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XXXII CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI SAO PAULO - SP
PROCESSO, JURISDICAO E EFETIVIDADE DA JUSTICA I

Apresentacdo

Esta publicacdo reline os artigos aprovados no Grupo de Trabalho intitulado “PROCESSO,
JURISDIC;AO E EFETIVIDADE DA JUSTICA I” no XXXII Congresso Nacional do
CONPEDI (Conselho Nacional de Pesguisa e Pés-Graduagdo em Direito), realizado entre 26
e 28 de novembro de 2025.

O grupo foi coordenado pelos Professores Doutores Celso Hiroshi locohama da Universidade
Paranaense - UNIPAR, Claudia Maria Barbosa da Pontificia da Universidade Catdlica do
Parana e Sinara L acerda Andrade Caloche da Universidade do Estado de Minas Gerais.

Portanto, a coordenacdo do Grupo de Pesquisa e a redacdo desta apresentacéo foi
incumbéncia de todos os docentes acima que, honrosamente, fazem parte do CONPEDI e
buscam em suas pesquisas aprofundar o conhecimento sobre a Ciéncia Juridica, na esperanca
da conscientizagdo da importancia de vivermos em uma sociedade melhor.

E indiscutivel a qualidade dos artigos apresentados por diversos autores dos mais diferentes
estados do Brasil, fruto de profundas pesquisas realizadas por Mestrandos, Mestres,
Doutorandos e Doutores dos diversos Programas de Pés-graduacdo em Direito de dezenas
Instituigoes de ensino.

Nos textos, estimado(a) leitor(a), vocé encontrara trabalhos que representam,
inexoravelmente, o melhor conhecimento sobre o Direito Processual, Jurisdicéo e Efetividade
da Justica e suas inter-relagbes com as demais ciéncias.

Ficaregistrado o enorme prazer dos coordenadores do grupo de trabalho em apresentar este
documento que, certamente, contém significativa contribuicdo para a Ciéncia Juridica. Os
trabal hos, conforme a ordem de apresentacéo, foram os seguintes:

1) O NEGOGIO JURIDICO PROCESSUAL EM MATERIA DE APURACAO DE
HAVERES, de Natalia Del Caro Frigini, Francisco Vieira Lima Neto. O artigo analisa as
consequéncias, em matéria de apuracdo de haveres, da classificacdo de sociedades
uniprofissionais com estrutura gerencial complexa como sociedades simples, ignorando o
sobrevalor visivel que emana da sociedade e lesando o socio retirando.



2) O ACESSO A JUSTICA PELOS MEIOS DE IMPUGNACAO DAS DECISOES
JUDICIAIS, de Juliana Rosa Ramos. O artigo analisa o direito fundamental de acesso a
justica no Brasil, ressaltando que esse direito vai além do simples ingresso em juizo,
abrangendo a garantia de um processo justo, com ampla defesa, contraditorio e possibilidade
de revisdo das decisdes.

3) A CONSENSUALIDADE NO PROCESSO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA:
ENTRE A APLICACAO SUBSIDIARIA DO ARTIGO 190 DO CODIGO DE PROCESSO
CIVIL E O ARTIGO 17-B DA LEI N. 8.429/92 de Henrique Adriano Pazzotti , Luiz
Fernando Bellinetti e Renan De Quintal. O artigo tem por objetivo analisar os limites da
celebracdo de acordos consensuais no processo de improbidade administrativa, com foco nas
mudangcas introduzidas pela Lei n° 14.230/2021.

4) O SUPOSTO MINIMALISMO JUDICIAL NO AMBITO DO TEMA 987 DA
REPERCUSSAO GERAL: DESAFIOS NA IMPLEMENTACAO DA NOVA TESE E O
DIALOGO BRASIL-ALEMANHA SOBRE A CENSURA PRIVADA de Guilherme
Henrique Giacomino Ferreira, Luiz Fernando Bellinetti. O citado artigo analisa a decisdo
proferida pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento do Tema 987 da Repercusséo Geral,
gue declarou a inconstitucionalidade parcial e progressiva do art. 19 do Marco Civil da
Internet.

