, Cassio Scarpinella'®, Luiz Guilherme Marinoni, Sérgio Cruz Arenhart e

164 THEODORO JR., Humberto. Curso de direito processual civil. V. 1. 59. Ed. Rio de Janeiro: Forense,
2018, p. 423.

165 BUENO, Cassio Scarpinella. Amicus curiae: uma homenagem a Athos Gusmao Carneiro. /n: DIDIER
JR., Fredie; CERQUEIRA, Luis Otavio Sequeira de; CALMON FILHO, Petrénio; TEIXEIRA, Salvio de
Figueiredo; WAMBIER, Teresa Arruda Alvim (Coord.). O terceiro no processo civil brasileiro e assuntos
correlatos: estudos em homenagem ao Professor Athos Gusméao Carneiro. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2010.

166 “Nestas condicbes, o amicus curiae, no direito brasileiro, tem tudo para desempenhar um papel
paralelo e complementar a fungdo exercida tradicionalmente pelo Ministério Publico como fiscal da lei
porque uma das caracteristicas mais marcantes da sociedade e do Estado atuais é o pluralismo. O
transporte para o plano do processo deste pluralismo €& providéncia inarredavel sob pena de
descompasso entre o que existe “fora” e “dentro” dele” (BUENO, Cassio Scarpinella. Amicus curiae:
uma homenagem a Athos Gusmé&o Carneiro. In: DIDIER JR., Fredie; CERQUEIRA, Luis Otavio
Sequeira de; CALMON FILHO, Petrénio; TEIXEIRA, Salvio de Figueiredo; WAMBIER, Teresa Arruda
Alvim (Coord.). O terceiro no processo civil brasileiro e assuntos correlatos: estudos em homenagem
ao Professor Athos Gusmé&o Carneiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2010).

167 “Fora dos casos excepcionais (ou melhor, especiais) de o interesse econémico e o interesse politico
autorizarem a intervengéo, no processo envolvendo relagées individuais o terceiro ha de ser titular de
relagéo juridica autbnoma, mas relacionada, instrumentalmente, com a relagéo juridica transformada
em objeto litigioso do processo, ou titular conjunto dessa relagdo, conferindo-lhe interesse em intervir
no processo pendente” (ASSIS, Araken de. Processo civil brasileiro. V. Il. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015).

168 “E correto identificar, doutrinariamente, uma classe de terceiros que, por ndo serem afetados sequer
reflexa ou indiretamente pelas decisées proferidas nos processos alheios, ndo tem razdo nenhuma
para intervir. S4o os terceiros juridicamente desinteressados.” (BUENO, Cassio Scarpinella. Manual de
direito processual civil. 5 ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacao, 2019).
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Daniel Mitidiero'®®. A Unica modificagdo foi quanto ao amicus curiae, que pode
demonstrar interesses juridico-institucionais (cumulando-os com a utilidade de sua
participagdo), mas que deve apenas auxiliar o juizo.

As evolugdes legislativas no processo civil individual ai cessam. Passa-se a
demonstrar as propostas doutrinarias, ainda nao absorvidas pelo legislador.

Ainda sobre Humberto Theodoro Junior, o jurista progrediu na adog¢ao de outros
instrumentos para a intervengdo de assistentes. Dentre eles: (i) a assisténcia
provocada, em “hipoteses em que nenhuma das figuras intervenientes tipicas cabe
para provocar a inclusdo de terceiro no processo, mas esta se faz necessaria o
recomendavel’'7%; (ii) a assisténcia negociada; e (iii) a assisténcia do legitimado
coletivo em acao de natureza individual.

A assisténcia provocada, além de ser compartilhada por outros autores, como
Leonardo Carneiro da Cunha'’' e Daniel Colnago'’?, e caso adotada, ja ofereceria
grande solugao para o sistema. Os sujeitos interessados poderiam participar mediante
iniciativa propria (voluntaria) ou iniciativa de terceiros (provocada). O problema seria
o uso dispersivo dessa modalidade'”® e a imprescindibilidade de demonstragdo do

interesse juridico do assistente para sua intervengao, que nao foi alterada.

169 “Do ponto de vista do processo, os terceiros podem ser classificados como terceiros juridicamente
indiferentes e terceiros juridicamente interessados. Os terceiros juridicamente indiferentes ao processo
sdo aqueles que ndo tém qualquer ligagdo com a res in iudicium deducta. Isto é, ndo tem nenhuma
ligagdo com a relagéo juridica controvertida em juizo. Esses terceiros obviamente nao estao legitimados
a participar do processo. Os terceiros juridicamente interessados sdo aqueles que tém ligagdo com a
relagéo juridica controvertida em juizo, seja porque participam de uma relagao juridica conexa aquela
deduzida em juizo, seja porque participam direta ou indiretamente da propria relagéo juridica deduzida
em juizo ou ainda porque tém interesse especifico no debate institucional da matéria que é objeto de
determinado processo judicial’ (MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz; MITIDIERO,
Daniel. Novo curso de processo civil: tutela dos direitos mediante procedimento comum. V. Il. 3 ed. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2020, p. 99)

170 THEODORO JR., Humberto. Curso de direito processual civil. V. |. 59 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2018, p. 380.

71O novo CPC reforca a possibilidade da assisténcia provocada, pois estrutura o processo num
ambiente de cooperagdo em que se estimula e se viabiliza o debate democratico, ampliando a
participagao das partes e de todos aqueles que tenham interesse no resultado da demanda proposta
perante o juiz” (CUNHA, Leonardo José Carneiro da. A Assisténcia no Novo Cédigo de Processo Civil
Brasileiro. Revista do Ministério Publico do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, v. 56, , abr./jun. 2015).

172 “parece oportuno registrar que a restrita tipicidade das modalidades interventivas no Brasil, aliada a
rigida regra de estabilizagdo subjetiva da demanda, tudo somado a necessidade de se fomentar, cada
vez mais, o contraditério diante das decisbes judiciais que refletem sobre terceiros, fazem da
assisténcia, especialmente a provocada, um instrumento relevante para equacionar muitos dos
problemas existentes no campo da pluralidade de partes” (COLNAGO, Daniel. A Assisténcia Provocada
No Processo Civil Brasileiro: possibilidade e conveniéncia. Revista de Processo, Sao Paulo, v. 240, p.
349-371, fev. 2015).

173 Sofia Temer apresenta que “vem se observando, sobretudo nos ultimos anos, um dispersivo uso da
referida modalidade interventiva. Muitas figuras, ainda que nada similares a sua tradicional formatacgéo,



57

Ocorre que, apés décadas de vigéncia desse paradigma '#, Humberto
Theodoro Jr. sugere que esse interesse pode ser analisado sob novas perspectivas.
A assisténcia negociada e a assisténcia do legitimado representam os primeiros
passos para essa hova compreensao.

Segundo ele, cumulando o dever de cooperacéo (art. 6° do CPC/15), no sentido
da “comunidade de trabalho”, para potencializar o dialogo entre os sujeitos para a
melhor solugé&o do caso, com os negaocios juridicos processuais (art. 190 do CPC/15),
visando mudangas no procedimento para ajusta-lo as especificidades da causa, “é
possivel que o juiz admita a intervengéo de sujeitos, mesmo sem a comprovag¢ao do
interesse como necessaria para a assisténcia, se houver concordancia das partes,
concretizando a ideia da participagdo democratica no processo civil’'’>. A ideia tem
amparo no entendimento de Marina Franga Santos'7®.

Nesse “espirito de conceber uma assisténcia atipica, em que se flexibiliza ou

até mesmo dispensa a interligacdo de um interesse juridico direto na admisséo da

vém sendo classificadas e enquadradas, em questionavel reducionismo, no género assisténcia. Na
falta de adequada regulamentagéo das formas de atuagdo nao tradicionais, desvinculadas dos polos
ativo-passivo e da tipica proje¢do da lide no processo, e exigindo-se um modelo legal para encaixar as
intervengbes, sédo classificadas como assisténcias atuagbes absolutamente heterogéneas, como nos
meétodos de resolugdo de questbes repetitivas, na formagdo de precedentes, nos procedimentos
especiais e na execugdo (TEMER, Sofia. Participagdo no processo civil: repensando litisconsorcio,
intervengéo de terceiros e outras formas de atuagdo. Salvador: JusPodivm, 2020, p. 81). O que Sofia
Temer deixou de informar é que desde antes do CPC/1939 esse fendbmeno era vivenciado, como
lecionado por Pontes de Miranda sobre o recurso de terceiro: “no direito anterior, quando tais casos se
apresentavam, dizia-se que o terceiro “assistia”; e no amplo surrdo da assisténcia, conforme o conceito
elastico adotado, cabiam todos éles e os demais” (PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti.
Comentarios ao Coédigo de Processo Civil. Tomo XI. 2. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1960, p. 87).

174 “Ndo obstante tais alteragbes, observamos que as linhas gerais do classico modelo de sujeitos se
repetem, especialmente porque a lei nova continua sendo lida com lentes antigas” (TEMER, Sofia.
Participagdo no processo civil: repensando litisconsorcio, intervengao de terceiros e outras formas de
atuacdo. Salvador: JusPodivm, 2020, p. 32).

175 THEODORO JR., Humberto. Curso de direito processual civil. V. 1. 59 ed. Rio de Janeiro: Forense,
p. 381.

176 A autora apresenta suas consideracgoes tanto sobre o interesse quanto sobre a utilidade: “vislumbra-
se, hesse campo, a principio, duas modalidades: a negocia¢do de intervengbes atipicas e a negociagdo
das regras previstas para as intervengées tipicas. O primeiro dmbito é um campo aberto, cujo
conhecimento somente a riqueza da pratica e da experiéncia nos permitirdo acessar. Em relagdo ao
segundo, porém, ja é possivel antever algumas hipéteses, como a aceitacdo da manifestagdo do
assistente em relacdo a atos pretéritos a sua intervengéo, ndo recebendo o processo no estado em que
se encontra (paragrafo unico do art. 119 do NCPC e paragrafo unico do art. 50 do CPC de 1973), ou a
admissédo de assistente com interesse puramente econémico (arts. 119 e 50, caput, respectivamente).
Possivel também se pensar na convengdo para a denunciagdo da lide sucessiva por mais de uma vez
e para a admissdo da denunciagdo per saltum, ambas vedadas pelo novo Codigo (§ 2.° do art. 125 do
NCPC) ou, ainda, para a denuncia¢gdo apés o prazo estabelecido legalmente (art. 126 do projeto e art.
71 no CPC vigente)” (SANTOS, Mariana Franga. Intervengéo negociada: possibilidade aberta pelo novo
Cdédigo de Processo Civil. Revista de Processo, S&o Paulo, n. 241, p. 95-108, mar. 2015).
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assisténcia simples™’’, & que o autor apresenta a assisténcia do legitimado coletivo
em agao de natureza individual. O caso € o Recurso Extraordinario (RE) 550.769, em
que entidade sindical prestou assisténcia a associado, que discutia individualmente a
constitucionalidade de uma lei. O STF acolheu o pedido de intervencao assistencial,
“ndo pela demonstracdo de uma relagdo conexa imediata que fosse mantida pelo
assistente junto a parte assistida, mas pela simples convivéncia de direitos que
coletivamente se interligariam com o objeto litigioso do processo individual'"®.
Conclui-se que passadas oito décadas e trés cddigos processuais, em que a
perspectiva da participagdo mudou de um viés quantitativa para um viés qualitativo de
solugdo de demandas, € que se vé a flexibilizagao explicita do interesse juridico,
atendendo as especificidades dos litigios e a utilidade da participagédo no processo
civil. Ocorre que essa flexibilizagado surge apenas para a assisténcia. Ela nédo é capaz
de superar todas as deficiéncias do sistema, ainda esta atrelado a hipoteses de direito

material que hoje n&do mais representam a totalidade da ordem juridica vigente.

lll.2 A participagao no processo civil coletivo

Segundo Sofia Temer, “nos processos coletivos, é histérica a tentativa de
engendrar um regime de participacdo adequado, embora ainda atrelado aos institutos
tipicos do processo individual’'®. Humberto Theodoro Junior e Juliana Cordeiro de
Faria advertem que “os remédios processuais concebidos para a garantia de um tipo
de interesse ndo podem ser transplantados para solugéo de conflitos na area onde o
interesse ostenta natureza diversa”'®. O que se pretende demonstrar é que essa
histdrica tentativa, apontada por Sofia Temer, foi um grande insucesso.

