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COOPERATIVA AS DEMANDAS ESTRUTURAIS
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RESUMO

A presente pesquisa busca investigar a intervengdo do amicus curiae no sistema processual civil
em um contexto dinamico de situacdes atipicas e complexas, objetivando analisar a necessidade
de se repensar os institutos fundamentais em virtude de sua incompletude e insuficiéncia no
ambito da participacdo popular em demandas estruturantes, demonstrando, a partir do didlogo
constitucional, que a implementacéo do amigo da Corte como técnica gradual e progressiva em
um modelo ampliativo de participacdo popular é capaz de mitigar a questdo da

representatividade adequada nos processos estruturais.

Palavras-chave: Amicus Curiae. Processos estruturais. Dialogo institucional. Participacdo
efetiva.

1 INTRODUCAO

Sabe-se que, historicamente, o processo civil foi pensado para solucionar demandas
classicas da lide, nos moldes da concepcao carneluttiana, desenvolvendo-se em torno da ideia
de apenas dois polos orbitando na demanda: autor e réu. A vista disso, a partir de uma logica
bipolarizada com dois extremos, ao longo dos anos estabeleceu-se uma relagéo tipica processual
embasada em um conceito classico de a¢do®. Mesmo nos casos de litisconsorcio e nas formas

tradicionais de intervencéo de terceiros essa premissa ndo mudava (TEMER, 2020, p. 30).
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Logo, a exposicao de motivos dizia que lide é o mérito da causa.



As transformacdes sociais repercutiram de tal modo que hoje pode-se constatar que o
posicionamento binario classico ndo atende diversas situa¢fes de direito pablico e, em raros
casos, de interferéncia privada, o que demonstra a necessidade de adocao de medidas adaptaveis
e flexiveis aos casos complexos, sobretudo no ambito da participacdo dos sujeitos
(ARENHART, 2013, p. 400).

Ainda sob a vigéncia do CPC/1939, j& atentava-se ao fato de que dentre os varios
institutos defeituosamente regulados pelo Codigo de Processo Civil, a intervencdo de terceiros
seria um dos menos felizes (MOREIRA, 1971, p. 21). Contudo, antecipando o tema a ser
enfrentado, a participacdo dos sujeitos ainda encontra-se limitada ao diploma processual civil,
sobretudo no &mbito da intervencdo do amicus curiae.

Na realidade dos casos complexos, a problematica assume propor¢des maiores, uma vez
que o regime de participacdo em demandas estruturais, em virtude de caracteristicas complexas
e inerentes a discussdo da implementacdo de direitos constitucionais pela via processual, requer
adaptacOes para além das realizadas em sede coletiva convencional. Nesse sentido, a litigancia
de interesse publico assume grande importancia ao consistir em um novo modelo de litigio, ndo
mais pautado em caracteristicas de litigios bipolares (CHAYES, 1976, p. 2).

A vista disso, propde-se tratar sobre a gradagdo dos institutos processuais classicos na
resolucdo de problemas altamente mutéveis, dentre as quais estdo as chamadas demandas
estruturais, e demonstrar a necessidade de se ampliar o modelo de participacédo, utilizando-se
da intervencdo do amicus curiae como técnica gradual e cooperativa as demandas estruturais,
a fim de mitigar o vacuo de representatividade deixado pelo legitimado coletivo e ampliar a
possibilidade de efetiva participacdo para a construgdo de decisfes estruturais justas.

Para tanto, busca-se demonstrar a imprescindibilidade da intervencdo ampliativa do
amicus curiae em uma teoria do processo estruturante, a fim de se expandir as técnicas de
participacdo em busca do tratamento efetivo para os casos complexos, ampliando a atuacao
gradual do amigo da Corte nos processos estruturais.

Nesse sentido, utilizar-se-a da pesquisa bibliografica, por meio do método hipotético-
dedutivo, refletindo se 0 modelo de intervencdo por amicus curiae, nos moldes tradicionais e
tal qual posto, é capaz de proporcionar o tratamento adequado e caminhar rumo a efetiva
participacdo em virtude das caracteristicas intrinsecas de uma demanda estrutural.

Passada a apresentagdo da temaética central da pesquisa e de seus aspectos
metodoldgicos, cumpre tratar acerca da sua estrutura, a qual se dara em quatro capitulos.

No primeiro capitulo, apresenta-se os aspectos introdutérios do trabalho.



Por sua vez, o segundo capitulo verifica a necessidade gradual de ampliacdo dos
institutos processuais aos casos complexos. Em primeiro lugar, analisa-se a intervengdo do
amicus curiae e sua posi¢ao no ordenamento juridico patrio. Apos, desenvolve-se as premissas
tedricas dos processos estruturais, perpassando pelo o que entende ser seus principais pontos
até chegar em sua conceituacao.

No terceiro capitulo, trata-se sobre a proposta de atuacdo do amigo da Corte nas
demandas estruturais. Pretende-se, entdo, demonstrar a necessidade de se reconfigurar o
instituto classico de intervencdo do amigo da Corte frente as questfes atuais, complexas e
multipolares, analisando-o a partir das perspectivas do processo estrutural. Para tanto, analisa-
se a questdo da representativa adequada e do dialogo constitucional, propondo a utilizacdo do
amicus curiae como técnica gradual a propiciar a efetiva participacdo popular e a construcdo
de decisbes judiciais justas no ambito das demandas estruturais e complexas.

Por fim, o quarto capitulo apresenta as conclusdes obtidas com a pesquisa, ressaltando-
se que a discussao ora travada ndo objetiva esgotar a tematica, pelo contrario, possui por escopo
proporcionar a abertura para posteriores debates, sobretudo no campo da aplicabilidade pratica,
contribuindo para a academia e para todo o meio social envolto ao &mbito da discusséo sobre a
implementacdo de politicas publicas e sobre a garantia de direitos constitucionalmente

assegurados pela via processual.