5) A RELEVANCIA DA QUESTAO FEDERAL E OS SEUS IMPACTOS NO SUPERIOR
TRIBUNAL DE JUSTICA de Juliana Daher Delfino Tesolin, Juliana Rosa Ramos e Jilia
Lira Fernandes. O presente estudo juridico-cientifico, investiga os desdobramentos da
obrigatoriedade da relevancia da questéo federal, no ambito do recurso especial, consagrada
pela Emenda Constitucional n° 125/2022.

6) EXCLUSAO DIGITAL E ACESSO A JUSTICA: DESAFIOS A JURISDICAO NO
ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO de Adriana Fasolo Pilati e Anderson Eduardo
Schulz. O artigo investiga os impactos da digitalizacdo do Judiciério e do uso de inteligéncia
artificial no exercicio da advocacia, com énfase nos desafios enfrentados por advogados
idosos e profissionais com menor dominio tecnol 6gico.

7) RESOLUCAO ADEQUADA DE CONFLITOS: OS MEIOS CONSENSUAIS COMO
INSTRUMENTOS PARA A CONSTRUCAO DA CULTURA DA PAZ de lonara Suane
Faé , Cassio Marocco , Tacianne Notter. O artigo analisa como estdo disciplinados, no
ordenamento juridico brasileiro, os meios consensuais de resolucdo de conflitos e a sua
contribui¢do para a construcéo de uma cultura da paz.



8) PRECEDENTES E CONSERVADORISMO: AS FAMILIAS SIMULTANEAS de
Leonardo Canetti Stefanes, Viviane Lemes da Rosa. O tema das familias simultaneas foi
abordado pelo Supremo Tribunal Federal ao julgar o Recurso Extraordinério n® 1.045.273/SE
e pelo Superior Tribunal de Justica ao julgar 0 Recurso Especial n° 1.391.954/RJ.

9) A IDENTIFICACAO DA RATIO DECIDENDI NO PRECEDENTE DO TEMA 1.236
/STF de Leonardo Canetti Stefanes e Viviane Lemes da Rosa. No precedente do Tema 1.236,
0 Supremo Tribunal Federal consolidou a possibilidade de afastamento da obrigatoriedade do
regime de separacdo de bens envolvendo unifes estaveis de pessoas com mais de 70 anos,
por meio de escritura publica.

10) O DEVER DE INTEGRIDADE NO ART. 926 DO CPC/2015: UMA ANALISE A
PARTIR DA TEORIA DE RONALD DWORKIN de Claudia Aparecida Coimbra Alves,
Gabriela Oliveira Freitas e Bruno Schuch Ledo. O Codigo de Processo Civil de 2015 instituiu
um regime de precedentes obrigatorios, consolidado no art. 926, que impde aos tribunais o
dever de manter ajurisprudéncia estavel, integra e coerente.

11) O PROCESSO COLETIVO COMO FERRAMENTA DE EFETIVIDADE E
IGUALDADE de Daniele Alves Moraes e Kauany Aparecida Martins Ferreira. A presente
pesquisa analisa 0 processo coletivo sob uma abordagem contemporanea, investigando sua
relevancia como instrumento de efetividade, igualdade e acesso ajustica.

12) ACESSO A JUSTICA E TUTELA PROVISORIA: ANALISE DOS REQUISITOS E
JURISPRUDENCIA DO TJPR de Camila Salgueiro da Purificagdio Marques e Debora
Alexsandra Rodrigues. O trabalho analisa a tutela provisoria no contexto do Cdédigo de
Processo Civil de 2015, no que diz respeito aos requisitos para a sua concessao,
exemplificando a pratica do instituto com a andlise de decisdes do TIPR em relacdo ao
requisito dairreversibilidade.

13) LITIGIOSIDADE RESPONSAVEL DO PODER PUBLICO: ANALISE SISTEMICA E
SUPERACAO DO MODELO ADVERSARIAL de Eliana Rita Maia Di Pierro. O artigo
examina criticamente atipologia da litigancia habitual envolvendo a Administracdo Plblicae
sua contribuicéo para o estado de hiperjudicializacéo.