O microssistema de acgdes coletivas admite, desde o seu inicio, a participacao
processual. A Lei de Acao Popular (Lei 4.717/1965) previu o ajuizamento da agao

contra diversos sujeitos envolvidos nos atos lesivos ao patriménio (art. 6°, caput, §1°

177 THEODORO JR., Humberto. Curso de direito processual civil. V. |. 59 ed. Rio de Janeiro: Forense,
p. 382.

178 THEODORO JR., Humberto. Curso de direito processual civil. V. 1. 59 ed. Rio de Janeiro: Forense,
p. 382.

179 TEMER, Sofia. Participagdo no processo civil: repensando litisconsorcio, intervengéo de terceiros e
outras formas de atuagéo. Salvador: JusPodivm, 2020, p. 25.

180 THEODORO JR., Humberto; FARIA, Juliana Cordeiro de. Tutela coletiva dos direitos individuais
homogéneos. Legitimagao processual das associagdes no direito brasileiro. Revista Magister de Direito
Civil e Processual Civil, Brasilia, v. 11, n. 63, p. 5-21, nov./dez. 2014.
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e 2°), a participacao do Ministério Publico (art. 6°, §4°) e a participacdo de qualquer
cidadao para habilitar-se como litisconsorte ou assistente do autor (art. 6°, §5°).

Diversos fatores chamam a atencgao: (i) a flexibilidade do polo passivo; (ii) a
funcdo exercida pelo Ministério Publico; (iii) a ampla participagdo dos cidadaos,
também com flexibilidade na modalidade do seu ingresso — haja vista a utilizagao de
conceitos do CPC (litisconsorte e assistente) sem maiores descricdes dos
pressupostos e poderes, presume-se a necessidade de aplicacao subsidiaria da
legislac&o individual a essas lacunas.

Todavia, o fator mais interessante, até mesmo em razdo do momento em que
foi publicada a legislagao (1965), é o fato de que as pessoas juridicas de direito publico
ou de direito privado, cujo ato seja objeto de impugnagéo, podera abster-se de
contestar o pedido, ou podera atuar ao lado do autor, desde que isso se afigure util ao
interesse publico, a juizo do respectivo representante legal ou dirigente (art. 6°, §3°).

Trata-se da intervengdo mével, como descrita por Rodrigo Mazzei'®'. A pessoa
juridica poderia: (a) apresentar contestagao; (b) abster-se de qualquer manifestacao;
(c) ndo contestar e, verificando que acéo popular ajuizada é util ao interesse publico,
deslocar-se para o polo ativo. Essa flexibilidade, inclusive, protegeria o processo de
perseguicdes politicas.

Posteriormente a Lei de A¢ao Popular, foi publicada a Lei de Agao Civil Publica
(Lei 7.347/1985). A redacao foi muito mais simples, prevendo: (i) a possibilidade de
litisconsércio facultativo entre os Ministérios Publicos da Unido, do Distrito Federal e
dos Estados (art. 5°, §5°); (ii) a participagdo do Ministério Publico como fiscal da lei,
caso nao seja parte (art. 5° §1°); (iii) a faculdade do Poder Publico e das outras
associagdes legitimadas para se habilitarem como litisconsortes de qualquer das
partes. Nao houve inovagéo.

Em seguida, o Codigo de Defesa do Consumidor (Lei 8.078/1990) estabeleceu
que: (i) o Ministério Publico, se ndo ajuizar a agao, atuara sempre como fiscal da lei
(art. 92); (ii) os interessados podem intervir no processo como litisconsortes (art. 94);
(iii) a denunciacao da lide é vedada (art. 88). Apesar de, novamente, ndo inovar em
relacdo ao Ministério Publico, o CDC oportunizou a participacao de “interessados” —
ainda que pré-determinando seu ingresso como litisconsorte — e prezou pela

simplificagdo do procedimento, impedindo a denunciagao.

181 MAZZEI, Rodrigo Reis. A intervencdo moével da pessoa juridica na agdo popular e agdo de
improbidade administrativa. Revista Forense, Rio de Janeiro, v. 400, p. 227-254, nov./dez. 2008.
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Essa coexisténcia de legislagdes implica em sua préopria complexidade, na
medida em que ha um tratamento disperso da participagdo nos textos legais '82.
Intervencdes sao repetidas e outras sdo contraditérias. Soma-se a isso a aplicacao
subsidiaria do Codigo de Processo Civil, o resultado é uma turbagao da ordem juridica,
possibilitando as mais diversas interpretagtes '8,

A questdo da participagdo no processo coletivo apenas apresenta maior
uniformidade quando a doutrina analisa o amicus curiae, que sequer € uma
modalidade tipica desses procedimentos. Fredie Didier e Hermes Zanetti defendem
essa ideia “louvavel”’, “tendo em vista a finalidade da participacdo deste especial
auxiliar do juizo: legitimar ainda mais a decisdo do 6rgéo jurisdicional, em um processo
de evidente interesse publico”'®. Em sentido similar, Heitor Sica sustenta que a
“intervengdo do amicus curiae € suficiente para garantir o contraditério — ainda que
‘institucional’ — em processos que dao ensejo a decisbes aptas a atingir grupos
indeterminados ou indeterminaveis™8.

Conclui-se que a histdrica tentativa mencionada por Sofia Temer resta clara.
N&o houve sucessivas reformas como na legislagao individual, mas sim codigos que
foram se complementando e formando um microssistema. Cédigos que fizeram uso
dos mesmos institutos e tipos legais do CPC, inovando em pouquissima medida —
apenas sob a dtica da participagdo de interessados e da “intervencdo movel”,

motivada pelo interesse publico.

182 Segundo Humberto Theodoro Junior e Juliana Cordeiro de Faria: “Em verdade, a anélise do
microssistema de processo coletivo revela um emaranhado de diplomas legais em convivéncia e sob
constantes reformas. O quadro é de esfacelamento e auséncia de sistematicidade, dificultando a
adequada compreenséo e aplicagcéo das regras” (THEODORO JR., Humberto; FARIA, Juliana Cordeiro
de. Tutela coletiva dos direitos individuais homogéneos. Legitimagédo processual das associagdes no
direito brasileiro. Revista Magister de Direito Civil e Processual Civil, Brasilia, v. 11, n. 63, p. 5-21,
nov./dez. 2014).

183 Exemplificando, alguns autores sdo contrarios a participagdo dos cidaddos no processo coletivo
mesmo sem vedacgao legal, como Fredie Didier (DIDIER JR., Fredie. Assisténcia, recurso de terceiro e
denunciagao da lide em causas coletivas. In: DIDIER JR., Fredie; WAMBIER, Teressa Arruda Alvim
(Coord.). Aspectos polémicos e atuais sobre os terceiros no processo civil e assuntos afins. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2004, p. 423) e Joaquim Felipe Spadoni (SPADONI, Joaquim Felipe. Assisténcia
coletiva simples: a intervencgao dos substituidos nas agdes coletivas para defesa de direitos individuais
homogéneos. In: DIDIER JR., Fredie; WAMBIER, Teressa Arruda Alvim (Coord.). Aspectos polémicos
e atuais sobre os terceiros no processo civil e assuntos afins. Sado Paulo: Revista dos Tribunais, 2004,
p. 501). Por outro lado, Elton Venturi admite essa mesma participagdo (VENTURI, Elton. Sobre a
intervencao judicial nas agbes coletivas. In: DIDIER JR., Fredie; WAMBIER, Teressa Arruda Alvim
(Coord.). Aspectos polémicos e atuais sobre os terceiros no processo civil e assuntos afins. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2004, p. 257).

184 DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes. Curso de direito processual civil: processo coletivo. V. 4.
Salvador: JusPodivm, 2007, p. 242.

185 SICA, Heitor Vitor Mendonga. Notas criticas ao sistema de pluralidade de partes no processo civil
brasileiro. Revista de Processo, Sao Paulo, n. 200, p. 13-70, out. 2011.
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.3 As propostas legislativas de reforma da participagao no processo civil

coletivo e a expressa previsao da participagao das agéncias reguladoras

Tramitam no Congresso Nacional trés Projetos de Lei que visam reformar o
microssistema de acao coletiva: o PL 4.441/2020; o PL 4.778/2020; e o PL 1.641/2021.
O primeiro PL redigido, apesar de nao ser o primeiro apresentado foi 0 4.778/2020 do
CNJ. Em razédo dos déficits de publicidade e de participagéo, o PL 4.441/2020 surgiu
como contraponto, redigido por Fredie Didier e apresentado pelo Dep. Paulo Teixeira.
Ambos seguidos do PL 1.641/2021 elaborado pela Comissao de Juristas de Direito
Processual do Instituto Brasileiro de Direito Processual (IBDP) e apresentado também
pelo Dep. Paulo Teixeira, no qual objetivaram consolidar ambas as propostas.

Apesar de todas as divergéncias contidas no texto legal, os projetos adotam
postulado similar, de busca pela efetividade/eficiéncia. A justificativa do PL 4.441/2020
informa que “é preciso dar mais segurancga juridica (sobretudo reforcando a tutela
juridica do réu) e efetividade ao processo coletivo”. No mesmo sentido, a justificativa
do PL 4.778/2020 indica que parte dos objetivos é “introduzir linguagem mais simples
e eficiente ao instrumento processual atualmente disciplinado na Lei n. 7347/1985”.
Mais recente, mas nao diferente, € o PL 1.641/2021, que afirma que “é vital uma
gestao adequada e eficiente dos recursos jurisdicionais, de modo a distribuir entre as
causas submetidas a apreciagdo judicial um montante de recursos compativel com
aquilo que ¢é possivel atribuir as demais causas”.

Esse postulado deve ser compreendido para a leitura e a interpretagcdo dos
projetos. Segundo Humberto Theodoro Junior, que detidamente analisou o tema na
reforma do Coédigo de Processo Civil de 2015, o principio da eficiéncia evoca o
enfoque qualitativo da prestagao jurisdicional entregue as partes, de forma completa
e abrangente, ainda que essa atividade demande maior dispéndio de tempo'8:

“de mera técnica de solugéo de litigios, o processo se tornou garantia de

justica a ser implementada de acordo com as normas e valores consagrados

186 “o principio da eficiéncia, enfim, deve ser analisado, principalmente, sob o enfoque qualitativo, i.e,
levando-se em conta a qualidade e a adequagéao da prestagao jurisdicional entregue as partes. O litigio
deve ser decidido pelo juiz de forma completa, abrangente, ainda que essa atividade demande maior
dispéndio de tempo. Entre a rapidez da decisdo e a qualidade da solugdo apresentada, o juiz deve
primar pela segunda, de modo que nunca seja ela sacrificada em prol apenas da dinamicidade do
processo” (THEODORO JR., Humberto. Visédo principioldgica e sistematica do Coédigo de Processo
Civil de 2015. Revista de Processo, Sao Paulo, v. 285, p. 65-88, nov. 2018).
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pela Constituicdo, que, por sua vez, se acha inspirada, profundamente, em
principios éticos e morais”'8”.

