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RESUMO

O presente trabalho analisa a forma como o Poder Judicidrio brasileiro responde as
decisdes administrativas tomadas por agéncias reguladoras, com énfase na aplicagdo da
doutrina da deferéncia. Partindo de uma fundamentagdo tedrica e historica sobre o papel das
agéncias no Estado regulador, a pesquisa dedica-se a andlise empirica de decisdes proferidas
pelo Tribunal de Justica de Sao Paulo (TJSP), pelo Superior Tribunal de Justica (STJ) e pelo
Supremo Tribunal Federal (STF), entre os anos de 2021 e 2025. O estudo buscou aferir se e
como a deferéncia judicial se manifesta no plano do resultado (manutengao ou invalidag¢ao dos
atos administrativos), no discurso argumentativo dos julgados, ¢ na amplitude do controle
exercido. Os dados revelam que a deferéncia judicial ndo se processa de forma homogénea nem
previsivel: ha decisdes deferentes no resultado sem invocagao de discurso de autocontengao, €
decisdes que adotam discurso deferente, mas invalidam os atos regulatdrios. A andlise mostra
que o TJSP tende a uma postura mais deferente, com controle predominantemente formal; o
STJ apresenta maior incidéncia de revisdo de atos administrativos, especialmente os da ANS, e
o STF, embora com amostra reduzida, atua majoritariamente com controle substantivo mesmo
em decisdes que reconhecem a expertise técnica das agéncias. O trabalho conclui que a
deferéncia judicial no Brasil ¢ multiforme, variando conforme o tribunal, a agéncia envolvida
e o setor regulado, o que gera desafios a seguranca juridica e a previsibilidade no exercicio do
controle judicial sobre a regulagdo técnica.

PALAVRAS-CHAVE: agéncias reguladoras; deferéncia judicial; controle judicial; direito

administrativo; regulacao.



ABSTRACT

This study analyzes how the Brazilian Judiciary responds to administrative decisions
made by regulatory agencies, with an emphasis on the application of the doctrine of judicial
deference. Based on a theoretical and historical framework concerning the role of agencies
within the regulatory state, the research focuses on an empirical analysis of decisions issued by
the Sao Paulo State Court of Justice (TJSP), the Superior Court of Justice (STJ), and the Federal
Supreme Court (STF) between 2021 and 2025. The study aimed to assess whether and how
judicial deference manifests in the outcome (maintenance or annulment of administrative acts),
in the reasoning adopted by the courts, and in the scope of judicial review. The data reveals that
judicial deference is neither homogeneous nor predictable: some decisions uphold agency acts
without invoking deference, while others adopt deferential rhetoric but invalidate the regulatory
actions. The analysis shows that the TJSP tends to adopt a more deferential stance, with a
predominantly formal review; the STJ more frequently revises administrative acts, particularly
those of ANS; and the STF, despite a limited sample, predominantly conducts substantive
review—even when acknowledging the agencies’ technical expertise. The study concludes that
judicial deference in Brazil is multifaceted, varying according to the court, the agency involved,
and the regulated sector, which poses challenges to legal certainty and predictability in judicial
oversight of technical regulation.

KEYWORDS: regulatory agencies; judicial deference; judicial review; administrative law;

regulation.
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1. INTRODUCAO

Este trabalho tem como objetivo principal identificar as praticas decisorias adotadas
pelos tribunais brasileiros — tratando-se especificamente do Tribunal de Justica do estado de
Sao Paulo, Superior Tribunal de Justica e do Supremo Tribunal Federal — na aplicacao da teoria
da deferéncia no ambito da interven¢ao do Poder Judiciario sobre a regulagdo administrativa.

Para alcancar tal objetivo, torna-se essencial a andalise dos fundamentos teoricos,
politicos e institucionais que impulsionaram a adogao da teoria da deferéncia em seu contexto
origindrio, marcado pela consolidacdo do modelo de Estado Administrativo nos Estados
Unidos, € a sua influéncia no modelo de Estado Administrativo brasileiro.

Nas tultimas décadas, a crescente complexidade das relagdes econdmicas e sociais
impulsionou o fortalecimento de estruturas administrativas especializadas, notadamente as
agéncias reguladoras e outros 6rgdos técnicos da Administragdo Publica. Dotadas de expertise
setorial e capacidade normativa, essas institui¢des exercem fungdes estratégicas na formulagao
e implementacgdo de politicas publicas, regulando atividades essenciais como saude, energia,
telecomunicagdes, transporte etc. No exercicio de suas atribuicdes, esses 0rgaos produzem atos
administrativos técnicos que frequentemente sdo levados a apreciagdo do Poder Judicidrio, seja
por meio de agdes de controle, ou por demandas individuais que questionam sua legalidade e
legitimidade.

Enquanto, no direito norte-americano, o principio da deferéncia administrativa foi
firmemente consolidado a partir de decisdes paradigmaticas da Suprema Corte dos Estados
Unidos — notadamente o caso Chevron U.S.A., Inc. v. Natural Resources Defense Council Inc.
(1984), que consagrou a chamada Chevron Deference — no ordenamento juridico brasileiro
ndo se observa a existéncia de um marco jurisprudencial igualmente definido que
institucionalize, de forma sistemdtica, a aplicagdo da deferéncia judicial nas decisdes
administrativas.

E, portanto, no contexto aqui apresentado que surge a problematica central da presente
pesquisa: em que medida o Judicidrio brasileiro adota uma postura de deferéncia diante da
atuacdo técnica da Administragdo? A chamada "deferéncia judicial" consiste na atitude de
autocontencdo por parte dos tribunais ao revisar atos administrativos de carater técnico,
reconhecendo a limitacdo institucional do Poder Judiciario em avaliar contetidos que
demandam conhecimento especializado e alta discricionariedade técnica.

Este tipo de estudo possui total relevancia uma vez que permite avaliar em que medida

o controle judicial influencia o processo regulatorio ao revisar atos administrativos, uma vez
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que tem a plena capacidade de restringir ou até substituir decisdes da Administragdo, o que
impacta diretamente a formulagdo de politicas publicas. Nesse sentido, quanto mais intenso o
controle, maior o risco de interferéncia, o que justifica a presente pesquisa empirica, que busca
verificar se as decisdes judiciais mantém a coeréncia e a continuidade das politicas regulatorias
setoriais.

O tema adquire especial relevancia no Estado Democratico de Direito, pois envolve o
equilibrio entre dois valores constitucionais fundamentais: a prote¢do de direitos individuais
(sob responsabilidade do Judiciario) e a efetividade das politicas publicas baseadas em critérios
técnicos (sob responsabilidade da Administra¢ao). Diante do exposto, o presente trabalho traz
uma extensa analise de decisdes judiciais que revisam os atos administrativos praticados por
agéncias regulatdrias, tanto do estado de Sdo Paulo, bem como federais, com o objetivo de
responder as seguintes perguntas:

1. Onde a deferéncia judicial a regulagao técnica se processa?

2. A adogdo de um discurso de deferéncia implica necessariamente na manutengao

da decisdo administrativa?

3. O padrao de deferéncia judicial ¢ homogéneo entre os diferentes tribunais
brasileiros?

4. O setor regulado influencia o grau de deferéncia adotado pelos tribunais?

5. A deferéncia judicial no Brasil constitui uma doutrina estavel ou um fendomeno
fragmentado?

Adiante, para o completo desenvolvimento deste trabalho, as consideracdes sao
divididas em trés eixos principais: (i) o eixo teorico-conceitual, que delimita os fundamentos
juridicos e doutrinarios da deferéncia judicial a atos administrativos regulatorios, explorando
os critérios e categorias analiticas utilizadas na pesquisa; (ii) o eixo historico-institucional, no
qual se examina o processo de consolidacdo das agéncias reguladoras no Brasil, suas
competéncias e a tensao entre autonomia técnica e controle jurisdicional; e (iii) o eixo empirico-
analitico, que compreende a analise sistematica das decisdes judiciais proferidas pelo TISP, STJ
e STF, com o intuito de verificar se € como a deferéncia se manifesta nos planos do resultado,

do discurso e da amplitude do controle exercido pelos tribunais
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2. METODOLOGIA

Este trabalho adota uma abordagem metodologica empirica, de natureza qualitativa e
quantitativa, voltada a andlise do grau de deferéncia judicial conferido pelos tribunais
brasileiros as decisdes e atos administrativos proferidos por agéncias reguladoras. A pesquisa
tem como principal objeto decisdes judiciais proferidas entre janeiro de 2021 e maio de 2025,
abrangendo o Tribunal de Justi¢a do Estado de Sao Paulo (TJSP), Superior Tribunal de Justica
(STJ) e o Supremo Tribunal Federal (STF).

Trata-se de uma pesquisa aplicada, de carater exploratorio-descritivo, com enfoque
empirico, que busca compreender como os 6rgdos judiciais tratam os atos normativos e
decisorios das agéncias reguladoras, especialmente no que se refere a sua validade, eficacia e
controle. A abordagem ¢ predominantemente qualitativa na interpretacao das decisdes judiciais,
embora utilize métodos quantitativos para sistematizar os dados e extrair padrdes relevantes de
deferéncia ou ativismo judicial.

O acervo de julgados que compdem a pesquisa ¢ composto por acordaos judiciais que
versam sobre o controle de legalidade, validade ou eficdcia de atos administrativos ou
normativos expedidos por agéncias reguladoras. Foram consideradas apenas decisdes que
analisam o mérito do ato administrativo ou regulatorio, com exclusdo de casos resolvidos por
fundamentos exclusivamente processuais, como inépcia da peticao inicial, ilegitimidade de
parte, prescri¢ao ou extingdo sem resolugcdo de mérito (art. 485 do CPC).

Também foram excluidas execugdes fiscais promovidas pelo Estado que ndo discutem
diretamente a validade do ato da agéncia, bem como decisdes que se limitam a discutir depdsito
judicial (art. 151, II, do CTN). Ademais, mandados de seguranca e agravos de instrumento
foram excluidos da amostra, por nao permitirem a analise completa da cogni¢ado judicial quanto
ao mérito administrativo da controvérsia.

A coleta dos acorddos foi realizada por meio de pesquisa nos sistemas eletronicos de
jurisprudéncia do TJSP, STJ e STF, utilizando os seguintes termos-chave: “agéncia”,
“reguladora”, “resolucao” e “técnica”. A busca priorizou casos em que a agéncia reguladora
fosse parte formal no processo, embora no caso dos tribunais de sobreposi¢do também tenham
sido considerados acorddos em que o ato normativo da agéncia era objeto central de controle,
mesmo sem sua participagdo direta na demanda.