2 TECNICAS AMPLIATIVAS AOS CASOS COMPLEXOS: O PROBLEMA DA
INTERVENCAO DO AMICUS CURIAE NOS PROCESSOS ESTRUTURAIS
2.1 A intervencdo do amici curiae no contexto de demandas binéarias

Intervir em um processo a partir da posicao de terceiro consiste no ato de um sujeito
ingressar a uma acio processual pendente, em virtude de interesse juridico, econdmico* ou
institucional® justificado, tornando-se parte ou assistente simples das partes. Desse modo, a
intervencdo de terceiros, ao lado do litisconsorcio, constitui hipotese de participacdo dos
sujeitos processuais a partir de perspectiva plural.

Na concepcio desse trabalho®, considera-se parte o sujeito interessado na relagdo

processual, por meio de sua participagdo em contraditério e na medida em que o resultado da

# Como ocorre na intervengdo andmala da Unido (art. 5°, § tnico da Lei 9.469/97), do CADE (Lei 8.884/1994), ao
INPI (Lei 9.279/1996), da CVM (Lei 6.385/1976) e da OAB (Lei 8.906/1994).

> Como ocorre com o amicus curiae (art. 138, do CPC/2015), o qual sera explicado ao longo do trabalho.

® Sabe-se que a conceituacdo dos termos parte e terceiro constitui importante problematica e possui consequéncias
praticas relevantes no ambito dos sujeitos processuais. No entanto, acerca do dissenso terminolégico, cumpre
destacar que a posicao a ser adotada é a de Liebman, aperfeicoada na visdo de Candido Rangel Dinamarco.



demanda pode causar interferéncia em seu ambito de direitos. Por sua vez, por excluséo,
terceiro consiste em todo o sujeito que ndo é parte, durante o tempo em que ndo possuir interesse
na relacio processual’.

Sob esse viés, como espécies nominadas de intervencdo de terceiro, elencadas do art.
119 ao 138 do CPC/2015, tém-se a assisténcia simples, a assisténcia litisconsorcial, a
denunciagdo da lide, o chamamento ao processo, o incidente de desconsideragédo da
personalidade juridica e o amicus curiae.

Dentre tais formas, ndo possuindo vinculo com a relacdo juridica processual, a
intervencdo por amicus curiae destaca-se por ser uma manifestacdo atipica ou diferenciada.
Tendo em vista o interesse a justificar sua participagdo no processo diferenciar-se dos demais
interesses comuns as outras modalidades de participacao e de intervencéo de terceiros, ndo recai
sobre 0 amigo da Corte os atributos da relacédo juridica fundada em interesse juridico classico,
uma vez que seu interesse é de cunho institucional e ndo subjetivo proprio (TEMER, 2020, p.
239-240) e sua atuagdo ndo € condicionada a uma relagdo material (CABRAL, 2009, p. 22).

A partir da interpretacdo do art. 1388, do CPC/2015, o amicus curiae caracteriza-se
como o terceiro que, por sua pretensdo, a pedido da parte ou do 6rgdo jurisdicional, intervém
no processo a fim de aprimorar a qualidade da deciséo judicial (DIDIER, 2020, p. 610). Com o
diploma processual atual, a referida intervencdo passou a ser possivel em qualquer processo,
desde que, de forma alternativa®, considere-se a relevancia da matéria, a especificidade do tema
objeto da demanda ou a repercussao social da controvérsia.

Contudo, salienta-se a necessidade de representatividade adequada a fim de se
proporcionar a participacdo'?, debate que se fara em topico posterior.

Frente a antiga discussdao doutrinaria, cumpre ressaltar o carater parcial estabelecido
pelo atual diploma processual civil no que tange a defesa dos interesses do amigo da Corte em
juizo. Todavia, o amicus curiae é considerado “Parte, pero no mucho” (DIDIER JR, 2020, p.

614), pois, apesar de hoje o instituto se constituir como sujeito parcial, ndo ha como se afastar

7 Por conta disso, ao intervir em qualquer uma das modalidades de intervencio de terceiros, mesmo na assisténcia,
ou ao integrar o processo para compor litisconsércio necessario, o terceiro passa a ser parte (CINTRA, 2017, p.
58).

8 Art. 138, CPC/2015 - O juiz ou o relator, considerando a relevancia da matéria, a especificidade do tema objeto
da demanda ou a repercussao social da controvérsia, podera, por decisao irrecorrivel, de oficio ou a requerimento
das partes ou de quem pretenda manifestar-se, solicitar ou admitir a participacdo de pessoa natural ou juridica,
orgdo ou entidade especializada, com representatividade adequada, no prazo de 15 (quinze) dias de sua intimagé&o.
® Nesse sentido, o0 enunciado n. 395 do Férum Permanente de Processualistas Civis disciplina: “Os requisitos
objetivos exigidos para a intervengdo do amicus curiae sio alternativos”.

10 Sobre a tematica, o enunciado n. 127 do Férum Permanente de Processualistas Civis afirma: “A
representatividade adequada exigida do amicus curiae ndo pressupde a concordéncia unanime daqueles que a
representa’”.



do fato de que ndo possui todos os poderes inerentes a parte (CINTRA, 2017, p. 56). Por conta
disso, a intervencdo do instituto é “anémala” ou “sui generis” (TEMER, 2020, p. 238).

No que diz respeito aos seus poderes, cabe ao juiz ou ao relator, na decisdo que solicitar
ou admitir a intervencdo, defini-los, conforme o 8§ 2°, do art. 138, CPC/2015, ndo podendo,
todavia, serem restringidos para ferir e limitar a regra do caput do referido diploma processual.
Outrossim, apesar de o CPC/2015 prever mecanismos de ampliagdo procedimental do instituto
por meio de negdcio juridico processual, ndo é possivel ocorrer a vedacgdo da participacdo do
amicus curiae por meio de convencdo processual, como bem sinaliza o enunciado n. 392 do
FPPC,

Verifica-se, assim, que o instituto do amici curiae consagrou-se por sua relevancia como
elemento caracterizador da ampliacdo do contraditério, uma vez que consiste no resultado da
participacdo de todos os setores da sociedade e do Estado (CAMARA, 2018, p. 109).