Um dos mecanismos previstos para conduzir as ag¢des coletivas a maior
eficiéncia é a participagdo no processo'. Nessa proposta legislativa em especial, a
participagdo das agéncias reguladoras, abordado por todos os trés PLs"89,

Sobre a participagdo das agéncias, Anténio Gidi, inclusive, afirma que a citagao
e a notificagdo é uma inovacgéo legislativa interessante, mas de reduzido impacto'®.
Todas essas pequenas inovagbes nao teriam profundas consequéncias praticas;
nenhuma fortaleceria significativamente a agao coletiva; nenhuma delas aprimoraria
a sua efetividade'".

Acerca dessa participagcdo, Anténio do Passo Cabral analisa o ingresso
daquelas como litisconsortes e expressa que “parece um dispositivo mal pensado, que
vai criar um problema pratico, envolvendo no processo coletivo quem talvez ndo tenha

o interesse de intervir''®2. De todo modo, o regramento é extenso e detalhado.

187 THEODORO JR., Humberto. Visao principioldgica e sistematica do Cddigo de Processo Civil de
2015. Revista de Processo, Sao Paulo, v. 285, p. 65-88, nov. 2018.

188 Segundo Cassio Scarpinella Bueno: “Também as intervengées de terceiro sdo técnicas que querem
implementar concretamente o disposto no art. 5°, LXXVIII, da CF e o principio da eficiéncia processual
nele constante e codificado no art. 4°° (BUENO, Cassio Scarpinella. Manual de direito processual civil.
5 ed. Sao Paulo: Saraiva Educacgao, 2019).

189 O PL 1.641/2021, inclusive, expressa que é conferida nova disciplina para a matéria da intervengéo
nas agébes coletivas — buscando evitar que a sua concretizagdo acabe por prejudicar a tempestividade
da tutela.

1900 art. 12°, §§ 1° e 2° do Projeto CNJ prevé a citagdo e a notificagdo da agéncia reguladora, que
precisa fazer parte do processo coletivo de seu interesse. Trata-se de inovagao legislativa interessante,
mas de reduzido impacto, uma vez que ja estava consolidada na doutrina e na pratica. Ademais, a
minha proposta de CPC Coletivo ja previa a citacdo das entidades e 6rgéos publicos relevantes” (GIDI,
Antonio. O Projeto CNJ de Lei de A¢ao Civil Publica. Avancgos, inutilidades, imprecisdes e retrocessos:
a decadéncia das agdes coletivas no Brasil. Civil Procedure Review, Salvador, v. 12, n. 1, p. 25-75,
jan./abr. 2021).

191 “O Projeto CNJ contém uma série de pequenas inovagbes interessantes, algumas delas muito boas.
Mas os avangos séo timidos; a maioria ja estava consagrada na doutrina ou na pratica dos tribunais. A
maioria ndo é sequer inovagdo: quase todas estavam mais bem disciplinadas em anteprojetos e
projetos anteriores. Muitos sdo meros ajustes na redacdo da lei. Nenhum deles tém profundas
consequéncias praticas; nenhum deles fortalece significativamente a agao coletiva;, nenhum deles
aprimora a sua efetividade” (GIDI, Antonio. O Projeto CNJ de Lei de Ac¢ao Civil Publica. Avangos,
inutilidades, imprecisdes e retrocessos: a decadéncia das agdes coletivas no Brasil. Civil Procedure
Review, Salvador, v. 12, p. 25-75, jan./abr. 2021).

192 “Além disso, um outro problema da participagdo dos sujeitos nesse PL do CNJ [4.778] é a previsdo
de que as Agéncias reguladoras vao ser citadas como litisconsortes, se a discussdo no processo tocar
a area de regulagéo delas. Fiquei pensando aqui, as Agéncias vao achar esse dispositivo um horror
para a sua area, porque o seu juridico vai ter que participar de todas as agbes coletivas, por exemplo,
a ANATEL vai ter que patrticipar de todas as agbes coletivas que versam sobre o direito do consumidor
na area de telefonia, mesmo que nada seja solicitado em desfavor da agéncia, nenhuma providéncia
seja solicitada contra a Agéncia Reguladora, nada que importe ou obrigue em uma obrigag¢édo de fazer,
de editar, de modificar uma regulagdo. Entdo assim, por que essa obrigatoriedade de ela entrar como
litisconsdrcio? Parece um dispositivo mal pensado, que vai criar um problema pratico, envolvendo no
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O PL 1.641 apresenta um desenvolvimento mais completo, com a absorgao
das ideias propostas pelos demais projetos e evolugao no tratamento da participagao.
Tanto € que além de tratar da participagao das agéncias nas hipéteses em que a lide
envolver area por ela regulada, apresenta uma modalidade de participacéo atipica
que, para a sua efetivagéo, exige a demonstragao do interesse e da utilidade.

Destacam-se nele a previsdo da: participagdo atipica (art. 20, caput) '%3;
participagdo dos entes reguladores (art. 20, §1°) '®*; publicidade da ag&o coletiva no
site do ente regulador (art. 11, Il); requisicdo de informacéo pelo juizo em causas
complexas (art. 14, |); definicdo de poderes do interveniente (art. 22, §1°, 1V); e livre
posicionamento processual (art. 20, §5°).

Observa-se do art. 20, caput e art. 20, §1°, que o legislador trabalhara com duas
hipoteses de participagao das agéncias reguladoras: (a) a participagao atipica, quando
houver interesse e utilidade'®; ou (b) a participagdo quando a decisdo afetar as
relagdes por elas disciplinadas'.

Inicialmente, é notavel que a segunda hipétese nada mais é que uma
especializagdo da primeira, na qual, em funcdo da lide tratar de relagdes/areas

disciplinadas pela agéncia, ha um controle de representatividade do sujeito %7,

processo coletivo quem talvez ndo tenha o interesse de intervir. Além disso, isso € bem resolvido, me
parece, com as previsées do CPC de amicus curiae, em geral, e as previsées das possibilidades dos
interessados nos incidentes em processos repetitivos participarem das sessées de julgamento dos
incidentes nos tribunais” (CABRAL, Antdnio do Passo; COSTA, Susana Henriques da; GABBAY,
Daniela Monteiro; SALLES, Carlos Alberto de; WATANABE, Kazuo; ZUFELATO, Camilo. Processo
Coletivo: Analises dos PL's 4441/20 e 4778/20. Youtube, 00:17:12. Disponivel em: <https://youtu.be/-
O3MNZ1Ld38>. Acesso em 15 jan. 2025).

193 Art. 20. O juiz podera admitir a participagdo de outros sujeitos que demonstrem a existéncia de
interesse relevante e a utilidade de sua atuagao para a solugado do processo.

194 Art. 20. § 10 A agéncia, o érgdo ou o ente regulador sera necessariamente citado para, querendo,
intervir no processo, quando a decisédo afetar as relagdes por eles disciplinadas, caso em que a
intervengao ndo acarretara deslocamento de competéncia.

195 Os PLs ndo adotaram os filtros de participagéo propostos por Sofia Temer, segundo a qual: “nossa
proposta, nesse contexto, é que passemos a avaliar a possibilidade de participagdo no processo judicial
me duas etapas ou dois filtros: a primeira, investigando se ha o tradicional interesse juridico e em que
modalidade interventiva nominada melhor se encaixaria a participa¢do (incorporadas as sugestées que
fizemos no capitulo 03); e a segunda, sendo negativa a primeira analise, identificando se ha outros
interesse, escopos ou finalidades pretendidas pelo sujeito, ou reputadas relevantes pelo préprio
sistema, averiguando se este pode atuar em outras qualidades ou condi¢gées” (TEMER, Sofia. Reunido
Grupo de Pesquisa Transformacdes nas Teorias Sobre o Processo - 26/05/2021. Youtube. Disponivel
em: <https://youtu.be/7xUGXrAgDgo>. Acesso em 15 jan. 2025).

196 Os PLs 4.441 e 4.778 utilizam termos distintos, no caso “quando a deciso interferir em area por ela
regulada”, o que ndo promove alteragdes significativas em seu contetdo. Os conceitos sao importantes
no direito, mas, nesse caso, ndo ha utilizagdo de signos incoerentes com seus significados. O
destinatario da norma compreendera seu conteudo de uma forma ou de outra.

197 Antdnio do Passo Cabral compreende que a verificagdo da representatividade ndo é requisito para
0 amicus curiae ou para as partes de oficio: “ndo existe obrigatoriedade desta exigéncia
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garantindo que cada agéncia atuara no processo em que ha “ligacdo entre a atividade
do ente e o interessado objeto de protegdo” % . Discorda-se, portanto, do
posicionamento de Sofia Temer, de que nessa hipotese a intervencdo ocorreria
mediante litisconsércio’, tendo em vista que o impacto na area regulada podera
variar em intensidade e complexidade. As agéncias nao devem estar submetidas ao
compartilhamento de um polo da ag¢ado, haja vista a necessidade de perseguir
interesse proprio, em zona propria.

Relevante € a obrigatoriedade do ato de citagédo, que caso nao praticado, sera
capaz de gerar a nulidade dos processos, como ocorre com o Ministério Publico.

Fator que pode justificar a opgdo dos autores pela obrigatoriedade do ato
citatério € o postulado da publicidade. Todos contém previsdo de que havera
publicidade da agéo coletiva no site do ente regulador. Logo, a citagdo, percebida
como ato de comunicagao sobre a existéncia do processo para terceiros, pode ser o
gatilho para que as agéncias publiquem as informag¢des em seus sites. Haveria uma
tentativa de desincumbir o poder judiciario e o CNJ da responsabilidade de gerir
individualmente esse banco de dados. Experiéncias passadas com o Banco Nacional

de Precedentes justificam a temeridade de assungéo da responsabilidade?®.

[representatividade], ja que nédo ha substituigdo processual. Vale dizer: 0 amicus curiae nédo vai a juizo
em nome proprio na defesa de direito alheio, ndo sendo legitimado extraordinario. Por outro lado, as
partes que debatem em torno do direito material estédo presentes no processo. Logo, ndo ha risco de
representagao inadequada e desnecessario o exame da adequacy of representation Acrescente-se que
as demais disposigbes normativas referentes ao instituto no ambito da CVM, do Cade, e da intervengéo
da Unido Federal e de terceiros desinteressados nos processos administrativos nada mencionam
acerca da representatividade adequada, pelo que a base legal do instituto é outro argumento que
favorece a tese aqui exposta, no sentido da desnecessidade do requisito, somente encontrado na Lei
9.868/1999. A presenga ou auséncia de representatividade adequada ndo é diferenga entre a
intervengéo do amicus curiae e a disciplina classica da intervengao de terceiros, ja que tal requisito ndo
existe para ambos os casos” (CABRAL, Antonio do Passo. Pelas asas de hermes: a intervengéo do
amicus curiae um terceiro especial. Revista de Processo, Sdo Paulo, v. 117, p. 09-41, set./out. 2004).
Em que pesem os fundamentos, a verificagdo da representatividade é recomendada para que a defesa
do interesse publico da agéncia ocorra na lide correta, que ndo escape ao seu escopo de atuagao.

198 ARENHART, Sérgio Cruz. Processo multipolar, participacdo e representagdo de interesses
concorrentes. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix (Org.). Processos estruturais.
Salvador: JusPodivm, 2017, p. 811.

19 TEMER, Sofia. Participacdo e representatividade adequada no processo coletivo. Jota, 2021.
Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/participacao-e-representatividade-
adequada-no-processo-coletivo-14042021>. Acesso em 15 jan. 2025.