A selecdo final dos acorddos foi submetida aos critérios de triagem previamente
definidos, e cada decisdo foi analisada manualmente, para garantir a pertinéncia tematica e a

adequagdo a proposta da pesquisa.
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Para cada acérdao selecionado, foram identificados os seguintes elementos: (i) nimero
do processo, (i1) agéncia envolvida, (iii) resultado da decisdo (deferente ou ndo deferente), (iv)
tipo de discurso judicial (especifico, genérico ou ausente), e (v) amplitude do controle judicial
(formal ou substantivo).

Essas variaveis foram registradas em planilhas proprias, permitindo o cruzamento de
dados e a geracdo de estatisticas descritivas graficas. A analise qualitativa das decisdes levou
em conta a argumentacao desenvolvida pelos julgadores, com atencao especial a forma como
se reconheceu (ou ndo) o espago técnico-normativo da agéncia reguladora a partir da
interpretacdo dos acordaos.

Para o desenvolvimento da analise empirica proposta neste trabalho, adotou-se uma
classificagdo tripartida das decisdes judiciais, com base nos trés eixos analiticos ja identificado,
sendo eles: resultado da decisdo, tipo de discurso e amplitude do controle exercido sobre o ato
administrativo regulatorio. Essa sistematizagcao buscou identificar de maneira mais precisa as
diferentes formas pelas quais a deferéncia judicial pode se manifestar no contexto do controle
judicial de atos praticados por agéncias reguladoras.

O primeiro eixo, denominado resultado da decisdo, refere-se ao desfecho pratico do
julgamento, ou seja, se o tribunal optou por manter ou ndo o ato administrativo analisado.
Assim, as decisdes foram classificadas como deferentes quando resultaram na preservacao do
ato da agéncia reguladora, ¢ como ndo deferentes quando houve anula¢do, modificagdo
substancial ou declaragdo de invalidade do ato. Nos casos em que o tribunal manteve a esséncia
da decisdo regulatoria, mas promoveu corregdes pontuais sem comprometer o nicleo do ato
administrativo, optou-se por classificar a decisdo como deferente, com base em uma concepgao
material do resultado.

O segundo eixo da andlise refere-se ao tipo de discurso adotado pelo tribunal. Essa
dimensdo investiga os fundamentos argumentativos utilizados nos acérddos para justificar a
manuteng¢ado ou invalidagdo dos atos administrativos. Foram identificados trés tipos de discurso:
o especifico, caracterizado pela referéncia explicita a especialidade técnica da agéncia
reguladora e a necessidade de autocontengdo do Judicidrio diante de decisdes técnicas; o
genérico, baseado em argumentos como a separagao dos poderes, o respeito ao mérito
administrativo ou a discricionariedade da Administragdo, sem mencdo direta a expertise da
agéncia; e o ausente, nos casos em que o acorddo nao fez qualquer mengao a doutrina da
deferéncia, seja sob a perspectiva técnica ou institucional.

Por fim, o terceiro eixo examinado corresponde a amplitude do controle exercido pelo

tribunal. Nesse aspecto, as decisdes foram classificadas como de controle formal quando a
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analise judicial se limitou a aspectos procedimentais ou legais, como a competéncia da agéncia,
a motivacao do ato ou a observancia ao devido processo legal. Ja o controle substantivo foi
identificado nos casos em que o tribunal adentrou no mérito técnico da decisao administrativa,
substituindo ou reavaliando os critérios adotados pela agéncia, o que evidencia um grau mais
intenso de intervencao judicial.

Todos os critérios de andlise empirica adotados neste trabalho foram inspirados na
metodologia desenvolvida por Jordao e Cabral Junior (2018, p. 549-551), e foi essa abordagem
metodoldgica que possibilitou a constru¢do de uma matriz de observagdo empirica apta a
revelar ndo apenas a frequéncia da deferéncia judicial as decisdes administrativas, mas também
suas diferentes formas de manifestag@o no plano decisorio, discursivo e procedimental.

A presente pesquisa se limita a analise de decisdes publicas disponiveis nos bancos de
dados eletronicos dos trés tribunais selecionados, ndo abrangendo jurisprudéncia sigilosa ou
decisdes monocraticas nao publicadas. Além disso, a escolha dos tribunais se justifica por sua
relevancia no sistema judicial brasileiro e pela densidade de litigios envolvendo regulacao
administrativa, mas ndo busca esgotar os debates em relagdo ao tema, visto que ndo abrange o

panorama nacional em sua totalidade.
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3. 0OS FUNDAMENTOS TEORICOS DA REGULACAO ADMINISTRATIVA

A compreensdo da regulacdo administrativa e de sua interlocu¢do com o Poder
Judiciario exige, antes de tudo, o exame de seus fundamentos tedricos, politicos e institucionais.
No contexto do Estado contemporaneo, especialmente a partir da ascensao do modelo
regulador, a Administracdo Publica passou a desempenhar um papel proeminente na formulag¢ao
de politicas publicas, mediante o exercicio de competéncias normativas, técnicas e decisorias.
Esse arranjo institucional, sustentado por principios como a especialidade e a autonomia
funcional, legitima a atuagdo de 6rgaos reguladores na disciplina de setores econdmicos
estratégicos.

Ao mesmo tempo, o fortalecimento da regulacdo técnica impds novos desafios ao
controle judicial da atividade administrativa. Nesse cenario, emergiu a doutrina da deferéncia
judicial, concebida como um modelo de autocontengdo decisdria por parte dos tribunais diante
de escolhas administrativas fundadas em expertise técnica e discricionariedade legitima. Tal
doutrina, com origens no direito norte-americano, foi gradualmente incorporada ao debate
juridico brasileiro, especialmente em razdo da consolidacdo das agéncias reguladoras.

Este capitulo, portanto, tem por objetivo explorar os fundamentos conceituais da
regulacdo administrativa para esclarecer os elementos estruturantes da deferéncia judicial,
destacando suas raizes doutrinarias, sua fun¢io no Estado regulador e os critérios que orientam
sua aplicagdo. Ao delimitar esses referenciais teoricos, pretende-se estabelecer o pano de fundo

necessario a analise empirica que serd conduzida nos capitulos seguintes.
3.1. O que é regulagao?

E possivel atribuir diversos sentidos ao termo “regulacdo”, cada qual a depender do
contexto em que ¢ utilizado, sendo que, de modo geral, significa “criar regras” ou “comandar”,
mas em areas como a cibernética, possui o significado técnico de “manter o funcionamento
equilibrado de um sistema.” Nesse sentido, a economia adotou 0 mesmo conceito, mas o
ampliou, sugerindo que regular ¢ também “tornar o mercado mais justo”, ndo meramente
“equilibrado”. Diante disso, surge uma duvida importante: quando a Constitui¢ao usa o termo
“regulacdo”, ela esta se referindo a qual desses sentidos? (MARTINS, 2024)

Inicialmente, ¢ importante considerar o Direito como uma ciéncia dedntica, que lida
com o que deve ser — normas ou deveres — € ndo com o que acontece no plano fatico. Em

decorréncia disso, aplicar as teorias econdmicas como se fossem regras juridicas ¢, muitas
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vezes, um erro que, embora parega basico, € comum de ser encontrado em estudos juridicos.
Contudo, essas teorias s6 interessam ao Direito quando ajudam a entender corretamente o que
dizem as normas juridicas em vigor, de modo que nao servem como base para decisdes juridicas
fora deste contexto especifico, visto que o que importa para o jurista ¢ interpretar os textos
normativos validos, especialmente a Constituicdo, e ¢ dai que vem o verdadeiro conceito de
regulacdo juridica, onde o verbo “regular” aparece com o sentido comum de “disciplinar” ou
“estabelecer regras”, o que demonstra que o constituinte, ao usar o termo, nao quis adotar o
significado técnico da economia ou da ciéncia dos sistemas, mas sim seu uso comum.
(MARTINS, 2024)

Nas palavras de Celso Antonio Bandeira de Mello:

...(a) Constituicdo Federal utiliza o vocabulo regulacdo para designar a competéncia
conferida ao Estado para produzir ato juridico veiculador de comando normativo
primario ou secundario, este ultimo destinado a dar fiel execugdo a lei. E, nos
meandros da natural atecnia do poder constituido, em algumas passagens da
Constituicdo da Republica adota-se essa expressdo para se referir tanto a funcdo
normativa primaria como a secundaria. Emerge dai a conclusdo no sentido da
existéncia de regulacdo normativa primaria e regulacdo normativa secundaria. Desse
modo, quando o Estado exerce essa competéncia, ele atua como agente normativo e
regulador. (MELLO, 2024, posi¢do 25155)

Dessa forma, percebe-se que toda funcao publica envolve a criagdo de normas juridicas
na medida em que o Legislativo cria normas gerais e abstratas (leis), o Executivo aplica essas
normas por meio de atos administrativos, € o Judiciario interpreta e fiscaliza o cumprimento
dessas regras. Portanto, € possivel falar em regulagdo legislativa, regulagdo administrativa e até
mesmo regulacdo jurisdicional, cada uma dentro da sua esfera de competéncia.

No sistema constitucional brasileiro, a regra € que a regulacdo abstrata e autobnoma —
ou seja, aquela que vale para todos e que nao depende de caso concreto — deve ser feita por
lei, e cabe ao Legislativo, sendo que somente quando a propria Constituicdo autoriza, a
Administragdo Publica pode criar normas de carater mais amplo. Com isso, entende-se que o
nucleo da fungdo legislativa ¢ definir regras gerais, o da administragdo publica ¢ aplicar essas
regras no caso concreto, € o da funcdo jurisdicional ¢ verificar se tudo estd sendo feito de acordo
com a Constituicao, de modo que todos esses poderes regulam, cada um a sua maneira.

Ademais, ¢ possivel afirmar a favor da existéncia de um conceito técnico de regulacio
administrativa dentro da Constituicdo, que trata de forma especifica a atuagdo da

Administragdo, por meio da qual ela cria regras e decisdes dentro dos limites definidos pela

Constituicao e pela lei. Esse tipo de regulacdo se tornou ainda mais evidente com o surgimento
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das agéncias reguladoras, que tém competéncia para regular setores importantes da economia,

sempre com base em critérios técnicos e interesse publico.

3.2. Regulacio Administrativa

A regulagdao administrativa exercida pelas agéncias reguladoras representa uma forma
qualificada de atuagdo estatal no plano concreto, voltada a intervencao técnica e especializada
em setores estratégicos da economia. Ademais, regulam de forma instrumental nas hipoteses
permitidas por lei, justamente em decorréncia da especialidade técnica que possuem nos setores
em que atuam. Tais entidades, instituidas como autarquias em regime especial, foram
concebidas para executar a fungdo reguladora do Estado por meio da produ¢do de decisoes
administrativas, resolu¢des normativas secunddrias, aplicacdo de sangdes ¢ fiscalizagdo
continua das atividades delegadas a iniciativa privada.