14) O DIREITO AO PROGRESSO ESCOLAR “SEGUNDO A CAPACIDADE DE CADA
UM”: A TESE FIRMADA NO TEMA REPETITIVO N° 1127 E A ANTECIPACAO DE
ACESSO AO ENSINO SUPERIOR PELA VIA JUDICIAL de Nayana Guimarées Souza De
Oliveira Poreli Bueno e Isabella Sousa Reis Marinho. O artigo analisa 0 Tema Repetitivo



1.127 do Superior Tribuna de Justica (STJ), que trata da impossibilidade de estudantes
menores de 18 anos utilizarem a modalidade Educacdo de Jovens e Adultos (EJA) para
obtencéo antecipada do certificado de conclusdo do Ensino Médio e ingresso no Ensino
Superior.

15) O CONTROLE JURISDICIONAL DE POLITICAS PUBLICAS ATRAVES DO

PROCESSO CIVIL COLETIVO de Kauany Aparecida Martins Ferreira e Daniele Alves
Moraes. O artigo tem como objetivo analisar o controle jurisdicional das politicas publicas. A
CartaMagna, ao conferir ao Poder Judiciario a responsabilidade de promover a concretizacdo
dos direitos fundamentais, estabeleceu a possibilidade de deliberacéo judicial sobre temas de
grande impacto social e politico.

16) ROMPIMENTO DAS BARRAGENS DE MARIANA E BRUMADINHO: MARCO
PARA A MUDANCA DA ADEQUACAO DO PROCESSO A DEMANDA? de Caroline
Ferri Burgel e Carine Marina. O estudo tem como objetivo analisar a adequagdo do processo
judicial as demandas coletivas ambientais, tendo como base os desastres de Mariana e
Brumadinho.

17) UM OLHAR SOBRE O INCIDENTE DE RESOLUCAO DE DEMANDAS

REPETITIVAS NO TRIBUNAL DE JUSTICA DE MINAS GERAIS: ENTRE A

RAZOAVEL DURAGAO DO PROCESSO E A PARTICIPACAO DEMOCRATICA de
Claudia Aparecida Coimbra Alves, Gabriela Oliveira Freitas e Bruno Schuch Ledo. O
presente artigo analisa o Incidente de Resolucdo de Demandas Repetitivas (IRDR) no ambito
do Tribunal de Justica de Minas Gerais (TIMG), com énfase na tensdo entre a garantia
constitucional da razoavel duracéo do processo e a ampliacdo da participacdo democrética
introduzida pelo Codigo de Processo Civil de 2015 (CPC/2015).

18) PRECEDENTES JUDICIAIS E ARBITRAGEM: CONVERGENCIAS, TENSOES E
CAMINHOS POSSIVEIS de Jodo Gabriel Guimardes de Almeida, Matheus Gonzales Sato e
Luiz Alberto Pereira Ribeiro. O artigo investiga a compatibilidade entre a autonomia da
arbitragem e a obrigatoriedade de observancia aos precedentes judiciais vinculantes no
ordenamento juridico brasileiro.

19) O MARCO LEGAL DAS GARANTIAS (LEI N° 14.711/2023) E A EXECUCAO
EXTRAJUDICIAL: UM ESTUDO SOBRE AS ADI'S 7.600, 7.601 E 7.608, de Natalia Del
Caro Frigini e Francisco Vieira Lima Neto. O artigo analisa o rito extrgjudicial de execucéo
previsto no Marco Lega das Garantias, confrontando-o com a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal e com o julgameap nto das ADIs 7.600, 7.601 e 7.608. A pesquisa



reconstréi o itinerario jurisprudencial sobre desjudicializacdo, examinando votos que
discutem a compatibilidade do novo regime com a reserva de jurisdicdo e com a tutela de
direitos fundamentais.

Esperamos gue esta coletanea sirva como fonte de reflex@o e inspiracdo para docentes,
pesquisadores, operadores do Direito e estudantes, reafirmando a relevancia da pesquisa
juridica para a consolidacdo de uma sociedade mais justa, democrética e comprometida com
aefetividade da justica.