200 %) foi identificada a existéncia de inconsisténcias de diversas ordens entre os dados
disponibilizados pelos Nicleos de Gerenciamento de Precedentes (Nugep’s) mantidos pelos Tribunais,
quando comparados com os dados fornecidos pelo Banco Nacional de Dados de Demandas Repetitivas
e Precedentes Obrigatéorios (BNPR) mantido pelo CNJ e mesmo quando comparados com outros
setores dos préprios sitios digitais dos tribunais” (MAIA, Renata Costa Vieira; GONCALVES, Glaucio
Fernandes Maciel; NEVES, Otavio Vilela Miranda; RODRIGUES, Larissa Holanda Andrade; ROCHA,
Igor Moraes; DINIZ, Larissa Costa. A publicidade no Incidente de Resolugdo de Demandas Repetitivas:
Inconsisténcias entre os bancos de dados existentes. In: VITORELLI, Edilson; et al. (Org.).
Coletivizag&o e unidade do direito. V. Il. Londrina: Thoth, 2020, p. 349-372).
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Conclui-se que os PLs, dentre outras alteragdes legislativas que n&o inovam no
microssistema e seu regime de participagdo, avanga com a adogao de medidas
inovadoras de intervengdes e de publicidade, dentre elas a participagado das agéncias
reguladoras, até entdo inexistente na legislagdo processual. Esses avangos em

grande medida sao reflexos das propostas doutrinarias sobre o assunto.

lll.4 As novas propostas doutrinarias e releituras do sistema de participacao

A doutrina, ainda que escassa em termos quantitativas de autores, muito
avangou nos ultimos anos, numa tentativa de atualizagdo e melhoramento do sistema
de participagdo no processo civil, seja de lege data, seja de lege ferenda.

Um dos primeiros criticos foi Heitor Sica, segundo o qual as modalidades
interventivas “continuam sendo interpretadas de maneira exageradamente apegada a
concepgbdes longamente assentadas as quais, por sua vez, mostram-se aferradas a
aspectos do direito material, resultando em solugbes claramente insatisfatorias do
ponto de vista processual’®®!. A critica é pertinente e pode ser ainda considerada
perante o cenario da regulagdo, que apresenta ainda novos aspectos de direito
material (e o surgimento de novos agentes) até entdo ndo abrangidos pela legislagao
processual, exceto pelos Projetos de Lei anteriormente citados.

Essas criticas sdo compartilhadas por Sofia Temer, no sentido de que “as
modalidades interventivas tradicionais, assim como a classica concepgdo sobre
interesse ‘juridico’, ndo sao suficientes para abarcar, hoje, todas as possibilidades de
participagdo no processo civil?°2. O diferencial é que a autora oferece a proposta de

releitura de todo o sistema de participagéo. Segundo ela:
“nosso sistema poderia, entdo, trilhar um caminho de racionalizagdo das
intervengdes de terceiro, no sentido de simplifica-las. Deixariamos de
‘descrever [na lei] essas situagdes legitimantes’, para enunciar clausulas
gerais para abranger todas as modalidades interventivas, sem previamente

atrela-las a situagbes materiais ‘tipicas’203,

201 SICA, Heitor Vitor Mendonga. Notas criticas ao sistema de pluralidade de partes no processo civil
brasileiro. Revista de Processo, Sdo Paulo, n. 200, p. 13-70, out. 2011.

202 TEMER, Sofia. Participacdo no processo civil: repensando litisconsércio, intervengéo de terceiros e
outras formas de atuagéo. Salvador: JusPodivm, 2020, p. 87.

203 TEMER, Sofia. Participacdo no processo civil: repensando litisconsércio, intervengéo de terceiros e
outras formas de atuagdo. Salvador: JusPodivm, 2020, p. 167.
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Esse novo sistema, como bem mencionado por Sofia Temer, simplificaria a
participacdo. Nao é raro ver partes requerendo “intimacao”, “expedi¢ao de oficio” ou
“citacdo” de sujeitos que nao participam do processo, sem qualquer indicagdo da
modalidade interventiva ou dos dispositivos processuais correspondentes. Isso ocorre
nao apenas pelas deficiéncias dos tipos legais — que podem motivar a criagao de
novas hipéteses de intervencdo quando das reformas do CPC -, mas também pela
propria complexidade do sistema.

Candido Rangel Dinamarco, tratando das garantias préprias e improprias na
denunciacgao da lide, traz importante ligao, aplicavel a todo o sistema de intervencao
de terceiros. Segundo o autor: “as modernas escolas de direito processual
desaconselham a persisténcia do conceitualismo que foi a gloria dessa ciéncia nos
periodos de sua autoafirmacdo, mas pode ser causa de sua miséria se nao for
eliminado ou ao menos mitigado™%4.

Para a criagdo de um ambiente mais acessivel e mais seguro para os sujeitos,
Sofia Temer propde vetores modernos, como a diversidade, responsabilidade e
flexibilidade, a partir dos quais sera possivel “concretizar o estado ideal de coisas
pretendido pelos principios da economia processual, da duragcdo razoavel, da
seguranga, do contraditorio, e da primazia da resolugdo do mérito™°. Ou seja, garantir
maior eficiéncia ao processo.

Como meios para atingir essa finalidade, outras propostas sao agregadas em
sua tese, dentre elas, as zonas de interesse, fundadas na legitimidade ad actum,
propostas por Anténio do Passo Cabral?%, que a partir do CPC/15 se tornaram mais
concretas, haja vista a disposicédo do art. 238 de que a citagcdo € o ato pelo qual s&o
convocados o réu, o executado ou o interessado para integrar a relagdo processual.

A flexibilidade do interesse juridico, também suscitada por Antdnio do Passo Cabral,

204 DINAMARCO, Candido Rangel. Intervengéo de terceiros. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 189.
205 TEMER, Sofia. Participagdo no processo civil: repensando litisconsércio, intervengéo de terceiros e
outras formas de atuagéo. Salvador: JusPodivm, 2020, p. 130.

208 O autor inclusive trata expressamente das agéncias reguladoras, no sentido de que “é plenamente
cabivel, para as agéncias e os 6rgdos publicos fiscalizatérios, a troca de polo ou o exercicio provisério
de posi¢des processuais do polo oposto ao que posicionadas as agéncias, sem que haja qualquer dbice
processual para tanto” (CABRAL, Anténio do Passo. Despolarizagao do processo e zonas de interesse:
sobre a migragao entre polos da demanda. Revista Forense, Rio de Janeiro, v. 105, n. 404, jul./ago.
2009, p. 25).
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€ motivada em grande parte pela nova dimensdo do amicus curiae no cenario
processual®’’.

A multipolaridade do processo, proposta por Sérgio Cruz Arenhart, apesar de
mais marcante nos processos estruturais?%®, surge em razdo da diversidade de
interesses relacionados ao processo, que apenas nao tem destaque no processo
individual em razao da propria incapacidade de a legislagédo comporta-la.

Como concluséo, para repensar o sistema e mesmo assim oferecer bases
concretas para seu funcionamento, Sofia Temer apresenta um duplo filtro para a
admissdo da participacao?%®. O primeiro é analisar “se ha o tradicional interesse
juridico e em que modalidade interventiva nominada melhor se encaixaria a
participagéo (incorporadas as sugestées que fizemos no capitulo 03 [diversidade de
interesses])”. O segundo, por sua vez, é analisar “se ha outros interesses, escopos ou
finalidades pretendidas pelo sujeito, ou reputadas relevantes pelo préprio sistema,
averiguando se este pode atuar em outras qualidades ou condi¢bes”. A partir dessas
analises admite-se ou n&o o sujeito, e, sendo o caso de admissao, sdo estabelecidos
os diversos outros efeitos processuais, como direitos, deveres, 6nus, obrigacdes e

poderes.

207 O autor, que em 2004 havia defendido que “o interveniente tipico deve demonstrar seu interesse
juridico na demanda (...) Ndo cabe um mero interesse econémico ou afetivo, tampouco a intengdo de
esclarecer matéria de fato ou de direito” (CABRAL, Anténio do Passo. Pelas asas de hermes: a
intervengao do amicus curiae um terceiro especial. Revista de Processo, Sao Paulo, v. 117, p. 09-41,
set./out. 2004), alterou seu posicionamento ao tratar do amicus curiae e das zonas de interesse,
compreendendo que “deve haver nova concepgéo do interesse de agir para os terceiros intervenientes,
ndo mais presa a relagao juridica material como no formato do ‘interesse juridico”, vinculado ao
privatista modelo do direito subjetivo oitocentista” (CABRAL, Antbénio do Passo. Despolarizagdo do
processo e zonas de interesse: sobre a migragao entre polos da demanda. Revista Forense, Rio de
Janeiro, v. 105, n. 404, jul./ago. 2009, p. 25); “ao expurgar o interesse econémico, ou qualquer outra
utilidade juridica que ndo remeta ao conceito de ‘relagéo juridica material”’, o conceito de interesse
Juridico segrega do acesso a justica um sem numero de situagdo em que interesses materiais colaterais
surgem em decorréncia do processo e aos individuos ndo é aberta a porta do judiciario” (CABRAL,
Antbnio do Passo. Despolarizagao do processo e zonas de interesse: sobre a migragédo entre polos da
demanda. Revista Forense, Rio de Janeiro, v. 105, n. 404, jul./ago. 2009, p. 25); “ora, urge haver
também uma nova concepgdo do interesse processual para os terceiros intervenientes, quando se vé,
na jurisprudéncia de outros paises, uma tendéncia de abrandamento do conceito de interesse juridico
para reputar suficiente o interesse econémico” (CABRAL, Anténio do Passo. Despolarizacdo do
processo e zonas de interesse: sobre a migracao entre polos da demanda. Revista Forense, Rio de
Janeiro, v. 105, n. 404, jul./ago. 2009, p. 25).

208 Segundo o autor: “nesses conflitos, concorrerdo diversos interesses, de uma multiplicidade de
sujeitos, com pontos de vista concorrentes ou divergentes, e que sem duvida merecem ser ouvidos e
ponderados para a adequada solugdo do litigio” (ARENHART, Sérgio Cruz. Processo multipolar,
participagao e representacgao de interesses concorrentes. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco
Félix (Org.). Processos estruturais. Salvador: JusPodivm, 2017, p. 800).

209 TEMER, Sofia. Participacdo no processo civil: repensando litisconsoércio, intervengédo de terceiros e
outras formas de atuag¢do. Salvador: JusPodivm, 2020, p. 249.
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Essa € a proposta para o processo civil individual, que apesar de nao
necessariamente requerer a reforma legislativa para sua aplicagao, se debruga sobre
um sistema que enfrenta dificuldades, originadas de tipificagbes restritas e de sua
interpretacéo tradicionalista.

Diante desse cenario, em que as criticas da tipificagdo do processo civil séo
perfeitamente aplicaveis e em que a diversidade € oprimida pela doutrina sob a 6tica
da utilidade?'°, é que Edilson Vitorelli apresenta sua tese, o devido processo legal
coletivo?'!.

Segundo o autor, “ndo existe tutela abstratamente adequada, e sim tutela
adequada as peculiaridades da situagdo vivida por alguém”?'?. Em razdo dessas
peculiaridades é que a complexidade dos litigios se apresenta e eles se diferenciam
uns dos outros. Logo, conceber uma tipificacdo restrita — e turbada — para a
participacdo dos sujeitos no processo coletivo, nao sera capaz de oferecer a tutela
necessaria aos litigios.

Edilson Vitorelli compreende que “os terceiros ndo podem ser ignorados e,
prudencialmente, a melhor conduta judicial é a de expedir-lhes notificagbes,
designando oportunidade de que sejam ouvidos™'3, todavia, o ato de comunicagao é
distinto do ato de participacdo. Para esse, ha a necessidade da completa releitura
desse sistema.

Inicialmente, como apresentado na introdug¢ao, a participacdo — assim como o
contraditorio — deve ser compreendida como um elemento instrumental, ou seja, “a
participacdo € um valor em razdo e na medida em que proporciona acréscimo de

qualidade ao resultado do processo™'*. Esse resultado devera ser a tutela justa e

210 Anténio do Passo Cabral destaca vantagens, em visdo eminentemente pratica, da menor
complexidade da lide: “em primeiro lugar, ressalta o formato dialético do processo, cujo carater
argumentativo pressiona a contraposicdo de teses e alegacbes. Ademais, facilita a aplicagdo e o
controle do correto e isonbmico exercicio do contraditério, permitindo verificar mais facilmente a
contagem de prazos, dar vista a todos sucessivamente etc.” (CABRAL, Antbnio do Passo.
Despolarizagao do processo e zonas de interesse: sobre a migragao entre polos da demanda. Revista
Forense, Rio de Janeiro, v. 105, n. 404, jul./ago. 2009).