A regulagdo promovida por essas agéncias nao se confunde com o exercicio da funcao
legislativa— ja que suas normas ndo sao autdnomas nem universais —, mas tampouco se reduz
a meros atos administrativos individualizados. Trata-se, na verdade, de um modelo de regulagao
técnico-administrativa, baseado na expertise institucional, na continuidade regulatéria e na
busca pelo equilibrio entre a protecdo do interesse publico e a viabilidade dos agentes
econdmicos regulados.

Ou seja, ao lado das normas legais completas ou autoexecutaveis, que produzem efeitos
sem necessidade de regulamentacao posterior, existem as leis de baixa densidade normativa —
também chamadas “leis quadro” — que por sua vez demandam complementacdo por normas
infralegais ou de mesmo nivel hierdrquico. Nesse contexto, surge a necessidade da regulagao
administrativa, que consiste em desenvolver tecnicamente o conteiido normativo previsto de
forma incompleta na lei, a fim de viabilizar sua aplicacdo no plano concreto. (ZOCKUN, 2024,
p. 247)

Essa atividade regulatoria estd atualmente associada ao poder normativo das agéncias
reguladoras e € expressdo moderna de um mecanismo antigo: os regulamentos autorizados ou
delegados, editados com base em autorizagdo legislativa especifica, ora mencionados. Nesses
casos, a Administracdo atua legitimamente ao detalhar a norma legal, sem infringir os principios
da legalidade ou da tipicidade. (ZOCKUN, 2024, p. 247)

Portanto, a regulagdo administrativa das agéncias reguladoras nao representa simples
interferéncia estatal na liberdade privada, mas constitui forma legitima de desenvolvimento da

lei, essencial a concretizacdo das politicas publicas previstas no ordenamento juridico.
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4. PANORAMA HISTORICO DA DEFERENCIA JUDICIAL NO ESTADO
ADMINISTRATIVO BRASILEIRO

A adogao do principio da deferéncia administrativa no Brasil ¢ uma construcao
relativamente recente no campo do direito publico e da teoria da regulagdo, influenciada
significativamente pelo modelo estadunidense, sobretudo a partir da consolidacdo das agéncias
reguladoras independentes em territorio nacional. Esse movimento ocorreu no contexto da
reestruturacao do Estado brasileiro, por meio da chamada Reforma Gerencial, implementada
na década de 1990 sob a lideranga do entdo presidente Fernando Henrique Cardoso, em resposta
a prolongada crise estrutural que afetava o Estado brasileiro até entdo.

Entre 1979 e 1994, o pais enfrentou estagnacao da renda per capita, inflagdo cronica e
intensas instabilidades politicas e institucionais. Nesse periodo, evidenciou-se o colapso do
modelo desenvolvimentista baseado na substitui¢do de importagdes, cujas bases protecionistas
se mostraram incapazes de sustentar a competitividade da industria nacional diante das novas
exigéncias do mercado global, o que expds um cenario marcado pelas fragilidades internas da
economia brasileira as pressoes oriundas da reestruturagao neoliberal (PEREIRA, 1996, p. 9).

Diferentemente das experiéncias observadas na Europa e nos Estados Unidos, o
processo de privatizacdo no Brasil ndo foi guiado pela busca de maior eficiéncia, ou pela
melhoria dos servigos publicos, mas inseriu-se como uma estratégia alinhada as diretrizes de
interesses econdOmicos internacionais, atuando como mecanismo de ajuste estrutural imposto
aos paises periféricos. Na década de 1990, as privatizagdes brasileiras ocorreram, em grande
parte, como contrapartida as exigéncias mediante o contexto de programas de ajuste econdomico
mediados por crédito internacional, evidenciando a subordinagdo das politicas publicas
regionais aos interesses financeiros transnacionais.

A partir do exposto, verifica-se um deslocamento conceitual na administra¢do publica
gerencial, orientado pela concep¢do do cidaddo enquanto cliente dos servigos estatais.
Simultaneamente, esse paradigma passou a incorporar elementos de pluralismo e de
participacdo democratica, conferindo-lhes espago na redefinicdo das relacdes entre Estado e
sociedade.

Neste sentido, o Plano Diretor implementado durante o governo de Fernando Henrique
Cardoso estabelecia a distingdo entre quatro formas de atuagao estatal, sendo elas: (1) o ntcleo
estratégico, ou seja, funcdes indelegaveis do Estado, como defesa e formulagao de politicas;
(i1) as atividades exclusivas, como regulagdo e fiscalizagdo; (iii) os servigos ndo exclusivos,

como a educacdo, a saude e a cultura; e (iv) a producdo de bens e servigos passivel de ser
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transferida a iniciativa privada. De acordo com o Plano Diretor, a fun¢do reguladora do Estado
encontra-se inserida no campo das chamadas atividades exclusivas — ou seja, aquelas que,
embora nao integrem o nucleo estratégico do Estado, como a formagao de politicas ptblicas e
defesa institucional, ainda assim nao podem ser delegadas ao setor privado, pois envolvem o
exercicio da autoridade estatal sobre terceiros

Tal reclassificacao tinha como finalidade concentrar o Estado em fungdes essenciais,
reduzindo sua presenca aonde nao fosse indispensavelmente necessario, de modo a ampliar a
participacao da sociedade civil e do setor privado na execucdo de politicas publicas. Nesse
escopo, a regulacdo ¢ concebida como uma funcio propria do Estado moderno, destinada a
disciplinar o comportamento de agentes privados em setores de interesse coletivo, sobretudo
nos casos de monopolios naturais, assimetrias de informagdo ou riscos a ordem econdmica e
social.

Decerto que com a desestatizagdo de servigos publicos e a transferéncia de determinadas
atividades para o setor privado, se tornou indispensavel a criagdo de mecanismos institucionais
permanentes de regulacdo e fiscalizagdo, a fim de garantir que tais servigos continuassem sendo
prestados de forma adequada, eficiente e em conformidade com o interesse publico, o que
justificou o surgimento das agéncias reguladoras. Assim, ¢ a partir dos anos 1990 que se torna
evidente a presenga do Estado Regulador brasileiro, marcado pelo menor intervencionismo
direto e maior intervencionismo indireto. (ARANHA, 2018, posi¢ao 2563)

Assim, a Reforma Gerencial foi responsavel por introduzir mecanismos inovadores de
gestdo, sobretudo, a institucionalizacdo das agéncias reguladoras que, inspiradas no modelo
norte-americano, foram concebidas como entidades administrativas com autonomia técnica e
funcional, estabilidade decisoria e racionalidade procedimental, responsaveis por regular
setores estratégicos da economia — como energia, telecomunicacdes e satide suplementar — a
partir de critérios técnicos, participagdo social e mecanismos proprios de controle. A criacdo da
ANEEL (1996) e da ANATEL (1997) elucidam essa reconfiguracgao institucional, que conferia
ao Estado uma nova forma de presenca reguladora, distinta da atuagdo direta na prestacao de
Servigos.

Dessa forma, a emergéncia do Estado Regulador no Brasil e a institucionalizacdo das
agéncias reguladoras devem ser compreendidas a luz de um contexto historico de reestruturagao
econdmica e politica, fortemente influenciado por agendas internacionais de ajuste estrutural e
por uma nova racionalidade administrativa gestada durante a Reforma Gerencial. Longe de
representar apenas uma modernizagdo institucional, esse processo traduziu um

redirecionamento do papel estatal: da intervengao direta na economia para o exercicio de uma
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regulacdo técnica, continua e independente. Nesse cendrio, a deferéncia judicial as decisdes das
agéncias reguladoras torna-se um ponto central de tensdo entre a preservacao da sua autonomia

técnico-administrativa e o exercicio do controle jurisdicional sobre sua atuacgao.

4.1. As Agéncias Reguladoras no Estado Brasileiro

A criacdo das agéncias reguladoras no Brasil representou uma inflexao importante no
papel do Estado diante das transformagdes politico-economicas ocorridas a partir da década de
1990. Inseridas no contexto da Reforma Gerencial do aparelho estatal, essas entidades foram
concebidas para exercer a funcdo reguladora de forma técnica, continua e descentralizada,
especialmente em setores considerados estratégicos ou sujeitos a falhas de mercado, como
energia, telecomunicagdes, transportes e satide suplementar.

Neste sentido, ¢ importante salientar que a escolha pelo modelo das agéncias
reguladoras no territorio surgiu da necessidade de o Estado influenciar de forma mais profunda
e estavel as relagdes econdmicas, por meio de mecanismos de autoridade sobre os regulados e
com certa autonomia em relacdo ao poder politico. Contudo, o seu surgimento ndo deve ser
confundido com o processo de privatiza¢dao, uma vez que também se fazem presentes em paises
que ndo enfrentam o debate entre estatizacdo e privatiza¢do, como os Estados Unidos, ou que
as utilizam em setores sem relacdo direta com a privatizagao, como defesa da concorréncia e
regulacdo do mercado financeiro.

Decerto que as modificagdes da atuacdo estatal trazidas pela Reforma Gerencial
integram os instrumentos de concretiza¢do do principio da subsidiariedade.!

Ainda que, em teoria, as agéncias reguladoras ndo dependam da privatiza¢do, ambos os
processos acabaram se relacionando no Brasil devido a abertura dos mercados e as exigéncias
de investidores por regras claras e permanentes — o chamado “compromisso regulatorio”, no
qual o Estado deixa de fornecer diretamente os servicos e passa a regula-los, garantindo que
bens e servigos essenciais continuem sendo prestados a populagdo, agora sob supervisao

publica.

' “Esse principio foi adotado na Constituigdo de 1967 com a regra de que o Estado somente deve exercer atividade
econOmica para subsidiar a iniciativa privada quando ela seja deficiente. Na Constituicao atual, contém-se, em
termos um pouco diversos, no artigo 173, caput, em que esta determinado que a atividade econdmica s6 deve ser
exercida pelo Estado por motivo de seguranga ou interesse coletivo relevante, conforme definido em lei. Embora
previsto apenas com relagdo as atividades econdmicas, o principio vem sendo aplicado com relagdo aos servigos
sociais ndo exclusivos do Estado” (DI PIETRO, 2005, p. 218).
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Na opinido de Binenbojm (2005, p. 153), “enquanto nos Estados Unidos as agéncias
foram concebidas para propulsionar a mudanga, aqui foram elas criadas para garantir a
preservacao do status quo™.

Com natureza autarquica e regime juridico especial, as agéncias reguladoras no Brasil
compdem a Administracdo Publica indireta e se destacam pela autonomia funcional, pela
especializacdo técnica e pela estabilidade de seus dirigentes — suas caracteristicas foram
inspiradas no modelo norte-americano das independent regulatory agencies, adaptado a
realidade constitucional brasileira com o objetivo de assegurar maior neutralidade e
racionalidade nas decisdes estatais, afastando-as de interferéncias politicas imediatas e de ciclos
governamentais.