Diante da breve andlise sobre a referida forma de intervencéo de terceiros, pode-se, com
digno apreco, observar alguns pontos cruciais objetos de mudanca e concretizagdo pelo atual
codigo processual. Todavia, apesar dos avancos e da abertura para maior manejo do conflito,
constata-se que, ainda hoje, o sistema processual encontra-se voltado a resolucdo de demandas
classicas e, por conta disso, ndo € suficiente para tratar de diversas situagdes de direito publico,
bem como de questdes privadas, como ocorre nos casos de mudanga de estruturas institucionais
que tratam sobre politicas publicas — objeto dos processos estruturais.

Nesse contexto, com base em uma teoria de participacdo limitada e nominada, a
intervencdo de terceiros acaba por ter dificuldade em cumprir sua real missdo frente a um litigio
multipolar. Todavia, considerando a sua propria justificativa de atuacdo e seu interesse
institucional, o amicus curiae constitui importante meio para propiciar a democratizacdo das
decisbes judiciais, razdo pela qual defende-se a sua atuacdo ampliada gradual nos processos

estruturais, como passara a se analisar adiante.

2.2 A resposta aos casos complexos: o processo estrutural
Cabe, entdo, tratar acerca dos problemas complexos e de suas repercussdes no meio
social e, consequentemente, processual — 0 que da ensejo ao estudo dos processos estruturais.
Em primeiro, deve-se chamar deve-se chamar atencdo a terminologia ligada a
complexidade do litigio. No contexto do presente trabalho, litigio complexo ndo consiste

naquele que pressupBe discussdo sobre complexidade de tese juridica ou sobre variadas

11 Enunciado n. 392 do Férum Permanente de Processualistas Civis: “As partes ndo podem estabelecer, em
convencéo processual, a vedacdo da participacdo do amicus curiae”.



questdes faticas, mas sim o que traz a tona a discussao acerca de diversos interesses ou direitos
sociais, 0s quais provocam divergéncia quanto aos modos de implementacédo, considerando que
todos sdo merecedores de tutela (DIDIER JR; ZANETI JR, 2020, p. 572).

Por sua vez, cumpre ressaltar que a nogéo e a conceituacdo de processo estrutural esta
associada, em primeiro e de forma inevitavel, a sua concepcdo historica e, pelo que se entende
ser, a outros conceitos basicos e indissociaveis. Por essa razdo, deve-se desenvolver de forma
breve a conceituacao da problematica.

Os processos estruturais possuem origem no direito norte-americano, a partir de 1954
(JOBIM, 2019, p. 656), por meio da decisdo da Suprema Corte dos Estados Unidos no caso
Brown v. Board of Education of Topeka em assuntos relacionados a segregacgdo racial e a
reforma em escolas publicas do pais. Em seguida, tornou-se comum a ocorréncia do mesmo
tipo de decisdo em casos que envolviam reformas no sistemas penitenciarios e no sistema de
salde publica.

Criou-se, entdo, uma tendéncia e um modelo de decisdo por meio do qual o Poder
Judiciario passou a lidar com reformas nas estruturas de institui¢cbes burocraticas, com o intuito
de se assegurar direitos fundamentalmente constitucionais. Esse modelo de gestdo dos
problemas estruturais, ou nova forma de adjudication, foi denominado por Owen Fiss? como
structural reform, (1979, p. 2).

Nesse jaez, a decisdo judicial assume o papel de um processo social pelo qual os juizes
atribuem significado para os valores publicos, ao passo que a reforma estrutural consiste um
tipo de decisdo que se diferencia pelo carater constitucional dos valores publicos e pelo
envolvimento entre o Poder Judiciario e as organizacdes estatais, pois, ao julgar, tenta-se
conferir sentido aos direitos assegurados constitucionalmente no funcionamento dessas
instituicBes (FISS, 1979, p. 2), reconhecendo que a ameaca aos valores constitucionais ocorre
principalmente pela grande burocracia das organizagdes®® (FISS, 2008, p. 761).

Observa-se que o processo estrutural possui como escopo a resolugdo de um problema

estrutural, objetivando reorganizar uma estrutura institucional por meio da jurisdicao a fim de

12 Nesse sentido, “Adjudication is the social process by which judges give meaning to our public values. Structural
reform - the subject of this essay - is one type of adjudication, distinguished by the constitutional character of the
public values, and even more importantly, by the fact that it involves an encounter between the judiciary and the
state bureaucracies. The judge tries to give meaning to our constitutional values in the operation of these
organizations. Structural reform truly acknowledges the bureaucratic character of the modern state, adapting
traditional procedural forms to the new social reality, and in the years ahead promises to become a central - maybe
the central - mode of constitutional adjudication.” (FISS, 1979, p. 2).

13 Nessa analise, “The structural reform partakes of this same public purpose, but recognizes that in contemporary
society the threat to constitutional values is primarily posed not by individuals but by the operations of large-scale
bureaucratic organizations” (FISS, 2008, p. 761).



fazer cessar violagdo a direitos fundamentais para garanti-los na prética. Para tanto, utiliza-se
de decisdes judiciais que determinam a implementacao de medidas e respondem, de forma mais
precisa, o “como?” da resolucao pratica do problema.

Essas decisbes judiciais foram chamadas de structural injunction (FISS, 1979, p. 49),
sendo traduzidas como medidas estruturantes (JOBIM, 2013, p. 133-139) ou decisdes
estruturais em razdo de o Judiciario, objetivando o cumprimento de direitos constitucionais,
supervisionar condutas e operacdes desenvolvidas pelas organizacGes institucionais no ambito
do cumprimento judicial (BAUERMANN, 2019, p. 250). Assim, as medidas estruturantes sao
ordens judiciais utilizadas quando o objetivo é a reforma de institui¢bes inteiras, impondo e
focando, para tanto, pardmetros para condutas futuras e ndo apenas em reparos pretéritos
(VITORELLLI, 2020, p. 61).