211 VITORELLI, Edilson. O devido processo legal coletivo: dos direitos aos litigios coletivos. 2 ed. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2019.

212 \VITORELLI, Edilson. O devido processo legal coletivo: dos direitos aos litigios coletivos. 2 ed. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2019, p. 23.

213 VITORELLLI, Edilson. O devido processo legal coletivo: dos direitos aos litigios coletivos. 2 ed. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2019, p. 490.

214 VITORELLI, Edilson. O devido processo legal coletivo: dos direitos aos litigios coletivos. 2 ed. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2019, p. 182.
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efetiva do direito material violado?'®. Caso a participagdo nao seja capaz de contribuir
ao processo, ou o custo seja extremamente elevado para uma contribuigédo infima, ela
nao devera ser admitida, zelando pela economia processual?'®.

A partir dessa concepgao, o autor vincula a participacao a espécie da lide em
juizo — trata-se de nova proposta de concepcgao das agdes coletivas, em que elas séo
analisadas a partir das espécies do litigio?'” e ndo a partir das espécies de direito?'?,
como o sdo atualmente. A proposta, portanto, analisa uma escala gradual de
complexidade?'%/conflituosidade??° do litigio, acompanhada em igual medida do nivel
de participacado recomendado:

a. Litigios coletivos globais simples: aqueles litigios de baixa
conflituosidade e de baixa complexidade, que ndo atingem especificamente, ou de
modo mais grave, a uma pessoa ou grupo de pessoas, ex.: pequenas lesdes de massa
a direitos do consumidor e de lesbes ambientais de pequena monta. Nesses casos,

ha menor participacao, isso porque “é improvavel que a ampliagdo da participagcédo

215 “O processo é instrumentalmente adequado quando entrega de modo eficiente o direito material. O
que esta em jogo é a relagéo entre precisdo e custo. Participagdo e outros elementos processuais
somente seréo valiosos se puderem aumentar a precisdo da decisdo em relagdo a determinagdo e
realizagdo do direito material, levando em conta os custos que ocasionam” (VITORELLI, Edilson. O
devido processo legal coletivo: dos direitos aos litigios coletivos. 2 ed. Sado Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2019, p. 204).

216 “Q principio da economia processual vincula-se diretamente com a garantia do devido processo
legal, porquanto o desvio da atividade processual para 0s atos onerosos, inuteis e desnecessarios gera
embaraco a rapida solugéo do litigios, tornando demorada a prestacgéo jurisdicional” (THEODORO JR.,
Humberto. Curso de direito processual civil. V. I. 59. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 65).

217 Edilson Vitorelli os divide em litigios transindividuais de difusdo global, local e irradiada, isso porque:
“ndo faz sentido buscar uma classificagdo de direitos, mas, sim, de litigios. So eles que apresentam
variagdo empiricamente verificavel, passivel de ser utilizada pelo ordenamento juridico como parametro
para o processo coletivo” (VITORELLI, Edilson. O devido processo legal coletivo: dos direitos aos
litigios coletivos. 2 ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2019, p. 79).

218 Direitos individuais homogéneos, direitos coletivos e direitos difusos.

219 “Define-se como complexidade a existéncia de potencial desacordo razoavel acerca de qual seria a
tutela jurisdicional adequada do direito material em determinado contexto litigioso. Litigios complexos
sdo aqueles em que ha diversas possibilidades de tutela, todas com relagbes variaveis de custo-
beneficio. A andlise, por isso, afasta-se significativamente do binémio licito-ilicito e se aproxima,
inevitavelmente, de consideragcbes que dependem de inputs politicos, econémicos e de outras areas
do conhecimento. Os problemas sdo policéntricos e sua solugdo ndo esta preestabelecida na lei. Se a
solugdo do litigio é facilmente passivel de ser extraida do ordenamento juridico, o litigio é simples”
(VITORELLI, Edilson. O devido processo legal coletivo: dos direitos aos litigios coletivos. 2 ed. Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2019, p 67).

220 “Define-se como conflituosidade a medida do desacordo interno a prépria sociedade, envolvida no
litigio, acerca de qual seria a tutela adequada do direito material violado e 0 modo de persegui-la’
(VITORELLI, Edilson. O devido processo legal coletivo: dos direitos aos litigios coletivos. 2 ed. Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2019, p. 67).
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processual a outros agentes, além do legitimado coletivo e do réu, contribua para a
obtengéo de uma decisdo de melhor qualidade™?;

b. Litigios coletivos globais complexos: litigios de baixa conflituosidade e
de alta complexidade, que também n&o atingem especificamente, ou de modo mais
grave, a uma pessoa ou grupo de pessoas, ex.: lesbes para as quais haja duvida
cientifica em relacéo a efetividade de varias solugbes disponiveis, ou de dificuldade
na definicdo da relacdo de custo-beneficio entre as opgbdes. Nesses casos,
recomenda-se a participagdo se os sujeitos forem “detentores de conhecimento
passivel de auxiliar na resolugdo do caso???;

C. Litigios coletivos locais: litigios de média conflituosidade e de alta
complexidade, que atingem com maior forga uma determinada comunidade, ex.:
vitimas de um acidente grave, lesdes a trabalhadores de determinada empresa e
violagdes de direitos de minorias. Nesses casos, 0 processo deve 0 mais participativo
possivel, de forma que “outros legitimados devem ser admitidos ou mesmo
convidados a atuar como parte no processo, de modo a garantir que o quadro tragado
nos autos seja o mais fidedigno possivel a realidade dos envolvidos™?3. Além disso,
deve ser favorecido o “carater participativo e a vontade dos individuos que serao
futuramente vinculados ao resultado do processo”??*;

d. Litigios coletivos irradiados: litigios da mais alta conflituosidade e
complexidade, que atingem de modos distintos um vasto grupo de pessoas, com
visdes e interesses diferentes, ex.: construcdo de uma usina hidrelétrica e um desastre
ambiental de grandes proporgdes. Nesses casos, a participacao “devera ser tanto
maior quanto mais elevada for a complexidade do litigio, a fim de explorar, dentre as
diferentes possibilidades de solucdo, aquela que melhor atende aos interesses da

classe” 22> . Prosseguindo: “os instrumentos participativos sejam, inicialmente,

221 VITORELLI, Edilson. O devido processo legal coletivo: dos direitos aos litigios coletivos. 2 ed. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2019, p. 481.
222 \/ITORELLI, Edilson. O devido processo legal coletivo: dos direitos aos litigios coletivos. 2 ed. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2019, p. 513.
223 \VITORELLLI, Edilson. O devido processo legal coletivo: dos direitos aos litigios coletivos. 2 ed. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2019, p. 533.
224 \VITORELLLI, Edilson. O devido processo legal coletivo: dos direitos aos litigios coletivos. 2 ed. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2019, p. 534.
225 VITORELLLI, Edilson. O devido processo legal coletivo: dos direitos aos litigios coletivos. 2 ed. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2019, p. 559.
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aplicados de modo pluralista, para auxiliar na identificagdo dos subgrupos e interesses
relevantes, bem como da intensidade com a qual seréo atingidos pela decisdo?5.

Apesar da analise caso a caso, duas linhas de utilidade da participagcado sao
apresentadas. A primeira € a processual: “por intermédio da producdo de provas e da
analise das provas produzidas pelo adversario, em contraditorio, se assegura que o
Julgador tenha um quadro mais acurado da realidade, e com isso, condi¢bes para
produzir uma decisdo melhor'??”. A segunda é a extraprocessual: “a participagédo
acarreta na sociedade e nos envolvidos diretamente no processo o sentimento de que
a justica foi feita. Ao participar do processo, a parte derrotada se torna mais suscetivel
de aceitar o resultado adverso”?®. Ambas guardam sua relevancia.

Em sintese, portanto, Edilson Vitorelli propde a aceitacdo da complexidade dos
litigios coletivos, a partir da qual, somada a conflituosidade desse litigio, deve ser
analisada a intensidade da participagao processual.

Conclui-se que todas essas propostas sao capazes de contribuir com a
resultados qualitativos e com a concepg¢ao do “processo justo”, eliminando até mesmo
a disperséao legislativa e permitiria o exercicio adequado da participagcédo para cada
espécie de litigio. A reformulacéo das intervengdes de terceiros, com clausulas gerais
que simplifiquem as intervengdes sem se ater rigidamente as situagdes tipicas pré-
definidas abrangeria mais eficazmente os desafios contemporaneos do direito material

e processual, sobretudo se adaptadas a complexidade e a conflituosidade.

226 \VITORELLLI, Edilson. O devido processo legal coletivo: dos direitos aos litigios coletivos. 2 ed. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2019, p. 572.
227 VITORELLLI, Edilson. O devido processo legal coletivo: dos direitos aos litigios coletivos. 2 ed. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2019, p. 173.
228 \VITORELLLI, Edilson. O devido processo legal coletivo: dos direitos aos litigios coletivos. 2 ed. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2019, p. 173.
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IV. RESULTADOS

A pesquisa analisou e colheu dados de 542 processos judiciais para o teste das
hipoteses. Como explicado no capitulo metodolégico, a definicdo das amostras foi
feita com o uso de software especifico para essa finalidade, atingindo uma margem
de erro de 5% e um grau de confianga de 98% nos resultados.

A oscilagdo no quantitativo absoluto de dados em relacédo a ANA, ANCINE e
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ) (conforme abaixo) ocorre
porque o retorno da consulta no sistema de processo eletrbnico conforme os
parametros adotados foi respectivamente de 82, 58 e 280 processos, enquanto as
demais foram mais elevados (p. ex., a Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS)

com 2.463) — consequentemente a amostra foi mais baixa em relagéo aos demais.

Figura 1 - Quantitativo de casos analisados por agéncia reguladora
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Fonte: Elaborado pelo autor (2025).

De antemao, a fim de instigar a investigacao dos perfis de litigancia, registra-se
o percentual dos casos em que ha participacdo das agéncias reguladoras — conforme

o recorte metodoldgico: na segunda instancia do TRF1.
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Verifica-se que ha uma prevaléncia de agdes com a participagdo da Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) (22,44%), seguida de um relevante
estoque da Agéncia Nacional de Petroleo (ANP) (16,93%), da ANS (14,79%), da
ANVISA (14,52%) e da ANEEL (13,14%). As demais representam um estoque
relativamente mais baixo do que as demais, como a ANATEL (9,17%), a ANM (3,30%)
e a Agéncia Nacional de Aviagao Civil (ANAC) (3,20%), e um estoque absolutamente
mais baixo, como a ANTAQ (1,68%), a ANA (0,49%) e a ANCINE (0,35%).

Figura 2 - Percentual dos casos em que ha participagao das agéncias reguladoras
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Fonte: Elaborado pelo autor (2025).

Esses dados incluem demandas de quaisquer naturezas que tramitam com o
cadastro das agéncias no sistema de processo eletrénico, cabendo considerar que
abrangem demandas tributarias e demandas com cadastro equivocado da agéncia
(sem que ela participe efetivamente), mas nao incluem demandas em segredo de
justica, em processos fisicos ou em que a agéncia nao tenha sido cadastrada.

A sua analise aprofundada pode revelar, inclusive, a ndo caracterizagao da
figura do litigante habitual em todas as agéncias. A caracterizagdo de seus
representantes legais, contudo, permanece como de litigantes habituais, ja que
representam a totalidade das agéncias reguladoras de nivel federal.
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IV.1 A provocagao

Em relagdo ao primeiro problema da pesquisa, sobre como a participagao das
agéncias é provocada no processo civil, a hipotese proposta foi de que as partes eram
as responsaveis majoritarias, o que veio a ser confirmado.