Neste sentido, ainda que o vinculo com o processo de privatizagcdes ndo seja, em
esséncia, constitutivo da natureza das agéncias reguladoras, no contexto brasileiro os dois
fendomenos se entrelacaram historicamente, em razao das exigéncias impostas pela abertura
econdmica e pela necessidade de garantir estabilidade institucional — movimento esse que
passou a ser identificado como compromisso regulatorio.

A construgdo de estimulos de natureza sist€émica voltados ao aprimoramento do processo
decisério dessas instituicdes € o que impacta diretamente nos niveis de qualidade regulatoéria,

que veremos com mais aten¢do nos capitulos a seguir.
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5. ANALISE DAS PRATICAS DECISORIAS DO TRIBUNAL DE JUSTICA DO
ESTADO DE SAO PAULO

Este capitulo tem por objetivo examinar de forma sistemadtica as decisdes proferidas
pelo Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo (TJSP) em processos que envolvem, direta ou
indiretamente, o controle judicial de atos administrativos praticados por agéncias reguladoras
estaduais. Ao reunir e analisar acérddos selecionados conforme critérios metodoldgicos
previamente definidos, busca-se identificar eventuais tendéncias decisorias da Corte paulista
quanto ao grau de deferéncia conferido a atuacdo técnico-regulatoria dessas entidades. A
centralidade do TJSP no cenario jurisdicional brasileiro, em razido do volume expressivo de
demandas submetidas a sua apreciacdo, torna especialmente relevante a investigacdo de sua
postura institucional diante da regulagdo administrativa.

Entretanto, o exame desse conjunto jurisprudencial revelou algumas dificuldades
importantes. Em primeiro lugar, o elevado nimero de acdes na esfera estadual de Sdo Paulo
impoOs desafios a selegdo e tratamento homogéneo das decisdes, exigindo uma filtragem
rigorosa para delimitar os casos efetivamente relacionados a andlise do mérito de atos
administrativos normativos ou individualizados. Em segundo lugar, observou-se a recorrente
padronizagdo argumentativa dos acordaos, com frequente reprodugdo de formulas genéricas e
auséncia de enfrentamento substantivo das especificidades técnicas envolvidas, o que dificultou
a identificacdo precisa do tipo de controle exercido. Por fim, destaca-se um fator contextual
mais amplo: o atual cendrio politico-institucional brasileiro, marcado por instabilidades e
tentativas de interferéncia sobre 0rgaos técnicos, contribui para a fragilizagdo do argumento da
especializacdo técnica como fundamento suficiente para justificar a autoconten¢ao judicial, o
que pode influenciar, de forma direta ou indireta, a postura dos tribunais diante da autoridade
das agéncias reguladoras.

A luz dessas consideragdes, este capitulo se propde a mapear as praticas decisorias do
TJSP, explorando a presenca (ou auséncia) de deferéncia judicial as decisdes administrativas
das agéncias, bem como os fundamentos juridicos e institucionais invocados pelos julgadores

para sustentar o controle, a valida¢do ou a revisdo de tais atos.

5.1.  Analise Empirica do Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo
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A presente se¢do apresenta os resultados da andlise das decisdes proferidas pelo Tribunal
de Justi¢a do Estado de Sao Paulo (TJSP) em processos que envolvem o controle judicial de
atos praticados por agéncias reguladoras estaduais.?

Para o desenvolvimento da pesquisa, foram catalogadas as decisdes judiciais do
TJSP envolvendo as duas agéncias reguladoras estaduais paulistas, sendo elas: a ARTESP
(Agéncia de Transporte do Estado de Sao Paulo) e a ARSESP (Agéncia Reguladora de
Saneamento ¢ Energia do Estado de Sao Paulo. Utilizou-se, no mecanismo de busca do site do
tribunal, os termos “agéncia”, “reguladora”, “resolucao” e “técnica” e, em seguida, foi definido,
como lapso temporal para andlise, os acordaos publicados entre janeiro de 2021 e maio de 2025,
relacionados especificamente a essas agéncias. Nessa oportunidade, foram encontrados 189
acordaos envolvendo a ARTESP ¢ 15 acordaos envolvendo a ARSESP, resultando em um total
de 204 decisdes.

Em seguida, foram aplicados os critérios de triagem, ja abordados no tdpico
metodolégico do presente de trabalho, para filtrar os acorddos encontrados e garantir que
aqueles analisados se encaixassem devidamente no escopo definido para a presente pesquisa.
Neste sentido, importante ressaltar que os critérios supramencionados foram aplicados de
maneira mais rigida, tratando-se dos acérddos encontrados no TJSP, devido ao grande influxo
de processos no judiciario estadual paulista. Em especial, foram considerados, na presente
instancia, apenas 0s processos nos quais as ageéncias administrativas estaduais figurassem como
parte formal da demanda — o que novamente se justifica devido a quantidade elevada de
demandas. Como sera possivel inferir mais adiante, o total de processos encontrados no TISP
superam em muito os apreciados nos tribunais de sobreposicao.

Apods a aplicacdo das hipdteses de eliminagdo, restaram 161 acorddos, sendo 9
relacionados 8 ARSESP, o que corresponde a 5,59% dos processos, e 152 referentes a ARTESP,
o que corresponde a 94,41% das decisdes — que foram entdo analisadas e subdivididas de
acordo com (i) o resultado; (i1) o tipo de discurso; e a (iii) amplitude do controle — ja
desenvolvidos anteriormente.

A ARTESP — Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados de Transporte do
Estado de Sao Paulo ¢ uma autarquia estadual vinculada ao Governo do Estado de Sao Paulo,
criada pela Lei Complementar n® 914/2002. Nesse sentido, sua principal finalidade consiste em
regular, fiscalizar e controlar os servigos publicos de transporte que tenham sido delegados pelo

Estado, especialmente aqueles relacionados as concessdes rodovidrias e ao transporte

2 De acordo com o site da Agéncia Paulista de Promogdo de Investimentos e Competitividade.
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intermunicipal de passageiros. Para tanto, a agéncia possui competéncia normativa e
fiscalizatoria, podendo editar normas técnicas, aprovar reajustes e revisoes tarifarias, fiscalizar
a execucao dos contratos e aplicar sangdes em caso de descumprimento das obrigagdes. Além
disso, a ARTESP atua com o objetivo de assegurar a qualidade, a seguranca e a continuidade
desses servigos, visando sempre a protecao dos direitos dos usudrios e a promogao da eficiéncia
da infraestrutura de transportes.

Ja a ARSESP — Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Estado de Sao Paulo,
instituida pela Lei Complementar n°® 1.025/2007, desempenha fungdes regulatorias,
fiscalizatorias e de controle sobre diversos servigos publicos essenciais no ambito estadual.
Dessa forma, cabe a ARSESP supervisionar setores estratégicos como o saneamento basico
(abastecimento de dgua e esgotamento sanitario), o fornecimento de gas canalizado e, em certos
casos, a energia elétrica. Com efeito, suas atribui¢des incluem a definicdo de padrdes de
qualidade, a regulacdo tarifaria, a media¢do de conflitos entre usudrios e prestadores ¢ a
fiscalizagdo do cumprimento das obrigagdes contratuais. Ademais, sua atuagdo deve ser guiada
por critérios técnicos e legais, de modo a assegurar o equilibrio entre os interesses publicos e
privados, promover a sustentabilidade economica dos servigos e garantir a populagdo o acesso

universal, continuo e eficiente aos servigos regulados.

5.1.1. Deferéncia pelo Resultado

A simples invocag¢do do discurso da deferéncia ndo garante, por si s6, uma postura
autocontida por parte dos tribunais. Por esse motivo, estudos empiricos que buscam avaliar a
eficicia da doutrina deferencial frequentemente incorporam como variavel de andlise a
chamada deferéncia pelo resultado, isto ¢é, a verificagdo do percentual de decisdes
administrativas que sao mantidas ou reformadas sob controle judicial.

Com base nos dados levantados, verificou-se que, na grande maioria dos casos, o Poder
Judicidrio optou por manter as decisdes proferidas pelas agéncias reguladoras estaduais. Dos

161 acordaos analisados, 132 decisdes (81,99 %) foram classificadas como deferentes, ao passo

que apenas 29 decisoes (18,01 %) apresentaram uma postura nao deferente.
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Grafico 1- Comparacio pelo tipo de resultado

Deferéncia pelo Resultado

NZo Deferente
18,0%

Deferente
82,0%

Fonte: elaborado pela autora

No que se refere a ARTESP, dos 152 processos analisados, 126 decisdes (82,89 %)
foram deferentes, enquanto 26 (17,11 %) nao o foram. Ja no caso da ARSESP, dos 9 processos
incluidos na amostra, 6 decisdes (66,67 %) foram deferentes e 3 (33,33 %) foram ndo
deferentes. Esses dados evidenciam uma tendéncia predominante de deferéncia judicial as

decisdes administrativas, ainda que com variagdes significativas entre as agéncias analisadas.
5.1.2. Deferéncia pelo Discurso

Em seguida, procedeu-se a analise da presenca ou auséncia de discursos de deferéncia
nos acordaos proferidos pelo Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo (TJSP) envolvendo as
agéncias reguladoras estaduais. Verificou-se que, em 154 dos 161 processos analisados
(95,65 %), houve a adogdo de algum tipo de discurso deferente — seja ele especifico ou
genérico. Apenas 7 processos (4,35 %) ndo apresentaram qualquer fundamentacdo voltada a
limitagdo da atuagdo judicial com base na especialidade técnica das agéncias ou na autonomia
da Administracdo Publica frente ao controle jurisdicional.

E relevante destacar que, entre esses 7 acorddos nos quais ndo se identificou
qualquer forma de discurso deferente, 4 envolviam a ARSESP e 3 envolviam a ARTESP.
Considerando-se que a amostra referente a ARSESP compreende apenas 9 processos, observa-
se que em 44,44 % desses casos o instituto da deferéncia sequer foi mencionado. Embora o
numero reduzido de decisdes envolvendo a ARSESP possa limitar inferéncias mais amplas, sua

inclusdo neste estudo se justifica pelo fato de se tratar de uma das duas principais agéncias
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reguladoras estaduais de Sao Paulo, cuja atuagdo normativa também ¢é submetida a controle
judicial.

Como detalhado na secdo anterior, o presente estudo adotou a tipologia de
discursos de deferéncia desenvolvida por Jorddo e Cabral Junior (2018), que distingue duas
formas principais de argumentacdo judicial: o discurso de deferéncia especifico, que se apoia
na explicitacdo da especialidade técnica da agéncia e na consequente necessidade de
autocontencdo judicial diante da complexidade e tecnicidade das matérias reguladas (JORDAO);
CABRAL JUNIOR, 2018, p. 17); e o discurso de deferéncia genérico, que invoca fundamentos
mais amplos, como a separagdo de poderes ou a impossibilidade de controle do mérito
administrativo, sem mencdo direta a expertise institucional da agéncia (JORDAO; CABRAL
JUNIOR, 2018, p. 18).