Esse modelo jurisdicional estrutural de provimentos € processado em cascata
(ARENHART, 2013, p. 400), uma vez que cada decisdo depende do cumprimento das medidas
estabelecidas na fase anterior para poder ser executada. Isto €, geralmente tem-se uma decisdo
inicial considerada ponto de partida ao fixar diretrizes gerais a resolucdo do problema estrutural,
e, apos ela, sucedem-se varias outras para implementar de fato a decisdo central.

Pode-se, entdo, definir o problema estrutural a partir da nogdo de estado de
desconformidade estruturada, a qual constitui uma circunstancia de desorganizagéo estrutural
que rompe com a situagdo normal ou com o estado ideal e imp&e medidas estruturantes, o que
ndo quer dizer que necessariamente uma situacdo de desconformidade é consequéncia de
condutas ilicitas (DIDIER JR; ZANETI JR, 2020, p. 574).

Sob uma perspectiva doutrinaria socioldgica, devido ao elevado grau de complexidade
e de conflituosidade dos litigios estruturais, pode-se classifica-los dentro de uma categoria de
litigios irradiados, uma vez que decorrem do modo de operar das instituicdes, em sua maioria
publica, responsaveis pela violacdo ou ameaca ao direito transindividual e objetivam alterar o
funcionamento dessas organizacdes estatais complexas (VITORELLI, 2019, p. 35). Em virtude
disso, os litigios de difusdo irradiada podem ensejar diversos resultados para a sociedade
afetada, considerando a auséncia de consenso entre os proprios atingidos em razdo dos seus

interesses diversos e, muitas vezes, antagonicos**.

14 Edilson Vitorelli propde a conceituagdo dos litigios coletivos a partir da violagdo (ou ameaga de violacdo) aos
direitos transindividuais, sob uma perspectiva doutrinaria sociolégica. Em primeiro, tem-se os litigios
transindividuais globais, 0s quais ndo pertencem necessariamente a alguém, mas sim a sociedade humana. Por sua
vez, existem os litigios transindividuais locais, atingindo individuos identificaveis a partir de seus lagos de
identidade frente ao direito violado. Por fim, ha os litigios transindividuais de difusdo irradiada ou irradiados, nos
guais ha o envolvimento de diversos setores sociais que sao atingidos de diferentes formas. O problema estrutural



Nesse ponto, € de suma importancia ressaltar que a discordancia presente nos problemas
estruturais perpassa pelos meios de implementacdo das medidas, como seus caminhos, meios,
custos e consequente tratamento, pois, em regra, todos estdo de acordo com a necessidade de
implementacao de uma politica publica.

Chama-se atengdo a adequagdo da adequagdo dos termos “litigio” ou “conflito” no
contexto estrutural, pois, diferente dos conflitos binérios, nesses casos esta presente um
problema estrutural que necessita de solucao e pressupe diversos interesses e posicionamentos.
Em virtude disso, ndo ha divergéncia quanto a necessidade de solucionar o problema, mas sim
quanto as eventuais formas de solucdo e seus desdobramentos, razdo pela qual nem sempre ha
conflito em sentido proprio (ARENHART, 2019, p. 800).

Sob essa andlise, 0s processos estruturais consistem em uma espécie de processo
coletivo, mas ndo detém as suas mesmas caracteristicas intrinsecas, pois se distinguem pelo tipo
foco de litigio, pela maneira policéntrica de se abordar a problematica e pelo viés de prestacdo
da tutela jurisdicional por meio de medidas (re)estruturantes da instituicdo com continuas
modificagdes futuras (VITORELLI, 2020, p. 66).

Logo, esta-se diante de um problema com projecfes prospectivas, o qual versa sobre
algo que j& ocorreu, mas possui deliberaces que caminham rumo ao futuro. Por conta disso, 0
problema estrutural carece de solugbes por meio de decisbes que implementem condutas
continuas, utilizando, para tanto, as medidas estruturais.

Diante disso, como caracteristicas tipicas da problematica estrutural, podendo estarem
presentes de forma cumulativa ou ndo, destaca-se (a) a complexidade e o antagonismo e (b) o
policentrismo ou a multipolaridade, isto é, o centro de varias decisdes e opiniGes que
influenciam no desenvolvimento do processo. Como caracteristicas essenciais, tem-se (a) a
presenca de direitos prestacionais, geralmente vinculados a politicas publicas, e a necessidade
de abjudica-los; a (b) a necessidade de se pensar no futuro, por meio de obrigacdes de tratos
sucessivos e periodicos o que leva a reestruturacdo do comportamento institucional por
intermédio do modelo de provimentos em cascata.

Sob a perspectiva da essencialidade, pode-se pensar na problematica com 0s seguintes
pontos: (a) a presenga de um problema estrutural pautado em um estado de desconformidade;
(b) a reestruturacdo desse estado de desconformidade em busca de um estado ideal de coisas,
por meio de decisbes sucessivas; (c) a adocdo de um procedimento bifasico que possua a

identificacdo do problema estrutural e construa um plano de reestruturacao; (d) a flexibilizacéo

inclui-se nos litigios irradiados, ndo podendo se considerar que todos os litigios de difusdo irradiada sdo estruturais
(2019, p. 35 € 59).



do procedimento a ser adotado; e, (e) a consensualidade, visando a adaptagcdo processual
(DIDIER JR; ZANETI JR, 2020, p. 577-578).

Atribui-se, ainda, ao processo estruturais os atributos de uma espécie de “processo-
programa”, o qual “busca resolver, por intermédio da atuagdo da jurisdi¢do, um litigio
estrutural, mediante reformulacdo de uma estrutura (entendida como instituicdo, politica ou
programa)”, caracteristica a qual “ressalta o carater policéntrico, e ndo bilateral, de um processo
estrutural.” (VITORELLI, 2020, p. 65).