Ha, portanto, uma preponderancia da modalidade de intervengao provocada,
nas quais, como bem aponta Daniel Colnago, a “utilidade seria destinada aquele que
provoca a intervengéo, no sentido de obter titulo executivo em face do interveniente,
ou mesmo de fazer estender a forga da deciséo judicial a terceiros™?°.

Esse fenbmeno existiria em contraposicao a intervengao voluntaria, na qual “a
principal utilidade da intervengéo seria a de evitar os efeitos da decisdo judicial,
alterando o resultado do processo por meio de sua manifestagdo”3°,

A parte do conceito teérico, o significado adotado na pesquisa para a
“provocacgao” € a primeira referéncia expressa por escrito no processo, por qualquer
sujeito que seja, de que a agéncia ingresse no feito. Portanto, para fins de
interpretacédo da hipétese e dos resultados, se a provacao foi realizada pela préopria
agéncia, trata-se da intervencao voluntaria, se ndo, provocada.

Da analise de todas as amostras (envolvendo todas as onze agéncias
reguladoras) é possivel observar que em 87,08% dos casos a participagéo da agéncia
foi provocada pelo autor da agdo. Seguida pela provocagéo do juiz (10,89%), da
prépria agéncia (1,48%), do réu (0,37%) e do Ministério Publico (0,18%).

229 RODRIGUES, Daniel Colnago. Intervengéo de terceiros. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos. Tribunais,
2021.
230 RODRIGUES, Daniel Colnago. Intervengéo de terceiros. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos. Tribunais,
2021.
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Figura 3 - Quem provocou a participagao da agéncia
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Fonte: Elaborado pelo autor (2025).

Ha uma relacido relevante que pode induzir a outras leituras reduzindo o
percentual de provocagao do juiz e aumentando o do autor. Isso porque de 59 casos
em que o juiz provocou a participagdo da agéncia, 53 deles eram mandados de
seguranga (dentre individuais e coletivos). Considerando que o art. 7°, VII, da Lei
12.016/2009 exige a intimagao do érgéo de representacgéao judicial das agéncias como
pessoa juridica interessada, pode-se entender que o responsavel pela provocagao €
0 proprio impetrante, ja que por ter distribuido a agcdo e pela exigéncia legal é certo
que a agéncia deveria participar do processo, leitura essa na qual seria irrelevante o
fato de que a previséo legal determina que a intimagao seja feita pelo juiz.

No entanto, como o0 que interessa é a referéncia expressa por escrito no
processo de que a agéncia ingresse no feito, a leitura apresentada no grafico é a que
atende a pesquisa, na medida em que o objetivo & identificar o efetivo agente
responsavel pelo fenébmeno social da participagao da agéncia — tanto € que se nao
provocada ha violagdo da norma, mas o fendmeno social ndo é concretizado.

Analisando comparativamente outra instituigdo que participa das agdes civis,
ha apontamentos relevantes de pesquisa sobre o Ministério Publico que descreveu a
existéncia de dois grupos distintos: aqueles que agem com uma visao procedimental,

cautelosa, ritualistica e de rotina, sobretudo de dentro de seus gabinetes; e aqueles
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que usam de sua condi¢cao de autoridade publica, imbuida de poderes e legitimidade
para identificar problemas sociais graves e resolvé-los?3'.

O fato € que com a maijoritaria participagdo provocada da agéncia e sua
alocagao no polo passivo, pode haver uma prevaléncia do primeiro grupo, cuja analise
seria pertinente para compreender se esse fendbmeno se justifica pelos incentivos
comportamentais oferecidos ou pela op¢ao da adog¢ao de medidas administrativas na
solugéo dos problemas identificados pela agéncia, que desaguariam no judiciario na
forma representada de insatisfagdo (litigio) pelos interessados/afetados.

Mas fazendo referéncia aos agentes responsaveis, segregando-os conforme
sua natureza de sujeito de direito publico ou privado, percebe-se que em 75% dos
casos 0s particulares provocaram a participagdo da agéncia, enquanto apenas em
25% a provocagao ocorreu por causa dos entes publicos (considerando juizes, a
prépria agéncia e o Ministério Publico). A consideracao anterior sobre a possivel leitura

da provocagao no mandado de seguranga também ¢é aplicavel.

Figura 4 - Natureza de quem provocou a participagao da agéncia

25%

Privado
Publico

75%

Fonte: Elaborado pelo autor (2025).

231 COSLOVSKY, Salo Vinocur. Relational regulation in the Brazilian Ministério Publico: The
organizational basis of regulatory responsiveness. Regulation & Governance, Oxford, v. 5, p. 70-89,
mar. 2011, p. 15.
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De todo modo, ha grande variagéo no ato de provocagao quando se trata de
identificar se ha ou néo a tipificagdo da modalidade interventiva da agéncia.

Essa variagdo depende do agente responsavel por esse ato de provocagao. No
caso do réu e do Ministério Publico em 100% dos casos a provocagao foi
acompanhada de uma hipdtese tipica de intervengao, apesar de serem numeros
absolutos muito baixos (dois casos para o réu e um caso para o Ministério Publico).
Ja no caso de provocagao pela prépria agéncia em 75% dos casos houve a tipificagéo
e em 25% né&o houve, apesar de também ser um quantitativo baixo (oito casos).

A variacgéao relevante, contudo, surge comparando a provocagao dos autores e
a provacédo do juiz. Enquanto os autores provocam a participagdo da agéncia

tipificando-a em 96,40% dos casos, os juizes o fazem apenas em 40,68%.

Figura 5 - Se no ato de provocacéao a participacao da agéncia é tipificada
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Autor Juiz A prépria agéncia Ré Ministério Publico
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Fonte: Elaborado pelo autor (2025).

Um fator que deve ser considerado para a melhor leitura desses dados ¢ a alta
carga de tipificacdo decorre do: ajuizamento das agdes contra as agéncias,
qualificando-as como ré; e da impetragao de mandados de seguranga, provocando a
intimagcao das agéncias como pessoa juridica interessada via 6rgao de representacao
judicial (conforme determinado por art. 7°, VII, da Lei 12.016/2009).
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Adentrando na tipificagédo, nota-se justamente numeros totais a prevaléncia da
participacdo das agéncias como ré. Esse fato sera abordado mais adiante, a fim de

tratar da natureza litigiosa da relagéo judicial estabelecida entre as partes e a agéncia.

Figura 6 - Distribuicdo da tipificagdo conforme cada agente

4%, 96%
Juiz
0,26%
77,52% 17,57% 0,26%
Autor 4,39%
79,35% 17,79% 0,20%
Total 0,20%
2,45%
Ré
Pessoa juridica integrada pela autoridade coatora
Amicus curiae
Assistente litisconsorcial
Autora

Fonte: Elaborado pelo autor (2025).

A partir desses resultados a segunda hipétese da pesquisa foi rejeitada.
Tratava-se da hipdétese de que o procedimento de participagéo era atipico, ou seja,
em desconformidade com as hipoteses tipicas previstas pela legislagdo processual
(individual ou coletiva), que hoje prevalecem na legislagéo processual.

Portanto, descarta-se o risco de que as provocagdes estivessem ocorrendo de
modo desorganizado e submetendo as agéncias a riscos desproporcionais, dada a
(hipotética e nédo confirmada) falta de clareza sobre as repercussées de sua
participacdo no processo, como por exemplo a coisa julgada.

A baixa presencga da figura tipica do amicus curiae e da assisténcia nao afasta,
mas mitiga a tese da teoria da captura processual e da influéncia no processo com a
finalidade de evitar processos legislativos ou regulatérios. Esses dados, contudo,

pendem de analise na segunda instancia e nas cortes superiores.
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A baixa presenca em geral das demais figuras tipicas de participagao, por outro
lado, podem revelar uma baixa operagédo dos instrumentos processuais disponiveis
para melhor adequacgao a peculiaridade da demanda ou apenas uma inutilidade das

atuais hipoteses tipicas para as situagdes experenciadas pelas agéncias.
IV.2 A manifestagao

Ingressando no segundo problema da pesquisa, sobre como as agéncias
manifestam no processo, ha uma maior pluralidade de dados e consideragdes

pertinentes para a sua analise. Dos 542 casos analisados, a agéncia:

Figura 7 - Conteudo da manifestacdo da agéncia

Apresentou defesa 69%
Apresentou apenas defesa processual 6,10%
Requereu producao de provas 28,20%
Requereu seu cadastramento 18,30%
Nao manifestou 3,70%
Outros 3,60%

Fonte: Elaborado pelo autor (2025).

Os “outros” dados sao: (3) manifestou ciéncia; (2) manifestou desinteresse; (2)
requereu seu cadastramento como litisconsorte ativa; (1) requereu seu cadastramento
como litisconsorte passiva; (1) requereu intimagao do MPF; (1) requereu citacéo da
Unido; (1) requereu seu cadastramento como assistente simples do autor; (1)
apresentou reconvengao; (1) informou a impossibilidade de cumprir a liminar; (1)
requereu a citagao de terceiros prejudicados; (1) pediu o indeferimento da liminar.

Percebe-se dos dados o baixo indice de nao manifestacio, que por si s6 néo

representa a revelia ja que os resultados consideram todas as amostras, logo, incluem
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hipéteses de amicus curiae e assisténcia. Portanto, ainda que baixo, o indice
representa um disturbio que deve ser sanado sobretudo considerando a relevancia do
interesse publico discutido nessas demandas.

Percebe-se também um indice relativamente baixo de defesas que sejam
apenas processuais. A ocorréncia desse fendmeno pode estar relacionada ou néo
(sendo, portanto, mera correlagao) com a nao apresentagao de documentos técnicos
pela agéncia ao representante legal. Assim, durante a coleta dos dados foi formulada
a hipbtese de que a defesa processual ocorreria com maior frequéncia nas hipéteses
em que o representante legal da agéncia ndo obteve subsidios em tempo habil para
a elaboragao de uma contestagcado de meérito.

Comparando esses indices, observa-se que de fato as defesas tdo somente
processuais estdo acompanhadas de pareceres técnicos da agéncia apenas em 25%

dos casos, enquanto as defesas de mérito estdo acompanhadas em 43% dos casos:

Figura 8 - Proporgao do tipo de defesa e juntada de documento

381
Defesa (43%)
164
32
Apenas defesa processual (25%)
8
Casos Casos em que houve juntada de parecer técnico

Fonte: Elaborado pelo autor (2025).

Em termos gerais, contudo, os pareceres técnicos foram apresentados téao
somente em 31,7% dos casos. A hipotese proposta inicialmente de que as
manifestacbes das agéncias por seu representante legal sdo acompanhadas de

subsidios técnicos da propria agéncia, portanto, nao foi confirmada.
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Outros resultados que também chamam a atengdo sdo a juntada de prova
documental, o requerimento de produgcdo de provas, a absoluta inexisténcia de
requerimentos de meios de solugcédo consensual e o requerimento de cadastramento
(abordado no subtitulo do mandado de seguranga), abordados em sequéncia.

Sobre a juntada de prova documental, foram analisados dois grupos distintos.
Um deles € a juntada do parecer técnico elaborado pela prépria agéncia (abordado
parcialmente na figura anterior) e o outro é a juntada de outros documentos em geral.

Observa-se que do universo de casos analisados, os pareceres técnicos foram
apresentados em 31,7% dos casos (como ja citado) e outros documentos foram

apresentados em proporgéo ligeiramente maior, em 37,6% dos casos:

Figura 9 - Se com a manifestacao juridica foi apresentado parecer da agéncia

31,70%

Nao = Sim
68,30%

Fonte: Elaborado pelo autor (2025).
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Figura 10 - Se com a manifestacéo juridica foi apresentado outro documento

37,60%

62.40% Nao = Sim

Fonte: Elaborado pelo autor (2025).