Entre os 154 processos em que se identificou a presen¢a de um discurso de deferéncia,
128 acordaos (83,12 %) adotaram o modelo especifico, enquanto 26 acordaos (16,88 %)
utilizaram uma justificativa genérica. Em resumo, dos 161 acorddos analisados, 128 recorreram
a discursos especificos, 26 a discursos genéricos, e apenas 7 ndo apresentaram qualquer forma

de discurso deferente em suas razoes de decidir.

Grifico 2 - Comparacio pelo tipo de discurso

Deferéncia pelo Discurso

Ausente
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Genérico
16,1%

Especifico
79,5%

Fonte: elaborado pela autora

Como ja desenvolvido anteriormente, a mera ado¢ao de um discurso deferente pelos
tribunais ndo implica, por si s6, uma atuacao autocontida em relacao as decisdes das agéncias
reguladoras. A analise empirica evidencia essa limitagdo. Dos 132 processos deferentes, ou seja,

que mantiveram os atos administrativos das agéncias, 110 acérdaos (83,33%) apresentaram
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discurso deferente especifico, 19 (14,39%) adotaram discurso genérico, e apenas 3 (2,27%) nao
apresentaram qualquer mengao ao instituto da deferéncia. Por outro lado, entre os 29 processos
ndo deferentes, 18 acordaos (62,07%) recorreram ao discurso especifico, 7 (24,14%) adotaram
discurso genérico, e apenas 4 (13,79%) ndo fizeram qualquer referéncia deferencial.

Esses dados indicam que ndo se pode assumir como regra que a presenca de um discurso
deferente resulte, automaticamente, na preservagao da decisdo da agéncia. Embora a vasta
maioria das decisdes deferentes tenha sido acompanhada de algum tipo de discurso (97,73%),
0 mesmo ocorre com as decisdes ndo deferentes, em propor¢do também elevada (86,21%).
Ainda que exista uma diferengca numérica entre os dois grupos, ela € pequena o bastante para
demonstrar que nao hd uma correlagdo necessaria entre a ado¢do do discurso deferente e o
resultado favordvel a agéncia. Assim, a retorica da deferéncia ndo ¢, isoladamente, um fator

determinante para o desfecho judicial.

5.1.3. Deferéncia pela Amplitude do Controle

Ser deferente também nao significa, necessariamente, manter integralmente a decisdo
proferida por uma agéncia reguladora. A anulagdo de atos administrativos que se revelem
irrazoaveis ou manifestamente ilegais pode ocorrer sem que isso represente uma postura judicial
intrusiva. A deferéncia judicial, nesse contexto, pode coexistir com um controle de legalidade
que se limite a verificagdo de aspectos formais e procedimentais da atuagdo administrativa, sem
interferéncia no mérito técnico da decisao.

Nesse sentido, a invalida¢do de atos praticados fora da esfera de competéncia legal
atribuida a autoridade reguladora ndo configura, por si s6, uma ruptura com a logica deferencial.
O mesmo se aplica a decisoes judiciais que reconhecem vicios relacionados ao devido processo
legal, ao contraditorio, a ampla defesa ou a auséncia de motivagdao adequada. Em todos esses
casos, trata-se de controle fundado em garantias constitucionais minimas, € ndo em juizos
substitutivos de conveniéncia ou oportunidade administrativa.

Diante disso, a amplitude do controle judicial exercido — se restrita aos aspectos
formais ou estendida aos elementos substantivos das decisdes — constitui mais uma variavel
relevante para a avaliagdo da postura deferente adotada pelo TJSP em relacdo as agéncias
reguladoras estaduais.

Em 64 do total de 161 processos analisados (39,75%), o Tribunal de Justica do Estado
de Sao Paulo (TJSP) ultrapassou os limites do controle formal e adentrou o conteudo material

das decisdes proferidas pela ARTESP e pela ARSESP. Nessas situagdes, o julgamento envolveu
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uma apreciacao substantiva da atuacdo administrativa, revelando uma postura mais interventiva
do Judiciario diante do mérito técnico das deliberagdes das agéncias reguladoras estaduais.

Ja em 97 processos (60,25%), verificou-se que o TJSP restringiu sua atuacdo ao exame
de aspectos formais das decisdes administrativas adotadas pela ARTESP e pela ARSESP.
Nesses casos, nota-se uma atuagdo judicial contida, que evita o aprofundamento no mérito
técnico das decisdes regulatorias. Essa postura sugere um reconhecimento, ainda que implicito,
da autonomia decisoria das agéncias reguladoras estaduais no ambito de suas competéncias

legais.

Grifico 3 - Comparacio pela amplitude do controle

Deferéncia pela Amplitude do Controle

Controle Substantivo

Controle Formal

Fonte: elaborado pela autora

Ao se analisar separadamente os dados relativos 8 ARTESP e a ARSESP, ¢ possivel
observar nuances distintas na forma como o Tribunal de Justi¢ca do Estado de Sao Paulo (TJSP)
exerce o controle judicial sobre os atos administrativos de cada uma dessas agéncias
reguladoras estaduais.

No caso da ARTESP, dos 152 processos analisados, 60 foram classificados como
decisdes que envolveram controle substantivo (39,47%), ou seja, em que o Judiciario adentrou
o conteudo técnico das deliberacdes da agéncia. Ja os 92 processos restantes (60,53%) foram
julgados com base em controle formal, limitando-se a verificagdo de aspectos procedimentais,
legais ou de competéncia, sem interferéncia no mérito técnico da decisdo administrativa.

Por sua vez, em relacdo a ARSESP, cujo niimero total de processos foi mais restrito (9
casos), identificou-se que 4 decisdes (44,44%) adotaram um controle substantivo, enquanto 5

decisdes (55,56%) se mantiveram no ambito do controle formal. Ainda que a amostra relativa
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a ARSESP seja estatisticamente pequena, o padrdo encontrado indica um comportamento
judicial semelhante ao observado no conjunto de decisdes referentes a ARTESP, com ligeira
predominancia da postura de contencao judicial nos casos envolvendo esta segunda agéncia.
Esses dados reforgam a percepcao de que, embora existam variagcdes marginais, o TJSP
tende a privilegiar o controle formal nos julgamentos que envolvem as duas principais agéncias
reguladoras estaduais, ainda que ndo haja uniformidade absoluta. A divisdo entre controle
formal e substantivo permanece, assim, como um dos elementos centrais para avaliar o grau
efetivo de deferéncia judicial conferido a atua¢ao administrativa técnica no contexto do Estado
regulador paulista. Portanto, a amplitude do controle se revela como uma dimensao empirica
crucial para aferir a deferéncia judicial. Ainda que o discurso e o resultado da decisdo possam
sugerir conten¢do, ¢ na delimitagdo do tipo de controle exercido que se revela, com maior
nitidez, o espaco efetivamente concedido a atuacdo das agéncias reguladoras no interior do

processo judicial.
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6. ANALISE DAS PRATICAS DECISORIAS DOS TRIBUNAIS DE
SOBREPOSICAO (STJ E STF)

Este capitulo tem por objetivo apresentar os resultados da analise empirica das decisdes
proferidas pelos tribunais superiores brasileiros — o Superior Tribunal de Justica (STJ) e o
Supremo Tribunal Federal (STF) — em casos que envolvem o controle judicial de atos
administrativos praticados por agéncias reguladoras estaduais. A analise das decisdes proferidas
pelo Superior Tribunal de Justica (STJ) e pelo Supremo Tribunal Federal (STF) reveste-se de
especial relevancia no contexto desta pesquisa, na medida em que ambas as cortes
desempenham papel central na conformagao da jurisprudéncia nacional acerca dos limites e
possibilidades do controle judicial sobre atos administrativos das agéncias reguladoras.
Enquanto o STJ ¢ responsdvel pela uniformizacdo da interpretagdo da legislacdo federal
infraconstitucional, cabendo-lhe, portanto, examinar a legalidade de atos normativos e
decisoérios editados pelas agéncias a luz de seus marcos legais especificos, o STF exerce fungao
de guarda da Constituicao Federal, sendo chamado a intervir nos casos em que se discutem os
contornos constitucionais da atuacdo regulatoria do Estado, notadamente a luz dos principios
da legalidade, separacdo de poderes, devido processo administrativo e livre iniciativa. Assim,
compreender como tais tribunais se posicionam frente a conflitos envolvendo a regulagao
administrativa ¢ fundamental para avaliar a consisténcia, estabilidade e deferéncia institucional
conferida as decisdes técnicas no plano jurisdicional superior.

A investigagdo empirica que fundamenta este capitulo segue os mesmos critérios
metodoldgicos aplicados na andlise do Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo (TJSP), a
fim de assegurar a coeréncia do estudo e permitir a comparabilidade entre instancias. Foi
adotado o0 mesmo lapso temporal — de janeiro de 2021 a maio de 2025 — e utilizaram-se os
termos ‘“‘agéncia”, “reguladora”, “resolucdo” e “técnica” como pardmetros de busca
jurisprudencial. Além disso, mantiveram-se as hipoteses de exclusdo anteriormente definidas,
com o intuito de filtrar decisdes que efetivamente analisassem o mérito de atos administrativos
regulatérios, excluindo, portanto, causas processuais formais, execucdes fiscais, depdsitos
judiciais e acdes que ndo enfrentassem diretamente o conteudo técnico-normativo produzido
pelas agéncias.

Contudo, ao contrario do observado no TJSP — onde a quantidade de decisdes
localizadas foi expressivamente maior —, no dmbito do STJ e do STF o nlimero de acordaos
relevantes revelou-se bastante reduzido. Esse contraste refor¢a o diagndstico de uma sobrecarga

estrutural cronica do judiciario estadual paulista, que acaba por concentrar grande parte dos
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litigios regulatdrios, especialmente na fase inicial e intermediaria do processo judicial. Diante
disso, a estratégia metodoldgica adotada neste capitulo difere da anterior: optou-se por analisar
de forma conjunta os acordaos identificados no STJ e no STF, procedendo-se a uma leitura
paralela e comparativa dos posicionamentos das duas cortes superiores quanto aos atos
administrativos das agéncias.