Cumpre ressaltar que ndo se busca exaurir a conceituacéo e as peculiaridades tipicas de
um processo estrutural neste trabalho, mas sim, chamar atencdo ao fato de que, por se originar
de um litigio ou problema com particularidades especificas, 0 processo estruturante possui um
modo-de-ser peculiar que naturalmente condiciona a resolucéo efetiva da demanda as suas
peculiaridades.

Portanto, constata-se que tais demandas se embasam na premissa de que, para oS
parametros constitucionais e os direitos fundamentais serem assegurados, deve antes ocorrer
uma reforma na estrutura basica de organizacgdes, em sua maioria publica. Para tanto, o processo
estrutural propde-se que essa transformacao ocorra pela via jurisdicional, por meio de decisdes
estruturais capazes de atingir varios subgrupos afetados e de possibilitar a implementacéo de
mudangas socialmente relevantes e de direitos fundamentalmente constitucionais.

Logo, é imprescindivel se repensar a l6gica bilateral de gestdo de conflitos e 0 uso dos
institutos classicos processuais, como 0 da participacdo de sujeitos, sobretudo no ambito da
intervencdo do amigo da Corte, como proposto por essa pesquisa. De todo modo, cumpre
ressaltar que nos litigios estruturais hé atuacdo extrajudicial (SILVA, 2015 p. 93), todavia, o
presente trabalho versa apenas sobre as questdes jurisdicionais.

2.3 O dialogo institucional como justificativa para a atuacdo do amicus curiae nos
processos estruturais

A mudanca da sociedade e dos conflitos pressupde um novo pensar sobre a lei
processual, alterando-a ou graduando-a aos parametros dessa nova realidade. Sob esse Viés,
afirma-se que as medidas estruturantes sdo necessarias a qualquer sistema processual ou
extraprocessual que pretenda lidar com casos complexos, em especifico ao Poder Publico, a fim
de tratar de forma adequada as politicas publicas e os valores assegurados na Constituicao.

Considerando a multipolaridade e o policentrismo caracteristicos dos litigios estruturais,
restou-se claro que as decisdes judiciais geradas atingem varios ndcleos ou subgrupos, os quais,

por vezes, ndo possuem representatividade adequada na demanda. O problema que ja é tipico



da tutela coletiva assume propor¢des bem maiores no ambito estrutural e na discussdo sobre
politicas publicas, motivo pelo qual afirma-se que os meios tradicionais de participagdo e
intervencao dos processos individuais e até mesmo coletivos, ndo sdo suficientes para tratar das
demandas estruturantes (DIDIER JR; ZANETI JR; OLIVEIRA, 2019, p. 349).

Importante instrumento para se compreender e justificar a analise é a sua reflexao por
meio da teoria do didlogo. Essa teoria tem como premissa 0 processo institucional no qual as
decisdes constitucionais séo efetivadas, evidenciando a necessidade de se construir de forma
conjunta o sentido constitucional dos direitos fundamentais (SILVA, 2015, p. 159). Desse
modo, a teoria do dialogo responde que o sentido futuro da Constituicdo é determinado por uma
complexa e dindmica interacdo entre os Poderes Publicos, e entre eles e a sociedade civil
(BRANDAO, 2012, p. 208).

Como forma de amenizar a deficiéncia democratica utiliza-se da possibilidade de
atuacdo de atores sociais que se encontram fora do campo judicial, por meio do dialogo entre
0s sujeitos envolvidos e a discussao sobre a implementacédo de direitos sociais, utilizando-se da
participacdo ampliada, da analise de razdes presentes na demanda e da fundamentacdo das
decisbes (SILVA, 2015, p. 159).

Por conta disso, percebe-se que a democracia deliberativa ndo tem a pretenséo de
transformar o desacordo em acordo, mas visa fazer com que os participantes considerem a
perspectiva do outro. A consideracdo de tal perspectiva tende a fazer com que os cidad&os
expressem sua Vvisdo sobre questdes publicas de forma menos egoisticas, tendo em vista que
buscam convergéncias entre diferentes perspectivas (BRANDAO, 2012, p. 214).

Os modelos dialdgicos claramente se inspiram na separacdo de poderes no modelo de
freios e contrapesos. Nenhum dos poderes assume a funcdo de exclusivo produtor de normas
juridicas e politicas publicas, todos constituem féruns politicos e superpostos, diversamente
representativos, cuja interacao e disputa pela escolha da norma que regulara a situacédo tende a
produzir um resultado deliberativo mais qualificado. Essa perspectiva ndo idealiza os poderes
Judiciario e Legislativo, mas parte de uma concepcdo realista sobre as capacidades
institucionais dos poderes, analisando suas virtudes e fraquezas (BRANDAO, 2012, p. 221).

Por se estar discutindo a necessidade de se dialogar para proporcionar politicas publicas,
ressalta-se que a revisao judicial ndo possui como escopo criar uma forga antimajoritaria, mas
sim cobrar o exercicio da responsabilidade por outros agentes politicos. A Corte, por si s, ndo
salva a democracia, mas contribui para combater a inércia, a omissao e a indiferenca legislativa,

bem como reduzir a dissonancia entre representante e representado (MENDES, 2011, p.148).



Todavia, sabe-se que todas as representacdes possuem vacuo democrético, tendo em
vista a impossibilidade de se proporcionar a participacdo de todos no ambito processual
complexo e mesmo sendo as divergéncias ainda sdo presentes. Seria ingénuo afirmar que o tipo
de intervencdo solucionaria a problematica da representatividade adequada, uma vez que a
consensualidade em si ja € complexa. Por isso, a pretensdo desse trabalho consiste em mitigar
0 vacuo deixado pelo legitimado extraordinario no que diz respeito a representatividade
adequada, por meio da utilizacdo do didlogo institucional entre o amigo da Corte e o Poder
Judiciario, seja para representar interesses diversos dos variados subgrupos presentes no litigio
estrutural ou para contribuir de forma técnica para a discussdo travada.