Ambos os numeros refletem a perspectiva, incialmente apresentada como
sendo apontamento da doutrina norte-americana, de que nao ha evidéncia de
procedimentos padrées adotados para a manifestacéo, seja na perspectiva dos atos
de comunicacéao entre representante legal e agéncia, seja na perspectiva do ato de
manifestagdo da agéncia no processo (por meio de seu representante legal), isso
porque os dois exigiriam a respectiva referéncia documental, pouco apresentada.

Se adotada a perspectiva de que os juizes conhecem as agéncias a partir das
copias dos processos administrativos, a ndo juntada também inibe esse fenédmeno.

E sobre o requerimento de producdo de provas, o percentual de 28,20% é
relevante, ainda mais calculando que descartando os mandados de seguranga o
percentual (em que a produgao de provas nao é admitida) sobe para 35%.

Como feito acima comparando as defesas com a juntada dos pareceres
técnicos, a comparagao dos dados de requerimento de produgéo de provas (excluindo
as agdes de mandado de seguranga) com a juntada de prova documental também é

interessante, porque ao contrario das defesas, ambos ndo guardam qualquer relagao:
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Figura 11 - Proporgao de prova documental em requerimentos de produgao de
provas

7,19% 39,87%
16,99% 35,95%

Casos em que houve requerimento de
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Juntada de parecer técnico ® Juntada de outro documento

Juntada de ambos Nenhum documento juntado

Fonte: Elaborado pelo autor (2025).

Pode-se observar que apesar da prevaléncia da prova documental genérica
(16,99%) sobre o parecer técnico (7,19%), a maioria absoluta € da juntada de ambos
os documentos (39,87%), mas também ha uma substancial auséncia de qualquer
prova documental (35,95%). Nao é possivel identificar a influéncia (relagédo ou
correlagdo) desses parametros no indice de requerimento de produgéo de provas.

Retornando ao resultados que chamam a atengao, especificamente sobre a
absoluta inexisténcia de requerimentos de meios de solugao consensual, € necessario
reafirmar a prevaléncia da participagdo das agéncias no polo passivo das agdes,
tipificadas como ré em 79,35% dos casos. Analisando esse dado com o fato de que
as agéncias em nenhum momento transacionaram sobre o objeto litigioso,
reconheceram a procedéncia do pedido ou requereram a designacao de audiéncia de
conciliacdo, o resultado é que a participagdo da agéncia resulta em um processo
judicial adversarial, litigioso, sem incentivo para medidas alternativas de solugéo da
demanda que n&o sejam o proferimento de uma sentenga — cabendo dar énfase na
existéncia do ja citado acordo entre MPF, Unido e ANM, que pode indicar que essas

medidas sao suscitadas e desenvolvidas conforme o tramite processual.



84

Tal qual o Ministério Publico incentiva e usa modelos de respostas e de pecgas
processuais?®?, caracterizando um comportamento de litigante habitual cuja finalidade
€ o melhor alocamento de recursos (sob sua perspectiva, para casos mais relevantes),
pode ser que as manifestacbes das agéncias advenham de modelos que néao
contemplem as medidas compositivas, como pode representar um juizo de valor de

efetivo desinteresse — restar saber se da agéncia ou de seu representante legal.

IV.2.1 A manifestagcdo no mandado de seguranga

Um resultado relevante, mas inesperado, € a manifestacdo das agéncias
reguladoras nos mandados de seguranga. A provocacgao ja foi abordada anteriormente
e revela que apesar da disposigao legal, muitas vezes a provocagao da agéncia é feita
de forma atipica e tantas outras vezes essa provocacao recai sobre a figura do juiz.

O fato relevante ¢é a atribuicdo da doutrina da posigcao da autoridade coatora de
legitimado formal para defender a pessoa juridica de direito publico em cujo nome
atuou na pratica do ato discutido. A titulo exemplificativo, cita-se a doutrina de
Humberto Theodoro Jr.2® e de Eduardo Talamini?34,.

Veja-se o conteudo da manifestacdo das agéncias reguladores no mandado de

segurancga e a sua respectiva proporg¢ao sobre o universo de 150 desses processos:

282 ALMEIDA, Ananda Palazzin de. O Ministério Publico como litigante habitual: uma atuagédo
estratégica?. 2019. Dissertacao (Mestrado em Direito Processual) - Faculdade de Direito, Universidade
de S&o Paulo, Sao Paulo, 2019, p. 209.

233 THEODORO JR., Humberto. Curso de direito processual civil. V. ll. 50 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2016.

234 TALAMINI, Eduardo. Nota sobre as partes e os terceiros no mandado de seguranca individual a luz
de sua nova disciplina (Lei 12.016/2009). Informativo Justen, Pereira, Oliveira & Talamini Advogados,
Curitiba, n. 29, ago. 2009. Disponivel em: <https://justen.com.br/pdfs/eduardo_30.pdf>. Acesso em 15
jan. 2025.
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Figura 12 - Tipos de manifestagcdo das agéncias nos mandados de seguranga
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Fonte: Elaborado pelo autor (2025).

Em 70% dos casos a agéncia reguladora tdo somente requereu o seu
cadastramento no processo para o recebimento de intimag¢des. Nao houve prestacao
de informacdes, ndo houve apresentacao de defesa. Esse fato foi constatado tanto
em processos que tramitaram em meios fisicos (e foram digitalizados) quanto em
processos que apenas tramitaram em meio eletronico.

Ou seja, em 82% desses casos a agéncia reguladora nao contribuiu para o
processo. Esse dado aponta para um risco concreto, na medida em que “a
repercussao do processo [do mandado de seguranga] operara toda sobre os poderes
e interesses daquela pessoa publica, e ndo apenas sobre a autoridade notificada™?3%,
e para uma inutilidade da participacdo do ponto de vista intraprocessual e para um
desinteresse na interagdo com os juizes para formacao de credibilidade da agéncia —
relevante acaso avaliada a natureza de litigante habitual.

Tratando mais uma vez do Ministério Publico, pesquisas revelam que os
promotores sdo incentivados a adotarem posturas processuais cautelosas, reativas e
formalistas, em contraposi¢cdo a posturas criativas de solugdo de problemas 236,
Tratando das agéncias, pode haver similaridade no fenbmeno, sobretudo neste

recorte dos mandados de seguranga, na medida em que a conduta mais conservadora

235 THEODORO JR., Humberto. Curso de direito processual civil. V. ll. 50 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2016.

236 COSLOVSKY, Salo Vinocur. Relational regulation in the Brazilian Ministério Publico: The
organizational basis of regulatory responsiveness. Regulation & Governance, Oxford, v. 5, p. 70-89,
mar. 2011, p. 75.
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de fato é aquela praticada, restrita ao requerimento de cadastramento, considerando
que o calculo do risco do comportamento pode revelar consequéncias maiores na
prestacdo de informagdes. Falta saber qual a estrutura que incentive o
comportamento, se da agéncia, se de seu representante legal.

De todo modo, em outros 18% dos casos a agéncia reguladora apresentou
defesa, manifestando contrariamente a pretensao autoral.

A caracterizacdo da defesa pode ser confundida com a prestagcdo de
informacgdes, instituto tipico do mandado de seguranga. Nos casos analisados nao
houve uma delimitacdo clara entre um ato e outro, de forma que sempre foram
apresentadas informagdes houve impugnacgao da pretenséo autoral e vice-versa. De
toda forma, “jamais se negou a possibilidade de que fosse apresentada uma peca
formal de ‘contestagao’ pelo 6rgao de representacao judicial da pessoa juridica”.?3”

Veja-se que o fendmeno de a defesa meramente processual estar
desacompanhada em maior grau da prova documental também ocorre nos mandados
de seguranga, estando ainda mais presente e nitida nos casos em que a agéncia

apenas requereu seu cadastramento (95,24% dos casos, sem prova documental):

237 TALAMINI, Eduardo. Nota sobre as partes e os terceiros no mandado de seguranca individual a luz
de sua nova disciplina (Lei 12.016/2009). Informativo Justen, Pereira, Oliveira & Talamini Advogados,
Curitiba, n. 29, ago. 2009. Disponivel em: <https://justen.com.br/pdfs/eduardo _30.pdf>. Acesso em 15
jan. 2025.
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Figura 13 - Proporgéo da juntada de documentos em cada tipo de manifestagéo da
agéncia

Defesa processual e material 9,52 90,48
Defesa processual 80 20
Requereu seu cadastramento 95,24 4,76
Nao
Informou desinteresse 50 50 Sim
Ciéncia 100
Nao manifestou 100
0% 20% 40% 60% 80% 100%

Fonte: Elaborado pelo autor (2025).

No entanto, ndo é possivel identificar neste momento qual a relacdo de causa
e consequéncia entre os dados (e se ha uma relagao). Por exemplo, se a agéncia néo
subsidia o representante legal com prova documental e esse, por consequéncia, nao
presta informacdes / apresenta defesa, ou se o representante legal opta por conta

propria por nao prestar informacdes / apresentar defesa.

IV.3 A influéncia

Em relagdo ao terceiro problema da pesquisa, sobre qual grau de influéncia das
agéncias nas sentencgas, considerando essa influéncia como a adogao expressa pela
sentenca da manifestagcao da agéncia como razao de decidir, a hipotese proposta era
de que as agéncias tém influéncia sobre as sentencas.

Contudo, a hipétese néao foi confirmada. As sentencas adotaram a manifestacao

da agéncia reguladora como razao de decidir apenas em 20,3% dos casos:
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Figura 14 - Sentencas que adotaram a manifestagdo da agéncia reguladora como
razao de decidir

20%

Nao = Sim

80%

Fonte: Elaborado pelo autor (2025).

Esse fator, evidentemente, pode sofrer modificacbes conforme variaveis que
nao foram apuradas nesta pesquisa por estarem fora do recorte metodologico. Uma
delas € a complexidade da lide, na medida em que discussbes mais complexas
poderiam causar maiores referéncias expressas a manifestacdo da agéncia (seja a
favor ou contra ela), mas faz-se a ressalva de que no decorrer da pesquisa nao houve
indicios que apontassem para a confirmacéo dessa hipoétese.

O resultado, em que pese as diferencas, € proximo daquele obtido por Paulo
Gonet e Débora Costa quando verificaram que apenas em 30% dos processos de
controle concentrado de constitucionalidade as informacgdes ou argumentos dos amici
curiae foram expressamente citados nos votos no STF238,

Visualizando os dados conforme cada tipo de procedimento objeto do

levantamento é possivel identificar algumas discrepancias:

238 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; FERREIRA, Débora Costa. Amicus curiae em numeros. Nem
amigo da corte, nem amigo da parte?. Revista de Direito Brasileira, Florianépolis, v. 16, n. 7, p. 169-
185, jan./abr. 2017.
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Figura 15 - Influéncia da agéncia por tipo de procedimento

Tutela antecedente 68,75 31,25
Procedimento comum 72,93 27,07
Mandado de seguranca 95,36 4,64
Desapropriacao 100 0
Cumprimento de sentenca 0 100 Nao
Coletiva ordinaria 92 8 Sim
Acao popular 100 0
Acao monitoria 50 50
Acao de consignagdo em pagamento 100 0
Acao civil publica 65,22 34,78
0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Fonte: Elaborado pelo autor (2025).

Os resultados da desapropriagdo, do cumprimento de sentenca e da acao de
consignagao em pagamento devem ser analisados com a cautela de que cada um
deles representa um universo de apenas um caso levantado.