Outro aspecto relevante da metodologia diz respeito ao critério de inclusdo adotado.
Considerando-se a menor densidade de decisdes nos tribunais de sobreposicao, a analise ndo se
restringiu exclusivamente aos casos em que a agéncia reguladora figurava formalmente no polo
ativo ou passivo da demanda. Também foram considerados os acérddos nos quais atos
normativos ou decisdes administrativas com contetido regulatério — em especial aqueles
emanados por agéncias federais — foram objeto de controle judicial, ainda que de maneira
indireta, incidental ou sem a participagdo expressa da agéncia no processo. Essa ampliacao de
escopo teve como objetivo captar de modo mais abrangente como o STJ e o STF se posicionam
quanto a validade, eficacia e controle de decisdes regulatérias em litigios de diferentes
naturezas, permitindo verificar se hd deferéncia institucional, autocontencdo judicial ou
expansao do controle jurisdicional sobre a funcao reguladora do Estado.

Com base nesses parametros, este capitulo se propde a discutir criticamente os padroes
decisoérios identificados nas cortes superiores, observando se € como os argumentos juridicos
relativos a especializagdo técnica, a discricionariedade administrativa e a separagao de poderes
sdo mobilizados para sustentar decisdes deferentes ou interventivas no ambito da regulacdo

publica.

6.1. Analise Empirica do Superior Tribunal de Justica (STJ)

A presente se¢do dedica-se a analise das decisdes proferidas pelo Superior Tribunal de
Justica (STJ) em casos que envolvem atos administrativos ou normativos de agéncias
reguladoras, com base nos critérios metodologicos delineados no inicio desta pesquisa. A partir
dessa metodologia, foram identificados 33 processos relevantes no STJ que se enquadravam
nos critérios estabelecidos. No que se refere a distribuicdo por agéncia, observou-se que 4
decisdes envolveram a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), 17 a Agéncia
Nacional de Satide Suplementar (ANS), 6 a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) e
5 a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria (ANVISA). Essa distribuigdo revela uma
concentracdo significativa de litigios envolvendo a ANS, o que pode estar relacionado a

crescente judicializagdo de temas ligados a satde suplementar no periodo analisado,
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especialmente diante de mudangas regulatorias e tensdes entre operadoras, consumidores € o
poder publico.

No que diz respeito ao padrdo decisorio adotado pelo STJ, foi possivel observar
variacoes sensiveis no grau de deferéncia judicial a depender da agéncia envolvida. De modo
geral, os acorddos relacionados a ANS e a ANEEL demonstraram um nivel mais baixo de
deferéncia em relacdo aos atos administrativos das agéncias, com significativa incidéncia de
decisdes que resultaram na modificagdo, restrigdo ou anulagdo da norma ou ato regulatorio
impugnado. Essa tendéncia parece indicar um escrutinio judicial mais rigoroso quando estdao
em jogo temas sensiveis como reajustes de planos de satide, cobertura assistencial e tarifacao
de servicos essenciais — areas em que o conflito entre protecao do consumidor e prerrogativas
regulatorias tende a se acirrar.

Por outro lado, os processos que envolviam a ANVISA e a ANTT apresentaram, em sua
maioria, uma postura mais deferente do STJ, com decisdes que reafirmaram a legitimidade
técnico-normativa das agéncias e reconheceram a margem de discricionariedade administrativa
conferida por lei. Esse contraste sugere que o grau de deferéncia do STJ ndo ¢ uniforme, mas
varia conforme o setor regulado, o tipo de conflito e a sensibilidade politica ou social da matéria
analisada. Essa constatagdo reforca a necessidade de uma leitura contextualizada da
jurisprudéncia, que leve em consideracao tanto os fundamentos juridicos invocados quanto o
papel institucional das agéncias em cada area de atuagdo.

Nos proximos trechos, serd apresentada uma exposicdo analitica dos dados extraidos,
com base na observacdo empirica da atuagdo do STJ no controle dos atos das agéncias
reguladoras. A énfase recaira sobre a forma como o discurso da deferéncia aparece — ou nao
—nas decisdes judiciais, considerando-se sua presenca de modo explicito, genérico ou ausente,
buscando identificar padrdes praticos de reconhecimento (ou negacdo) da autoridade técnica
das agéncias, conforme os diferentes setores regulados. Essa abordagem permitird compreender
como, na pratica, o STJ tem lidado com a tensdo entre deferéncia institucional e intervengao

judicial no campo da regulagdo administrativa.

6.1.1. Deferéncia pelo Resultado

A andlise empirica das decisdes proferidas pelo Superior Tribunal de Justi¢a (STJ)
permite compreender como essa Corte tem se posicionado diante do controle judicial de atos
administrativos praticados por agéncias reguladoras federais. No total, foram examinados 32

acordaos, dos quais 14 decisdes (43,75 %) foram classificadas como deferentes, e 18 (56,25 %)
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como nado deferentes. Esse panorama aponta para uma tendéncia predominante a reviséo
judicial dos atos administrativos, ainda que o padrdo varie consideravelmente conforme a

agéncia envolvida.

Grafico 4 - Comparacio pelo tipo de resultado

Deferéncia Pelo Resultado
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Fonte: elaborado pela autora

Entre os processos analisados, 6 envolviam a Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(ANEEL). Desses, 2 decisdes (33,33 %) foram deferentes ¢ 4 (66,67 %) nado deferentes,
indicando uma postura mais critica do STJ em relagdo a atuacdo dessa agéncia.

A Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS) concentrou o maior nimero de casos,
com 17 decisdes, das quais apenas 3 (17,65 %) foram deferentes, enquanto 14 (82,35 %)
resultaram na invalida¢do ou modificacio dos atos administrativos. Trata-se da maior proporcao
de ndo deferéncia entre as agéncias analisadas, o que reflete a intensa judicializagao do setor de
saude suplementar — historicamente marcado por disputas envolvendo acesso a tratamentos,
negativas de cobertura e reajustes contratuais.

Ja no caso da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), todas as 4 decisdes
examinadas foram deferentes (100 %), o que sugere uma postura plenamente favoravel a
manuten¢do dos atos administrativos dessa autarquia, ainda que se trate de uma amostra
reduzida.

Situacdo semelhante foi observada em relacdo a Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria (ANVISA), cujos 5 acérdaos analisados também foram integralmente deferentes
(100 %), o que pode indicar um alto grau de reconhecimento da expertise técnica e institucional

das decisoes proferidas nesse setor.
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Esses resultados evidenciam que a tendéncia deferente ou interventiva do STJ ndo se
distribui uniformemente entre as agéncias. A elevada incidéncia de processos envolvendo a
ANS, somada ao seu alto indice de decisdes ndo deferentes, contribui de forma significativa
para o percentual agregado de ndo deferéncia no tribunal. Quando os dados sdo considerados
de forma conjunta, essa assimetria acaba influenciando substancialmente as estatisticas gerais.

Dessa forma, a interpretacao dos padrdes de deferéncia judicial no STJ requer atengdo
a especificidade do setor regulado. As conclusdes sobre o grau de deferéncia adotado pelo
tribunal ndo podem ser generalizadas sem considerar o perfil estrutural e tematico das
controvérsias analisadas, pois o comportamento judicial decorre ndo apenas de uma orientagao
jurisprudencial genérica, mas também das caracteristicas do litigio e da natureza do ato

administrativo submetido a apreciacdo judicial.

6.1.2. Deferéncia pelo Discurso

Seguindo a mesma metodologia de analise aplicada previamente, além da verificagdo
do resultado final das decisdes (deferentes ou ndo), dedicou-se também a analise do tipo de
discurso deferente adotado pelo Superior Tribunal de Justica (STJ) ao julgar atos
administrativos de agéncias reguladoras federais, que trata esta se¢cdo. Como critério
classificatorio, manteve-se a utilizagdo das categorias "discurso especifico” e "discurso
genérico" — ja desenvolvidas em momento anterior.

Importa destacar que, ao contrario do que se observou em outras instancias, todos os
acorddos do STJ analisados apresentaram algum tipo de discurso deferente, inexistindo,
portanto, decisdes nas quais a deferéncia estivesse ausente como fundamento argumentativo.
Logo, no conjunto total de 32 acordaos analisados, observou-se que o discurso de deferéncia
esteve presente em 100 % das decisdes, sem ocorréncia de julgados com auséncia completa de
fundamentagao deferente. Dentre esses, 27 decisoes (84,38 %) foram baseadas em discurso

especifico, enquanto 5 (15,62 %) recorreram a discurso genérico.
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Grafico S - Comparacio pelo tipo de discurso
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Fonte: elaborado pela autora

Nos 6 julgados envolvendo a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), 5
acordaos (83,33 %) apresentaram discurso especifico, enquanto 1 (16,67 %) se valeu de
discurso genérico. Isso demonstra que, mesmo em casos em que o resultado da decisdo ndo foi
deferente, o STJ ainda reconheceu a natureza técnica da atuagdo da agéncia por meio de
justificativas que invocam a necessidade de autocontengao.

No caso da Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS), dos 17 acérdaos analisados,
12 (70,59 %) adotaram discurso especifico e 5 (29,41 %) recorreram a discurso genérico. Ainda
que a ANS tenha apresentado o menor indice de decisdes deferentes em termos de resultado,
observa-se que a maioria das decisdes do STJ ainda se fundamenta em alguma forma de
deferéncia argumentativa — o que revela uma possivel dissonancia entre o discurso e o
resultado efetivo do julgamento.

Todos os 4 acordaos referentes a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT)
apresentaram discurso especifico (100 %), evidenciando um alinhamento entre o
reconhecimento do carater técnico da agéncia e o resultado deferente em todos os casos
analisados.

A Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) também apresentou
uniformidade discursiva. Nos 5 acérddos analisados, todos foram baseados em discurso
especifico (100 %), o que reforca o grau de respeito institucional e confianga técnica atribuido
pelo STJ as decisdes dessa autarquia.

A analise revela que, embora o STJ ndo tenha proferido nenhuma decisdo sem algum

grau de deferéncia discursiva, a qualidade do discurso deferente varia substancialmente entre
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as agéncias. Enquanto ANTT e ANVISA registram uniformidade no uso de discurso especifico,
ANS e ANEEL apresentam maior dispersdo entre os tipos de fundamentagdo adotados.
Ademais, o caso da ANS ¢ ilustrativo de um fendmeno relevante: mesmo diante de uma retorica
deferente (majoritariamente especifica), o resultado das decisdes tende a ser ndo deferente — o
que sugere que o uso do discurso da deferéncia ndo implica necessariamente em deferéncia pelo
resultado, reforgando a dissociacdo entre forma e contetido no controle judicial de decisdes

regulatorias.

6.1.3. Deferéncia pela Amplitude do Controle

Neste subcapitulo, distinguem-se as duas formas de controle: o controle formal, que se
limita a verificacdo da legalidade e o controle substantivo entre os 32 acérdaos analisados no
Superior Tribunal de Justiga (STJ). Da quantidade total, 13 decisdes (40,62 %) realizaram
apenas controle formal, ao passo que 19 decisées (59,38 %) exerceram controle substantivo,

adentrando o mérito da decisdo administrativa.