A vista disso, considerando ser 0 amicus curiae voltado ao aprimoramento de decis6es
judiciais e meio importante de ampliacdo e concretizacdo do efetivo contraditério, questiona-
se a intervencdo do instituto nos litigios complexos ou plurilaterais diante de eventual limitacdo
do processo civil tradicional. Por conta disso, chamar-se-4 atencdo a questdo da
representatividade adequada para compreender a importancia do amigo da Corte na
legitimidade democratica das decisdes estruturais. Apds, apresentar-se-a a proposta de utilizar
0 instituto como técnica processual gradual e ampliativa em busca da efetiva participacdo nas

demandas estruturantes, por meio do diélogo institucional.

3 A NECESSIDADE DA INTERVENC}AO DO AMIGO DA CORTE NO MODELO
ESTRUTURAL
3.1 A representatividade adequada e a intervencdo do amicus curiae nas demandas
estruturais

A l6gica binaria de resolugdo de conflitos pauta-se na premissa de apenas dois polos
orbitando na demanda, o que classicamente se entende por bipolarizacdo. J& o palco das
pretensdes estruturais deve, necessariamente, ser mais amplo, uma vez que engloba diversos
interesses. Inicialmente, a proposta ideal seria a participacdo de todos os envolvidos no
problema, a fim de propiciar a participacdo ativa por meio do poder de influéncia. Todavia, na
maioria dos casos, essa solugdo ndo se mostra conveniente, considerando os entraves que
podem ser gerados na busca de solucgdes para 0 processo que, por si so, ja é complexo.

Sabe-se que as demandas coletivas, a depender do procedimento a ser adotado, dispdem
de certa espécie de legitimidade ad causam?®. Atendido os requisitos legais, o legitimado age

em nome da coletividade para defender seus interesses.

15O direito brasileiro ndo adotou o sistema de legitimacéo fundado na representatividade adequada, como os paises
gue se baseiam em class action. No Brasil, optou-se por dispor na legislagéo o rol dos legitimados a depender do



No entanto, para além da previsdo legal, por vezes insuficiente para proporcionar a
coletividade a adequada representacdo, necessita-se a complementacdo por meio da efetiva
demonstracdo de quem atua como representante da coletividade de fato represente os anseios
daquela (ARENHART; OSNA, 2019, p. 196-197).

E nessa seara que passa a se falar da necessidade de representagdo adequada nas
demandas coletivas, a qual objetiva legitimar terceiros que ndo fazem parte do meio processual
aos efeitos gerados pelo processo que lhes representa, como é o caso da coisa julgada. Desse
modo, a questdo perpassa pela atuacao legitima do sujeito que representa a classe, legitimidade
essa entendida em seus pontos formal e material, de forma a garantir o devido processo legal
ainda que a coletividade ndo participe da demanda em si.

As premissas para se chegar ao controle de uma representatividade adequada permeiam
debates antigos no ambito da tutela coletiva, uma vez que a legitimacao ex lege, por vezes ndo
representa a realidade almejada pelos tutelados. A critica a realidade da representatividade
coletiva perpassa pela vinculagéo das propensdes de terceiro ao resultado do processo, sendo
que, por um lado, ndo houve a sua participacédo e, por outro lado, ndo ocorreu a representacao
adequada de seus direitos ou interesses (ARENHART, 2019, p. 814). Ao ndo se observar a
adequada participacdo da coletividade atingida, € muito provavel estar diante de uma
representacdo ficticia e esta ndo legitima a vinculagao ao resultado processual.

Outro ponto sensivel para a temética consiste em como o controle sobre a representagédo
adequada é exercido. Considerando que a legislacdo, de forma expressa, dispde apenas sobre a
condicdo de representatividade adequada para admissdo do amicus curiae (art. 138, caput,
CPC/2015), apenas em situacdes excepcionais nas demandas coletivas o controle é observado,
como nos casos de analise de pertinéncia tematica'®, pois, no geral, haveria a auséncia de
controle.

Cumpre ressaltar que a analise breve acerca de representatividade adequada é um
convite para se refletir sobre a importancia que permeia a problematica. Se na realidade da
tutela coletiva de forma geral a tematica mostra-se grave e de dificil manejo, nas demandas

estruturais o problema é maior, considerando a propria natureza complexa desse tipo de litigio.

tipo de procedimento adotado. Como principais técnicas de legitimacdo do ordenamento juridico patrio, destaca-
se: a de particular, a exemplo da Lei n. 4.717/1965; a de pessoas juridicas de direito privado, como dispde o art.
88-A da Lei n. 5.764/1971; e, a de 6rgédos do Poder Publico, como o Ministério Publico e a Defensoria Publica
(DIDIER JR, ZANETI JR, 2020, p. 230-232).

16 Faz-se referéncia a legitimidade de entes, como o Ministério Publico e a Defensoria Pablica, ou de associagGes
nas agdes coletivas.



De todo modo, por compreender que o problema perpassa pelo ambito da participacéo
e consequente intervencao de sujeitos nos processos multipolares, é que se chama atencao para
0 uso de técnicas capazes de possibilitar a ampliacdo da participacdo da coletividade ou dos
subgrupos afetados no processo estrutural. Em virtude da complexidade inerente a esse tipo de
conflito, vislumbra-se a necessidade de utilizar institutos processuais a fim de ocorra maior
representacdo, ndo da forma tradicional, mas sim de modo ampliado ao tipo de conflito.

E nesse viés que defende-se a intervenco do amicus curiae, a partir de sua ampliaco
procedimental, como verdadeira espécie de técnica processual gradual, a fim de minorar tal
vacuo de representatividade no contexto da participacdo nos problemas estruturantes.