Ja em relagao a acao popular foram levantados 8 casos e em relacdo a agao
civil publica foram 23 casos. Respectivamente, o grau de influéncia da sentenca foi de
0% e de 34,78% - resultados esses que sao insuficientes para responder a hipétese
sobre o efeito da complexidade da lide na influéncia do sentenciamento da lide,
mesmo que considerando a complexidade dessas demandas coletivas em abstrato.

Especificamente em relagdo ao procedimento comum, a margem (27,07% de
influéncia) é proxima daquele resultado geral de 20,3% de influéncia.

No entanto, nos mandados de seguranga a influéncia das agéncias cai para
4,64%. Considerando que a tipificagédo legal da sua provocagéo € para a prestagao de
informacgdes e que o contraditério (e o préprio instrumento da participagao) atuam para
contribuir ao feito, esse resultado pode indicar a disfungao do procedimento, seja em
razado da indisposi¢cao dos sujeitos em exercerem essa fung¢do (a agéncia ou seu
representante legal), seja em razao do rito e escopo do proprio mandado de seguranga
(influenciando a forma de julgamento pelo juiz), seja por outra razdo nao abordada.

Conclui-se, portanto, que a participagcao das agéncias reguladores no processo

civil € desprovida de utilidade, tendo em vista que n&o contribui para o juizo decisorio.
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CONCLUSAO

Esta pesquisa pretendeu investigar a relagdo entre a regulagdo e o processo
civil, especificamente as relagdes intraprocessuais decorrentes da participagao das
agéncias reguladores a fim de responder. como a participacdo das agéncias
reguladoras no processo civil € provocada, como ela manifesta no processo e se a
sua manifestacao influencia expressamente as sentengas como razao de decidir.

A pesquisa demonstrou que as formas mais tradicionais desse relacionamento
ocorrem pela interferéncia judicial nas politicas regulatérias e/ou na revisao de atos
administrativos. Existem, contudo, formas menos tradicionais, como por exemplo a
intervencao na estrutura de uma agéncia, no refor¢o do quadro de servidores (como
€ o0 caso nacional do MPF, Unido e ANM) no fomento da comunicag¢do, na prépria
criacdo de agéncias reguladoras. Essas relagbes podem decorrer da presséo publica,
de crises econdmicas e de resultados indesejados de mercado.

A interferéncia judicial na revisdo de atos administrativos, também chamada de
controle judicial ou simplesmente revisao judicial, ganhou novos contornos com a
CR/88 desde sua importagao do Direito Francés, com maior flexibilidade do Direito e
possibilidade de interpretagao judicial. Contudo, com a influéncia norte-americana da
Doutrina Chevron, o Poder Judiciario Brasileiro sinalizou seu papel de ndo agir como
um interventor direto na regulagdo, mas como um assegurador dos parametros
constitucionais e legais perante a Administragao Publica. Posteriormente, com o Tema
698 de Repercussao Geral, o STF fixou precedente vinculante sobre o modelo “fraco”
de intervengao judicial, respeitando a discricionariedade do administrador publico.

Como revelam estudos nacionais e internacionais, estatisticamente a reviséao
judicial presta deferéncia ao entendimento do administrar ou se limita ao escrutinio de
falhas procedimentais em vez de questdes de mérito, apesar de haver conclusdes de
que a complexidade do caso pode influenciar no comportamento do tribunal.

De modo geral, os argumentos da revisao judicial predominam sob a
perspectiva negativa, pautando-se majoritariamente na complexidade da matéria
regulatéria e especialidade das agéncias (essa em contraposicdao a natureza
generalista dos juizes) — apesar de haver conclusdes de que as decisbes
administrativas nao seriam melhores do que as judiciais. A revisao geraria, ainda,

efeitos colaterais como a paralisia do administrador publico, a possibilidade de abusos
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do judiciario e a duplicidade de custos da maquina publica (essa, por outro lado, pode
ser sopesada com a os beneficios da oitiva de peritos, contribuindo ao assunto).

Em que pese os argumentos, as evidéncias apontam que no relacionamento
processual entre reguladores e juizes, ha uma calibragem velada das intera¢des que
considera, de cada lado (no caso das agéncias, amparadas por advogados altamente
treinados e especializados da Procuradoria-Geral Federal, integrante da AGU),
meétodos de influéncia que n&o sejam vistos como combativos, zelando por uma
relacdo de custo-beneficio pautada sobretudo pelo uso da linguagem e
convencimento. Tanto é assim que o descumprimento das ordens judiciais ocorreria
de modo sutil pelas agéncias, recorrendo, justificando a inércia, atendendo apenas
parcialmente, ndo usando decisdes anteriores como precedentes, por exemplo.

Analisados individualmente, os administradores sédo especialistas de longa data
em suas areas, atuando mediante o controle preventivo e tendo um conhecimento
aprofundado das questdes politicas e juridicas especificas, e os juizes, embora vistos
como pares sociais e intelectuais, estdo hierarquicamente acima dos administradores,
sendo mais generalistas e atuando mediante o controle repressivo. Ambos se
conhecem a partir das decisdes judiciais e das copias dos processos administrativos.
Essas relagdes resultariam num quadro de morosidade e incerteza juridica.

Alcancadas essas conclusbes comportamentais e econdmicas, a pesquisa
permaneceu na fase tedrica, mas avangou para a investigacdo do modelo legal e
procedimental de participagao no processo civil, posto e proposto.

Em relacdo ao modelo de participagdo no processo individual, a participagao
avancou de uma perspectiva quantitativa para viés qualitativa de solugdo de
demandas, ainda apegada a hipotese tipicas de participagao restritas a situagdes de
direito material (insuficientes para a atual ordem juridica). Em relagdo ao processo
coletivo o cenario € ainda mais limitado, com poucas inovagdes em comparagao a
legislagdo processual individual, com especial destaque para a participagcdo de
interessados e da “intervencdo movel”’, motivada pelo interesse publico.

Especificamente quanto ao processo coletivo, destaca-se os PLs que tocam
diretamente no tema e avangam com a adocdo de medidas inovadoras de
intervencgdes e de publicidade, dentre elas a participagdo das agéncias reguladoras,
até entdo inexistente na legislagédo processual. Em que pese o avancgo, desacreditado
em certa medida pela doutrina, eles também sao criticados em relagcdo aos demais

dispositivos, razao pela qual devem ser avaliados em toda sua complexidade.
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Esses PLs decorrem em grande medida, no que se refere a participagado no
processo civil, das propostas doutrinarias mais modernas. Propostas essas que
incluem a reformulagdo das intervengdes de terceiros, com clausulas gerais que
simplifiquem as intervengdes sem se ater rigidamente as situagbes tipicas pré-
definidas abrangeria mais eficazmente os desafios contemporaneos do direito material
e processual (Sofia Temer), sobretudo se adaptadas a complexidade e a
conflituosidade de cada caso (Edilson Vitorelli).

Ultrapassada a fase tedrica, as hipéteses foram testadas com o levantamento
empirico, apresentado na forma de uma analise quantitativa de 542 processos do
TRF1. Concomitantemente a exposigcao as conclusoes e aportes da fase tedrica foram
subsumidos aso resultados empiricos a fim de contribuir com a investigacéo.

Quanto ao primeiro problema da pesquisa, sobre a provocacao da participagao
das agéncias reguladoras, a hipétese de que as partes eram as responsaveis
majoritarias foi confirmada. Em seguida o responsavel pela provocagao foram os
juizes (ressalvada a preponderante provocagao prevista na Lei do Mandado de
Seguranga) e ja em numero absolutamente menor as préprias agéncias.

Apontando a origem dos custos econémicos dessa participagao, em 75% dos
casos 0s particulares sdo responsaveis pela provocagado, mas quanto aos riscos em
96,40% dos casos os particulares tipificam a modalidade de participagao das agéncias
ao a provocarem — ao contrario dos juizes que o fazem apenas em 40,68% dos casos.
A hipétese de que o procedimento de participacéo era atipico foi, portanto, rejeitada.

Os resultados revelaram que a decorréncia dessa tipicidade é formagao de um
processo litigioso, em que as agéncias figuram como rés em 79,35% dos casos e o
baixo manejo das hipoteses de participagdo (como assisténcia e amicus curiae).

Quanto ao segundo problema da pesquisa, sobre como as agéncias
manifestam, os resultados foram diversos. O primeiro deles é a absoluta inexisténcia
de requerimentos das agéncias de medidas autocompositivas, reforcando a natureza
litigiosa e combativa dos processos em que participam.

A hipétese de que as manifestagdes das agéncias por seu representante legal
sdo acompanhadas de subsidios técnicos da propria agéncia nao foi confirmada. Isso
porque apenas em 31,7% das manifestacbes foi acompanhada de parecer técnico;
em numero ligeiramente maior (37,60%) foi apresentado algum outro documento

(como cépias do procedimento administrativo).
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A influéncia do parecer técnico da agéncia para o seu representante legal foi
identificada na medida em que com as defesas foram apresentados pareceres em
43% dos casos, enquanto com as defesas meramente processuais foram
apresentados pareceres em 25% dos casos. O subsidio técnico ao representante legal
repercute na maior probabilidade de apresentacao de uma defesa substancial.

Por outro lado, os resultados indicaram que o pedido de produgao de prova no
processo nao tem relagado com a juntada ou ndo de provas documentais pela agéncia.

A pesquisa encontrou dados relevantes sobre os mandados de seguranga. Os
resultados demonstraram a inoperabilidade da participacdo das agéncias na condi¢ao
de pessoa juridica integrada pela autoridade coatora, na medida em que em 82% dos
casos a agéncia nao contribuiu em qualquer grau para o processo, requerendo apenas
seu cadastramento (nos quais em 95,24% dos casos nao apresentou prova
documental), ndo manifestando, informando desinteresse ou ciéncia, mesmo estando
sujeitas aos efeitos da decisao.

Quanto ao terceiro problema, a pesquisa concluiu que as agéncias ndo tém
influéncia sobre as sentengas judiciais, rejeitando a hipétese proposta. Apenas em
20,3% dos casos as manifestacbes das agéncias foram expressamente adotadas
como razdo de decidir pelas sentengas, quantitativa que cai para 4,64% quando
considerados apenas 0s mandados de seguranca.

Este estudo pretende oferecer contribui¢des significativas para a pratica e
teoria juridica, identificando se a participacdo das agéncias serve como um
instrumento efetivo para melhorar a qualidade da justica ou se representa um custo
desnecessario que nao se traduz em beneficios tangiveis para o sistema juridico.
Espera-se também que os resultados desta pesquisa influenciem futuras politicas
publicas e reformas legislativas, garantindo que a participagdo das agéncias
reguladoras esteja alinhada com os principios de economia processual e eficacia da
regulacao, além de reforcar a seguranca juridica e a justica nas decisdes.

O que se pode observar e concluir dos resultados apresentados € a baixa
utilidade da participacéo das agéncias reguladoras no processo civil, 0 que representa
um aumento de custos tanto administrativo quanto judicial, em que pese a tipificacao
€ a minimizacao dos riscos juridicos — assumidos por conta propria das agéncias em

razao do comportamento adotado do ponto de vista intraprocessual.
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Nesse contexto, propde-se a adogao das propostas doutrinarias e legislativas
de reforma e reinterpretacdo do modelo de participagao, cedendo lugar para hipoteses
mais flexiveis ao interesse e a complexidade/conflituosidade do litigio, oferecendo
mais escolhas aos litigantes sobre as hipéteses condizentes com a sua intervengéo,
reduzindo os custos do sistema e o melhor input de recursos nos casos relevantes.

Pretende-se ndao apenas preencher uma lacuna académica importante, mas
também serve como um guia para aperfeigoar a interagao entre o direito administrativo

e 0 processo civil em um contexto regulatorio complexo e em constante evolugao.
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APENDICE A - Formulario de coleta de dados da pesquisa empirica

Disponivel em: <https://forms.gle/X8eNFo5cDjPBG6BJA>.
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APENDICE B - Resultados empiricos da pesquisa
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