Grafico 6 - Comparacio pela amplitude do controle
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Fonte: elaborado pela autora

Dos 6 processos envolvendo a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), 2
decisdes (33,33 %) limitaram-se ao controle formal, enquanto 4 decisdes (66,67 %) avancaram
sobre aspectos substantivos da atuagao regulatéria. O dado sugere uma tendéncia predominante

a revisdo de mérito nos litigios regulatorios do setor elétrico.
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A Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANS) apresentou o indice mais elevado de
controle substantivo: das 17 decisdes analisadas, 15 (88,24 %) envolveram reexame do
conteido das deliberagdes administrativas, enquanto apenas 2 (11,76 %) se restringiram a
legalidade formal. Tal padrdo ¢ coerente com o alto indice de judicializagao do setor de saude
suplementar, no qual os tribunais frequentemente decidem sobre a razoabilidade e a adequagao
das decisdes da agéncia a luz dos direitos dos consumidores.

No caso da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), todas as 4 decisdes
(100 %) se limitaram ao controle formal, sem que o STJ adentrasse o contetido técnico dos atos
regulatorios. Esse resultado estd em linha com o padrao de deferéncia observado nos demais
indicadores relativos a ANTT, como o discurso € o resultado da decisdo.

De forma idéntica, os 5 acérdaos referentes a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
(ANVISA) também se restringiram ao controle formal (100 %), evidenciando elevado grau de
deferéncia a expertise técnica e institucional da agéncia sanitaria.

A analise geral da variavel “amplitude do controle” mostra que, no universo dos
processos julgados pelo STJ, 59,38 % das decisdes realizaram controle substantivo, enquanto
40,62 % limitaram-se ao controle formal. Isso revela uma tendéncia relevante do STJ a revisao
de mérito das decisdes administrativas regulatérias, especialmente em setores como o da satde
suplementar (ANS) e energia elétrica (ANEEL), onde os indices de controle substantivo
superam a média geral.

Em contrapartida, os dados evidenciam um padrdo consistente de deferéncia formal nas
decisodes relativas a ANVISA e a ANTT, indicando que o grau de intervencdo judicial varia
substancialmente conforme a natureza técnica do setor e o perfil das demandas submetidas ao

tribunal.

6.2. Analise Empirica do Supremo Tribunal Federal (STF)

Este capitulo apresenta os resultados da andlise empirica das decisdes proferidas pelo
Supremo Tribunal Federal (STF) em casos que envolvem o controle judicial de atos
administrativos e normativos emanados por agéncias reguladoras federais. Dada a natureza
constitucional das competéncias do STF, bem como seu perfil de atuagdo predominantemente
voltado a analise de repercussdo geral e controle concentrado de constitucionalidade, o nimero
de decisoes identificadas ¢ ainda mais reduzido quando comparado ao STJ e, principalmente,

ao TJSP.
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Com base nos critérios metodologicos previamente definidos, bem como nas hipdteses
de exclusdo aplicadas de forma uniforme ao longo da pesquisa, foram selecionados 10
processos do Supremo Tribunal Federal (STF) que se enquadram nos parametros estabelecidos
para analise.

Observa-se que a maior parte dos casos envolve agéncias reguladoras federais cujas
atribuicdes recaem sobre setores de competéncia legislativa privativa da Unido, tais como a
Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural ¢ Biocombustiveis (ANP), presente em 2
processos; a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico (ANA)* com 3 processos; a
Agéncia Nacional de Telecomunica¢des (ANATEL)’, com 2 processos; e o Conselho Nacional
do Meio Ambiente (CONAMA)®, presente em 1 processo. Ainda assim, foram também
identificadas decisdes envolvendo a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) e a
Ageéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA), ambas inseridas no contexto de agdes
diretas de inconstitucionalidade (ADIs).

Quanto a natureza processual dos casos analisados, verificou-se uma prevaléncia
marcante do controle concentrado de constitucionalidade: 7 dos 10 processos correspondiam a
acOes diretas de inconstitucionalidade (ADIs). Os demais incluiram uma arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental (ADPF), um recurso extraordinario com repercussao
geral e um agravo regimental interposto em sede de reclamacgao constitucional.

Esse recorte reforca o papel do STF como instancia de controle abstrato e uniformizador
da interpretacdo constitucional, especialmente no tocante aos limites da atuacdo normativa e

decisoéria de 6rgaos técnicos vinculados a Administragdo Publica federal.
6.2.1. Deferéncia pelo Resultado

A analise da deferéncia pelo resultado no ambito do Supremo Tribunal Federal (STF)
compreendeu um total de 11 decisdes que envolveram, de forma direta ou indireta, o controle
judicial de atos normativos expedidos por agéncias reguladoras federais. Conforme os critérios
previamente definidos nesta pesquisa, as decisdes foram classificadas como deferentes e ndo

deferentes.

3 A competéncia da Unido para legislar sobre minas e recursos energéticos, incluindo petroleo e gas, estd prevista
no art. 22, inciso XII, da CF.

4 A competéncia da Unido para legislar sobre recursos hidricos esta prevista nos arts. 21, inciso XIX, e 22, inciso
1V, da CF.

5 A regulagdo das telecomunicagdes ¢ atribuida a Unido nos termos dos arts. 21, inciso XI, e 22, inciso IV, da CF.
6 A legislagdo sobre meio ambiente é de competéncia concorrente entre os entes federativos, cabendo a Unido a
edi¢do de normas gerais, conforme o art. 24, inciso VI, da CF.
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No panorama geral, constatou-se que a maioria das decisdes foi deferente (72,73%),
enquanto uma parcela menor resultou em ndo deferéncia (27,27%). Esse cendrio revela uma
tendéncia relevante de autoconten¢do do STF frente aos atos de regulacdo administrativa,

especialmente em contextos de controle concentrado de constitucionalidade.

Grafico 7 - Comparacio pelo tipo de resultado

Deferéncia pelo Resultado

Ndo Deferente
27,3%

Deferente
72,7%

Fonte: elaborado pela autora

Ao se observar a distribui¢do dos resultados por agéncia reguladora, verifica-se que as
decisdes relativas a Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) e a
Agéncia Nacional de Telecomunica¢des (ANATEL) foram integralmente deferentes (100% em
ambos os casos), indicando uma postura institucional favoravel a manutencdo de seus atos
normativos. J4 a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA) apresentou trés
decisdes, sendo duas deferentes e uma parcialmente deferente, que, para fins desta analise, foi
considerada também como deferente, resultando em um indice de deferéncia de 100%.

Por outro lado, a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), a Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) e o Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA) foram objeto de decisdes exclusivamente ndo deferentes (100%), sugerindo, em
principio, maior grau de interven¢ao judicial nos atos regulatérios produzidos por essas
entidades.

Entretanto, € necessario registrar que o nimero reduzido de processos identificados por
agéncia impossibilita a formulacdo de conclusdes definitivas ou generalizaveis quanto ao
padrdo de deferéncia do STF para cada setor regulado. A amostra limitada impde cautela na

interpretacdo dos dados, pois a ocorréncia de uma unica decisdo, ainda que nao deferente, pode
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distorcer significativamente os percentuais observados. Por esse motivo, as inferéncias mais
robustas devem ser extraidas da analise do conjunto dos processos, € ndo da segmentagao por
agéncia.

Dessa forma, observa-se que a deferéncia pelo resultado no Supremo Tribunal Federal,
embora majoritariamente presente, apresenta nuances que devem ser contextualizadas nao
apenas em razao do conteudo dos atos normativos impugnados, mas também das caracteristicas
do controle exercido, da natureza da acao proposta e da fungao institucional da Corte no sistema

de controle de constitucionalidade.
6.2.2. Deferéncia pelo Discurso

A anélise da deferéncia pelo discurso no ambito do Supremo Tribunal Federal (STF)
revelou um padrao notavelmente homogéneo. Em todos os 11 processos analisados, observou-
se a presenca de discurso de deferéncia especifico por parte do tribunal. Isso significa que, em
100% dos casos, o STF justificou sua decisdo com base na especializagdo técnica da agéncia
reguladora envolvida ou no reconhecimento explicito de sua competéncia institucional para
tratar da matéria regulada.

Esse resultado ¢ particularmente relevante se considerado o perfil dos processos
incluidos nesta etapa da pesquisa, a maioria deles relacionada a agdes diretas de
inconstitucionalidade e a atos normativos expedidos por agéncias federais. A presenca constante
de discurso de deferéncia especifico sugere que, ao menos no plano argumentativo, o0 Supremo
Tribunal Federal tende a reconhecer a legitimidade das decisdes administrativas proferidas por
orgaos reguladores especializados, mesmo nos casos em que eventualmente venha a anula-las
ou modificé-las no plano do resultado.

A distribui¢do desse discurso pelas diferentes agéncias reguladoras também confirma
essa uniformidade. Todas as decisdes que envolviam a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), a
Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), a Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes (ANATEL), a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), a
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) e o Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA) foram fundamentadas em discurso especifico de deferéncia.

Tal constatacdo refor¢a o argumento de que o STF adota, ao menos sob o ponto de vista
retorico, uma postura de respeito a expertise técnica das agéncias reguladoras, ainda que essa
deferéncia discursiva nem sempre se traduza na manutencao dos atos administrativos. O dado

também corrobora a hipdtese de que, no contexto de controle concentrado de
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constitucionalidade, hd uma maior preocupacgdo da Corte em reafirmar os limites institucionais
de sua atuagdo frente a administracdo publica especializada.

No entanto, ¢ importante sublinhar que a homogeneidade discursiva observada deve ser
interpretada com cautela. O numero reduzido de processos analisados impede generalizagdes
categoricas sobre a jurisprudéncia do STF em matéria regulatoria. Ainda assim, os dados
empiricos aqui apresentados indicam uma tendéncia relevante, que podera ser aprofundada em

pesquisas futuras com ampliagdo do universo amostral.

6.2.3. Deferéncia pela Amplitude do Controle

A avaliagdo da deferéncia a partir da amplitude do controle exercido pelo Supremo
Tribunal Federal (STF) sobre atos normativos expedidos por agéncias reguladoras revela uma
notavel uniformidade nos dados coletados. Em todos os 11 acorddos analisados, verificou-se a
adocdo de controle de natureza substantiva. Em outras palavras, o STF ndo se limitou a
verificagdo de aspectos procedimentais, formais ou externos a decisdo administrativa, mas
realizou um juizo de mérito sobre o contetido normativo das deliberagdes das agéncias
reguladoras.