Com apreco académico,

Prof. Dr. Celso Hiroshi locohama Coordenador e Docente do Programa de Pos-Graduacdo
em Direito da Universidade Paranaense — UNIPAR

Prof.2 Dr.2 Claudia Maria Barbosa Professora do Programa de Pos-graduacdo da Pontificia da
Universidade Catdlica do Parana— PUCPR. Pesguisadora bolsista produtividade do CNPq.

Prof.2 Dr.2 Sinara Lacerda Andrade Caloche Professora da Universidade do Estado de Minas
Gerais— UEMG.



LITIGIOSIDADE RESPONSAYEL DO PODER PUBLICO: ANALISE SISTEMICA
E SUPERACAO DO MODELO ADVERSARIAL

RESPONSIBLE LITIGATION IN PUBLIC ADMINISTRATION: A SYSTEMIC
APPROACH TO SURPASSING THE ADVERSARIAL MODEL

Eliana Rita Maia Di Pierro 1

Resumo

O presente artigo examina criticamente a tipologia da litigancia habitual envolvendo a
Administracgo Publica e sua contribuicdo para o estado de hiperjudicializagdo. Sob a 6ticada
perspectiva sistémica, discute-se a corresponsabilidade das partes processuais na

sustentabilidade de longo prazo do sistema de justica. Com base em pesquisa bibliogréfica e
na andlise de dados estatisticos e relatérios oficiais do Conselho Nacional de Justica, a
investigacdo identifica a existéncia de um ciclo de retroaimentacdo decorrente das

ineficiéncias dos servigos publicos administrativos e judiciais. Questiona-se a interpretacdo
literal da garantia constitucional de acesso a Justica, sustentando-se que tal leitura mantém o
ciclo paradoxa de excesso de litigncia. A partir da constitucionalizacdo do Direito

Administrativo, propde-se uma releitura dos principios da legalidade estrita e da supremacia
do interesse publico, reformulados a luz do filtro de validade dos direitos e garantias
fundamentais. Conclui-se que a atuagdo administrativa deve pautar-se pelo axioma da
juridicidade e realizar no ambito do processo administrativo o devido processo legal

substancial. O estudo aponta que o aperfeicoamento da fase administrativa tem o potencial de
reduzir os niveis de conflituosidade estatal. Por fim, sob a égide do paradigma da justica
multiportas, propde-se 0 alinhamento da Administracdo Publica aos designios da litigiosidade
responsavel, afim de romper o ciclo repetitivo de demandas e superar 0 modelo adversarial,
privilegiando mecanismos preventivos e consensuais integrados a funcdo adjudicatéria do
Poder Judiciario.

Palavras-chave: Litigiosidade responsavel, Poder publico, Andlise sistémica, Principio da
juridicidade, Sustentabilidade

Abstract/Resumen/Résumeé

This article critically examines the typology of habitual litigation involving the Public
Administration and its contribution to the perpetuation of a state of hyper-litigiousness. From
the perspective of systems theory, it discusses the shared responsibility of the procedural
parties for the long-term sustainability of the justice system. Based on bibliographical
research and the analysis of statistical data and official reports issued by the National Council
of Justice, the investigation identifies the existence of a feedback loop arising from
inefficiencies in administrative and judicial public services. It challenges the literal

1 Juiza Federal. Mestranda em Direito e Poder Judiciario na Escola Nacional de Formagéo e Aperfeicoamento
de Magistrados - Enfam.
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interpretation of the constitutional guarantee of access to justice, arguing that such a reading
perpetuates the paradoxical cycle of excessive litigation. Building upon the
constitutionalization of Administrative Law, it proposes a reinterpretation of the principles of
strict legality and the supremacy of the public interest, reformulated in light of the validity
filter of fundamental rights and guarantees. It concludes that administrative action must be
guided by the axiom of juridicity and must ensure, within the scope of administrative
proceedings, the observance of substantive due process of law. The study points out that
improving the administrative stage has the potential to reduce levels of state-generated
conflict. Finally, under the aegis of the multi-door justice paradigm, it advocates aligning the
Public Administration with the tenets of responsible litigiousness, in order to break the
repetitive cycle of claims and overcome the adversarial model, prioritizing preventive and
consensual mechanisms integrated into the adjudicatory function of the Judiciary.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Responsible litigation, Public authorities, Systemic
analysis, Principle of juridicity, Sustainability
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1.INTRODUCAO