Pelo seu interesse institucional, o amicus curiae € autorizado a ingressar em processo
alheio a fim de levar a decisdo informacdes sobre os impactos da repercussdo processual na
vida de terceiros, 0s quais ndo estdo presencialmente no processo, mas que passam a participar
por meio da intervencdo. E por essa razdo que essa modalidade de intervenco legitima,
inclusive, a prestacao jurisdicional, tendo em vista a representacao dos interesses dos subgrupos
da sociedade e até mesmo do Estado, os quais ndo estariam presentes se ndo fosse por sua
intervencdo, por isso afirma-se que o amigo da Corte constitui meio de implementacao de
decisbes democraticas, refletindo o dinamismo de uma sociedade plural (SCARPINELLA
BUENO, 2010, p. 160-167).

Por outro turno, a representatividade adequada dos amici se relaciona com o proprio
interesse institucional inerente ao instituto. Esse requisito de admissao do amicus curiae ndo
deve ser confundido com o anteriormente analisado neste topico, qual seja, o requisito de
representatividade adequada para o legitimado coletivo. Desse modo, ao se analisar a postura a
ser adotada pelo amigo da Corte, afirma-se que a representatividade adequada da intervengéo
mais se relaciona com “contributividade adequada” (TEMER, 2020, 237).

Vislumbra-se que a busca pela representacdo gradualmente mais representativa da
coletividade exige a adocdo de medidas que visam a inclusdo dos mais variados interesses
presentes no processo para a consequente construcdo de decisdes que reflitam o que realmente
é buscado. O amigo da Corte, por seu viés democratico, é imprescindivel para isso. Acerca da
adogdo de técnicas de adequada representatividade e diante da necessidade de revisitar 0s
institutos tradicionais de participacdo, é fundamental que o processo incorpore o know-how de
profissionais no objeto processual, ou a intervencédo de representantes dos subgrupos, para que
ocorra contribuigdo tanto quanto as dimens@es do problema, como em solugdes para a demanda
(ARENHART; OSNA, 2019, p. 145).



Ressalta-se que a defesa de adocdo de técnicas graduais cooperativas aos litigios
estruturais, 0 que neste presente trabalho defende-se ser feito por meio da atuacdo do amigo da
Corte, ndo visa solucionar ou exaurir a problematica da representatividade adequada nos
processos multipolares. O que se pretende, pelo contrario, € a adocdo de medidas que possam
valer como complementares e, ao serem desenvolvidas no caso concreto, mitigadoras do vacuo
de representatividade do legitimado coletivo a partir do dialogo entre os varios grupos sociais
atingidos pelo problema estrutural.

Nesse viés, busca-se a legitimidade democratica das decisGes judiciais por meio da
utilizacdo do amicus curiae como técnica gradual e cooperativa em busca da superacdo do
problema de representagéo e do tratamento eficaz das demandas estruturais. Desse modo, um
dos meios para se chegar a esse objetivo é proporcionar espaco de atuacao aos diversos sujeitos
ou subgrupos presentes que possam ser atingidos pelas decisdes estruturais e, conforme
demonstrado, ha a possibilidade, sobretudo a necessidade, da utilizacdo de técnicas de
cooperacédo gradual, como a intervencdo do amicus curiae (DIDIER JR; ZANETI JR, 2020, p.
598).

3.2 A necessidade da intervencao do amigo da Corte como técnica gradual e cooperativa
as demandas estruturais no contexto do diélogo institucional

Conforme restou-se demonstrado, 0 amigo da Corte constitui importante instrumento
para auxiliar a persecucdo por representatividade gradualmente mais democratica as demandas
estruturais. No entanto, para que o instituto consiga atingir o seu objetivo de democratizacao
das decisOes, € imprescindivel gradua-lo e repensa-lo a luz da problemaética estrutural. Em
virtude disso, demonstrar-se-a a possibilidade da intervencgdo por amicus curiae ser regido pelo
regime da ampliacdo procedimental, apresentando técnicas e eventuais dificuldades, a fim de
possibilitar o tratamento gradualmente mais representativo e a efetiva participacdo dos
multiplos sujeitos nas demandas complexas.

O sistema de participacdo no processo civil ainda hoje sofre limitagdes. Para suprir a
necessidade de um modelo amplo de participacdo no processo civil, destaca-se trés vetores
cruciais: (a) a diversidade, a qual pressupde a compreensdo do processo como espaco politico
e plural; (b) a responsabilidade, entendida no desenho processual a partir da participacdo ampla
de todos o0s sujeitos processuais e da boa-fe objetiva; e, (c) a flexibilidade, a qual permite a
adaptacdo processual a fim de haver a necesséria adequagdo a cada caso concreto (TEMER,

2020, p. 124). A partir das préprias caracteristicas intrinsecas ao processo estrutural é que se



trata acerca da necessidade de um regime de ampliagdo do modelo de intervencéo de terceiros
aplicado aos casos complexos.

A vista disso, defende-se a utilizacio de técnicas especiais e diferenciadas no que tange
ao regime de participacédo, sobretudo no contexto de casos cada vez mais complexos, como 0s
estruturantes, em virtude da incompletude do modelo cléssico para lidar com as demandas
complexas. E sob essa premissa que ressalta-se a necessidade de ampliag&o da intervencio do
amicus curie, diante da insuficiéncia de os institutos classicos processuais se aplicarem aos
litigios estruturais.

Ao analisar os meios para se garantir o efetivo contraditério em demandas titularizadas
por variadas partes na producdo coletiva de provas, constata-se que a observancia do principio
deve se dar a partir da presenca de um representante efetivamente adequado e mais democrético.
Nesse jaez, ressalta-se que o amicus curiae possui especial relevancia, uma vez que garante o
viés democratico e auxilia as decisdes, razao pela qual afirma-se que a intervencdo do amigo
da Corte atribui ao legitimado adequado a influéncia institucional necessaria (PASCHOAL,
2020, p. 244). Isso porque, por coexistirem diversos interesses na demanda estrutural, a
ampliacdo do amigo da Corte € necessaria para se permitir que quaisquer interesses ou discursos
importantes possam integrar a discussao processual, o que, de igual modo, possibilita maior
legitimidade democratica ao instituto (MARCAL, 2018, p. 458).