Essa homogeneidade se mostra coerente com a natureza das agdes judiciais
predominantes na amostra: sete das onze decisdes analisadas referem-se a agdes diretas de
inconstitucionalidade (ADIs). Nesse tipo de demanda, ¢ proprio da fungao jurisdicional o exame
direto e aprofundado da compatibilidade entre os atos normativos infraconstitucionais e os
parametros constitucionais invocados, o que inevitavelmente conduz a um controle de tipo
substantivo. Ainda que a retorica judicial reconheca a expertise das agéncias — como apontado
no subcapitulo anterior — o desenho institucional do controle concentrado exige um juizo mais
intrusivo em relacao a substancia da norma impugnada.

Essa combinagao entre deferéncia discursiva e amplitude substantiva de controle revela
uma faceta importante da atuacdo do STF: a Corte, embora reconheca as competéncias técnicas
e especializadas das agéncias, ndo se furta a adentrar no mérito regulatorio quando se trata de
salvaguardar preceitos constitucionais. Trata-se, portanto, de uma deferéncia qualificada, que
ndo exclui o exercicio efetivo da fungdo de guarda da Constituicao.

Importante também notar que a uniformidade dos dados, tanto em termos do tipo de
discurso quanto da amplitude do controle, torna inviavel uma anélise comparativa significativa
entre as diferentes agéncias reguladoras envolvidas. A presenca reduzida de processos por

agéncia e a predominancia de agdes constitucionais tipicas exigem que os achados empiricos
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sejam interpretados com a devida cautela, ainda que oferecam indicios valiosos sobre a forma

como o STF tem exercido seu papel frente a regulacao estatal.
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7. CONCLUSAO

A anélise empirica da deferéncia judicial as agéncias reguladoras revelou nuances
importantes sobre como os tribunais brasileiros exercem o controle de legalidade e legitimidade
sobre decisdes administrativas de cunho técnico. A partir de uma amostra representativa de
decisdes proferidas pelo TISP, STJ e STF entre os anos de 2021 e 2025, foi possivel identificar
variacdes relevantes no padrao de deferéncia, moduladas conforme o grau de jurisdicao, o perfil
institucional das cortes e a natureza dos setores regulados por cada agéncia.

No ambito do Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo (TJSP), verificou-se uma
postura predominantemente deferente. Aproximadamente 82,89% das decisdes envolvendo a
ARTESP ¢ 66,67% das relativas a ARSESP resultaram na manutengao dos atos administrativos
das agéncias reguladoras estaduais. Esses dados vieram acompanhados, majoritariamente, de
discursos deferentes especificos — ou seja, que reconhecem expressamente a expertise técnica
das agéncias — e de um controle judicial centrado em aspectos formais. A aplicagdo mais rigida
dos critérios de triagem (limitando-se a processos em que a agéncia figura como parte formal)
e a elevada quantidade de demandas sugerem, ainda, que a deferéncia no TJSP esté associada a
uma racionalidade pragmadtica diante da sobrecarga judicial, especialmente em temas técnicos.

Em contraste, o Superior Tribunal de Justica (STJ) apresentou uma taxa mais elevada
de decisdes ndo deferentes (56,25%). Apesar da ampla presenca de discursos de deferéncia
(sejam especificos ou genéricos), a Corte adotou uma postura significativamente interventiva,
sobretudo nos casos envolvendo a Agéncia Nacional de Satide Suplementar (ANS), responséavel
por um dos setores mais judicializados do pais. Por outro lado, agéncias como ANVISA e ANTT
— com menor volume de litigios — tiveram suas decisdes integralmente mantidas. Esses dados
sugerem que o grau de deferéncia adotado pelo STJ ndo depende apenas de uma orientagao
institucional, mas também do contetdo regulado e da complexidade social e econdmica
subjacente as controvérsias.

Quanto ao Supremo Tribunal Federal (STF), identificou-se uma uniformidade quase
completa quanto a presenca de discursos deferentes especificos e a adogdao de controle
substantivo sobre os atos normativos analisados. Ainda assim, apenas 45,45% das decisdes
analisadas foram deferentes quanto ao resultado. A predomindncia de Ag¢des Diretas de
Inconstitucionalidade na amostra explica, em parte, esse padrdo: nesses casos, o exercicio de
controle concentrado exige julgamento de mérito sobre a validade constitucional dos atos
normativos, o que naturalmente amplia a intensidade do controle judicial. No entanto, o nimero

bastante reduzido de processos examinados (apenas 10) impde limites significativos as
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inferéncias que se pode extrair acerca da orientagcdo deferencial da Suprema Corte. Embora
algumas tendéncias venham a se delinear, ndo ¢ possivel afirmar a existéncia de um padrdo
consolidado de deferéncia judicial no STF.

Diante desse panorama, constata-se que a deferéncia judicial no Brasil ndo se manifesta
de forma homogénea nem linear. Pelo contrdrio, ela apresenta-se como um fendmeno
fragmentado, disperso entre os planos da fundamentacao (discurso), do resultado (manutengao
ou revisao do ato administrativo) e da intensidade do controle judicial exercido (formal ou
substantivo). Houve casos em que o discurso de deferéncia estava presente, mas o resultado foi
ndo deferente; em outros, a decisdo manteve o ato da agéncia, mas sob intenso controle de
mérito. Essa desarticulacdo entre as trés dimensdes da deferéncia compromete sua coeréncia
teorica e revela o cardter multiforme e contingente com que essa doutrina ¢ operacionalizada
no direito brasileiro.

Além disso, a auséncia de uniformidade entre os tribunais — e, por vezes, dentro de um
mesmo tribunal — pode gerar inseguranca juridica, sobretudo em setores regulados marcados
por alta tecnicidade, dinamicidade e sensibilidade economica e social. Em contextos como
esses, a previsibilidade das decisdes judiciais e o reconhecimento institucional da autoridade
técnica das agéncias reguladoras sdo elementos essenciais para garantir a estabilidade do
ambiente regulatorio.

Nesse sentido, a pergunta que motivou a presente pesquisa — onde se processa a
deferéncia judicial? — ndo encontra uma resposta univoca. A deferéncia pode se manifestar no
plano discursivo, no resultado da decisao ou na amplitude do controle, e nem sempre esses trés
elementos estao presentes de forma convergente. O estudo demonstrou que nao basta identificar
a manutencdo de um ato administrativo para inferir a existéncia de deferéncia judicial,
tampouco a invocacdo retorica da expertise técnica ¢ suficiente para caracteriza-la. O
processamento da deferéncia ocorre, assim, de maneira composta e instavel, variando segundo
o contexto institucional, o 6rgado julgador e a agéncia reguladora em questao.

Por fim, o trabalho refor¢a a importancia do conceito de deferéncia qualificada, que
busca compatibilizar o reconhecimento da autoridade técnica das agéncias com os limites
juridicos e constitucionais que vinculam a atuacdo da Administracdo Publica. Em um pais
marcado por intensa judicializacdo e por um modelo regulatério ainda em consolidacao,
aprofundar os estudos empiricos sobre a deferéncia judicial € um passo essencial para
compreender os contornos da legitimidade e da juridicidade das decisdes técnicas no Estado

regulador brasileiro.



45

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ARANHA, M. Manual de Direito Regulatério: Fundamentos de Direito Regulatorio. 4. ed.
Londres: Laccademia Publishing Limited, 2018.

BINENBOJM, G. Agéncias Reguladoras Independentes e Democracia no Brasil. Revista
Direito Administrativo, [s. 1.], 2005, p. 147-165.

BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da
Unido: se¢do 1, Brasilia, DF, 5 out. 1988. Disponivel em:

https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 1 maio 2025.

CARDOSO, Henrique Ribeiro; SANTOS, Mateus Levi Fontes. A deferéncia judicial
redimida. Revista de Direito Administrativo, [s. 1.], 4 abr. 2023. Disponivel em:

https://periodicos.fev.br/rda/article/view/88639. Acesso em: 7 mar. 2025.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Inovag¢des no direito administrativo brasileiro. Revista

Opiniao Juridica, Fortaleza, v. 5, n. 3, p. 202-221, 2005.

FILHO, Margal J. Curso de Direito Administrativo - 15* Edicao 2024. 15. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2024. E-book. 731 p. ISBN 9786559649822. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9786559649822/. Acesso em: 2 abr.
2025.

JORDAO, Eduardo; CABRAL JUNIOR, Renato Toledo. A teoria da deferéncia e a pratica
judicial: um estudo empirico sobre o controle do TJRJ a AGENERSA. Revista Estudos
Institucionais, [S. 1.], v. 4, n. 2, p. 537-573, 18 dez. 2018. DOLI:
https://doi.org/10.21783/rei.v4i2.307. Disponivel em:

https://www.estudosinstitucionais.com/REIl/issue/view/7. Acesso em: 16 abr. 2025.

LEMOS, E. Litigancia regulatoria judicial e praticas decisorias dos tribunais superiores:
uma analise da aplicagdo do conceito de deferéncia. 2022. 150 f. Dissertacdo (Mestrado em

Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de Brasilia, Brasilia, DF, 2022.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/88639
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9786559649822/
https://doi.org/10.21783/rei.v4i2.307
https://www.estudosinstitucionais.com/REI/issue/view/7

46

MARTINS, Ricardo Marcondes. Regulagao juridica. In: Tomo Direito Econémico. [s. L.]:
Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo, 1 mar. 2024. Disponivel em:
https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/590/edicao-1/regulacao-juridica. Acesso em: 1

abr. 2025.

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrative. 37. ed. Belo
Horizonte: Forum, 2024. 964 p. ISBN 978-65-5518-667-3.

MOTTA, Paulo Roberto F. Agéncias reguladoras. Barueri: Manole, 2003. E-book. 3 p. ISBN
9788520448052. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9788520448052/. Acesso em: 2 abr.
2025.

NIEBUHR, Pedro de Menezes; MEDEIROS, Isaac Kofi; DONATO, Thales; PLETICOS,
Eduarda Liickmann. Tribunais ativistas ou deferentes? O que revela a andlise da

jurisprudéncia. Revista Direito GV, [S. 1.], p. 1-31, 21 jun. 2022.

PEREIRA, L. C. B. Da administragao publica burocratica a gerencial. Revista do Servico
Publico, v. 120, n. 1, p. 740, 1996.

SAO PAULO (Estado). InvestSP — Agéncia Paulista de Promocio de Investimentos e
Competitividade. Agéncias reguladoras. [2025]. Disponivel em:

https://www.investe.sp.gov.br/invista/informacoes-uteis-1/agencias-reguladoras/. Acesso em:

8 maio 2025.

ZOCKUN, Carolina Z.; CABRAL, Flavio G.; SARAI, Leandro; ZOCKUN, Mauricio.
Manual de direito Administrativo digital. Sao Paulo: Almedina, 2024. E-book. 245 p. ISBN
9788584937165. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9788584937165/. Acesso em: 1 abr.
2025.



https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/590/edicao-1/regulacao-juridica
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9788520448052/
https://www.investe.sp.gov.br/invista/informacoes-uteis-1/agencias-reguladoras/
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9788584937165/