O diagnostico dos dados do “Justica em nimeros” do ano de 2024 demonstra que
estamos diante de uma verdadeira judicializa¢ao da vida em sociedade, considerando um
total de 83,8 milhdes de processos judiciais em curso no pais'. Segundo estimativas do
IBGE, a populagao brasileira no mesmo periodo alcangou a marca de 212,6 milhdes de
habitantes®. O relatério do CNJ de abril de 2025 titulado “Reducdo da Litigancia contra
o Poder Publico™® informa que, dentre os cinco maiores litigantes do Judiciario brasileiro,
quatro integram a Administracao Publica: o Instituto Nacional do Seguro Social, a Caixa
Econdmica Federal, o Banco do Brasil S.A. e o Estado de Sdo Paulo. Em torno de 11%
do total de casos pendentes no Judiciario tem as administragdes publicas direta ou indireta
no polo passivo.* E possivel aferir, nesta conjuntura, que ha um papel de destaque do
Estado administragdo — enquanto sujeito de direitos — no esgotamento dos servigos
judiciarios.

O presente trabalho tem por escopo contextualizar a participagdo da
Administragdo Publica como litigante contumaz neste panorama de grande
conflituosidade e questionar quais os elementos caracteristicos do comportamento estatal
podem contribuir para a intensificagdo do fendmeno. O olhar investigativo considerou as
reflexdes da teoria sistémica, perseguindo a revisitacdo das formas tradicionais de
enfrentamento da litigiosidade que, comumente, consideram fatores apenas endégenos ao
ambiente processual. Para a elaboragdo do artigo sera utilizado do método l6gico dedutivo

combinando pesquisa bibliografica, normativa e dados estatisticos oficiais.

O tema ¢ explorado em cinco tdpicos, de inicio € explorado o efeito da
interpretagdo literal da garantia do acesso a Justica e como essa visdo pode criar um
paradoxo sistémico ao confundir “acesso a Justiga” com “acesso ao Judiciario”. Na
sequéncia, investigam-se conjunturas que colaboram para a litigancia habitual da
Administragdo Publica e como o seu padrdo comportamental pode interferir na

distribuicao equitativa dos recursos judiciais e na sustentabilidade do sistema, na medida

! Disponivel  em https://www.gov.br/secom/pt-br/assuntos/noticias/2024/08/populacao-do-brasil-chega-a-212-6-

milhoes-de-habitantes-aponta-ibge Acesso em jul. 2025
2Disponivel em https://www.stf jus.br/arquivo/cms/publicacaoPesquisasJudiciarias/anexo/Relatorio_LCPP.pdf Acesso
em 10 jul. 2025

s Disponivel em

<https://portal.stf.jus.br/textos/verTexto.asp?servico=publicacaoPesquisasJudiciarias&pagina=principal> Acesso em
11 jul. 2025

4BARROSO, Luis Roberto; MELLO, Patricia Perrone Campos. A Desjudicializa¢do da vida e o papel da advocacia
publica. Revista Farol Advocacia Publica e Cidadania. 1* edigdo. Maio/Junho 2004.
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em que o aparato estatal judiciario ¢, em grande parte, mobilizado para solucionar litigios

provocados pelo proprio Estado.

Adiante, o estudo aponta o redesenho do papel do Estado no
neoconstitucionalismo contemporaneo a partir da transicdo do modelo de supremacia da
Administragdo Publica para um arquétipo funcional proposto pelo postulado da
juridicidade. Porultimo, a fim de se estruturar um paradigma de litigiosidade responsavel
do Poder Publico, destaca-se a relevancia pratica do devido processo legal substancial no
curso do processo administrativo e propde-se a internalizacdo do compromisso de
pacifica¢do social no campo de confirmacdo da legitimidade constitucional do ato

administrativo.