No que diz respeito a delimitacdo quanto a finalidade da intervencdo, ressalta-se que as
prerrogativas dos sujeitos ingressantes no ambito processual se sujeitam a realidade da demanda
e dependem do interesse e da finalidade da participacdo, razdo pela qual ndo é viavel ter como
parametro um regime pré-definido de participagdo de sujeitos. Essa critica mostra-se importante
e conveniente pois, ao se analisar especificamente a figura do amicus curiae, ndo mostra-se
adequado atribuir os mesmos tipos de poderes a todos 0s interventores, uma vez que a diversa
guantidade de amigos da Corte representaria diversos interesses buscados (TEMER, 2020, p.
348). Logo, chama-se atencdo a fato de atribuir poder a intervencéo do amicus curiae de acordo
com suas possibilidades de atuacdo e com os interesses que ele venha defender ou representar
na demanda.

Ademais, considerando que o ambito legislativo ndo é capaz, por si s, de exaurir as
hipdteses de intervengdo caso a caso, chama-se atencdo a adaptacdo do procedimento as
peculiaridades de cada litigio estrutural ou, de forma mais especifica, a cada subgrupo inserido
no problema. Ao se buscar a adaptacdo da realidade ao caso concreto, observa-se que a

flexibilizacdo consiste também em fator de seguranca juridica (TEMER, 2020, p. 114-115) e



pode ser considerada um dos principais vetores do processo atual brasileiro (ARENHART,
2019, p. 799).

Nesse sentido, a intervencdo do amicus curiae deve ser instituida a partir da necessidade
processual estabelecida pela multipolaridade, sendo necessario analisar cada caso concreto e
ndo determinar de maneira rigida e a todos os interventores suas eventuais funcées, como a de
prestacdo de informac0es, a realizacdo de negociacdes, a possibilidade de recursos, dentre
outras alternativas (FERRARO, 2015, p. 163).

Uma vez que os litigios estruturais sdo edificados em juizo, com a participacéo de todos
0s interessados no processo, a partir das peculiaridades desenhadas observa-se que a teoria do
didlogo institucional, ao proporcionar releitura do sentido da Constituicdo, determina
verdadeira interacdo entre a sociedade e os Poderes, podendo ser usada como pressuposto para
a aplicacdo e flexibilizacdo de técnicas graduais e ampliativas buscando suprir o vacuo de
representatividade adequada (FERRARO, 2015, p. 82).

O processo estrutural, por si s6, é uma arena de debates, na qual os participantes devem
ser ouvidos, possuir poder de influenciar as decisGes e contribuir para o resultado atil do
processo, por meio da implementacédo do efetivo contraditorio. Assim, a intervencao do amigo
da Corte, seja para trazer conhecimentos técnicos e especificos objetivando melhorar a deciséo,
seja para incluir diversos interesses dos sujeitos envolvidos no processo, consiste em importante
técnica que deve ser ponderada e aplicada a partir da l6gica do conflito em que se pretende
inseri-la.

Em virtude da propria estrutura do processo tradicional (individual e coletivo), entende-
se plenamente cabivel e necessario o desenvolvimento de técnicas especiais no ambito da
participacdo de sujeitos nos processos complexos, destacando-se o campo de insercdo do
amicus curiae, pois inegavel o fato de que o processo estrutural serd bem mais efetivo em um

modelo amplo e cooperativo de participacao.

4 CONSIDERACOES FINAIS

As transformacGes sociais e o0 surgimento de demandas cada vez mais complexas
chamam atencdo para a necessidade de se adaptar a realidade e se buscar tratamentos
condizentes com o que se entende ser uma tutela justa e efetiva. Nesse viés, 0s processos que
versam sobre politicas publicas, sobretudo os estruturais, consistem em, alguma medida, meio
adequado de solucionar, gerir, administrar e transformar conflitos, problemas e insatisfaces
sociais, 0s quais passam a ser objeto de demandas que discutem a implementagéo de direitos

constitucionalmente assegurados por intermedio da via processual.



Diante disso, considerando que as demandas estruturais constituem palco no qual se
encontram diferentes interesses em virtude das proprias caracteristicas dos litigios estruturais,
0 problema da representatividade adequada (ou sua auséncia) acentua-se na discussao. O que,
sem davida, é apenas uma das varias questdes insurgentes.

Por conta disso, buscou-se demonstrar a necessidade de se repensar 0s institutos
processuais fundamentais a partir da logica da multipolaridade, sobretudo no &mbito da
participacdo de sujeitos. Utilizou-se, entdo, a premissa da intervencdo do amicus curiae como
meio de proporcionar maior representatividade nas demandas estruturais, considerando seu viés
democrético.

Assim, por meio da teoria do didlogo institucional, desenvolve-se a anélise de que o
amigo da Corte consiste em importante meio processual para proporcionar o didlogo entre
institutos, sociedade e Poder Judiciario. Todavia, considerando que toda forma de representacéao
possui vacuo democratico em virtude da auséncia da presenca do envolvido no processo, deve-
se chamar atencdo ao fato de que a pretensdo consiste em atenuar o problema da
representatividade adequada, o qual ja é grande no meio coletivo e assume maior proporcao na
seara estrutural.

Esse didlogo e intervengdo deve ser feito de forma gradual, considerando as
peculiaridades de cada caso concreto e cada sujeito ou grupo de sujeitos que se pretenda
representar, ndo atribuindo iguais poderes aos interventores.

Reitera-se que a presente pesquisa ndo tem por objetivo exaurir o presente tema, mas
busca, pelo contrario, chamar atencdo para o contexto da necessidade de a intervencdo do
amicus curiae nos processos estruturais ser implementada em um contexto de dialogo
institucional a medida que se busca a concretizacdo de politicas publicas, devendo-se, sempre
que possivel, repensar a logica tradicional se de pensar o direito processual civil para se adequar

aos casos complexos, multipolares e estruturais.
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