2. COMPLEXIDADE SISTEMICA E FENOMENO DA LITIGIOSIDADE: O
PARADOXO DO ACESSO UNIVERSAL A JUSTICA

A partir do novo eixo de gestdo processual inaugurado com a edi¢do da EC n.
45/04, mudangas viscerais no sistema processual civil foram erguidas, especialmente em
face da constitucionalizagdo do postulado da razoédvel duracdo do processo (art. 5°,
LXXVIII, CF/1988) e do comando de uniformizagdo jurisprudencial (art. 103-A,
CF/1988). A magistratura nacional foi repaginada® para conceber modelos mais céleres

6

de entrega da prestacdo jurisdicional. Ano a ano® os relatorios do “Justica em niimeros”,

publicados pelo CNIJ, sinalizavam novos recordes de produtividade’ e os resultados

5 Bueno (2023), examinando a nova conjuntura estrutural do poder judiciario, pontua que o movimento enddgeno da
magistratura nacional pos-reforma ndo amainou e, ao contrario, recrudesceu e ganhou, em certa medida, um aliado no
recém inaugurado 6rgao de controle externo do Poder Judiciario. O CNJ incorporou praticas gerenciais do setor privado,
fomentou a accountability, implantou indicadores de desempenho e de nivelamento, apostou no autoconhecimento do
judiciario e tornou publicos relatdrios estatisticos. O CNJ escancarou, na velocidade que a tecnologia permitiu, o
funcionamento, a estrutura, o orcamento, o perfil de integrantes, os litigios e a litigiosidade do Sistema Judiciario
Brasileiro. BUENO, RAQUEL BAROFALDI Centros De Inteligéncia No Judiciario: Gestdo Do Conhecimento Na
Identificaggo E Tratamento Da Litigiosidade. Dissertagdio. ENFAM. 2023. P. 39 Disponivel em
< https://bdjur.stj.jus.br/server/api/core/bitstreams/342cebd5-8614-4438-9005-3¢6592fad39¢e/content> Acesso em
agosto 2025

& Consoante texto do site do cnj < https://www.cnj.jus.br/pesquisas-judiciarias/justica-em-numeros> “Principal fonte
das estatisticas oficiais do Poder Judiciario, anualmente, desde 2004, o Relatdrio Justica em Numeros divulga a
realidade dos tribunais brasileiros, com muitos detalhamentos da estrutura e litigiosidade, além dos indicadores e das
analises essenciais para subsidiar a Gestdo Judiciaria brasileira”

7 Destaca-se do relatorio analitico do Justica em numeros do ano de 2024 que “A Justica julgou 33,2 milhdes de
processos em 2023, o maior volume da série historica. O total corresponde a um aumento de 11,3% em relagao a 2022
e de 40,3% no acumulado dos tltimos 14 anos. Também foram baixados 35 milhdes de processos.” Em relagdo a
produtividade crescente ficou ainda consignado: “O Indice de Produtividade da Magistratura brasileira (IPM) cresceu
6,8% em 2023, rompendo a barreira dos 2.000 processos baixados por juiz ou juiza, em média. Foram 8,6 casos
solucionados  por  magistrado(a) a cada dia  atil”  disponivel  em https://www.cnj.jus.br/wp-
content/uploads/2025/04/justica-em-numeros-2024.pdf acesso agosto de 2025
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sempre foram laureados como conquistas de melhorias do sistema judicial. Mas ao lado
desta escalada de produtividade ndo se verificou automaticamente uma cessacao do ciclo

de novas demandas®, fato que impediu a solucio organica dos conflitos sociais.

A aposta inicial lancada com o sistema de metas de produtividade para a
magistratura ndo resolveu plenamente o congestionamento dos processos, porquanto a
celeridade dos julgamentos nao veio acompanhada do reflexo esperado de reducao dos
acervos e contencao dos litigios, ao contrario, operou-se continuamente um crescimento
de novas entradas. Esse efeito indesejado advém, segundo Gigo Jr.(2014), da
incompreensdo do tipo de servigo judicial e sua caracteristica de recurso escasso rival:
Quanto mais pessoas utilizarem o Judiciario, menos util ele seré para a coletividade, pois

menor sera sua capacidade de prestar servigos piiblicos adjudicatérios® .

Se considerarmos o Judicidrio como um recurso (resource system) € a prestacdo
jurisdicional (servigo publico adjudicatério) como um fruto desse recurso, pois uma
sentenca ou um acérddo advém do Judicidrio, mas seu uso e gozo nio diminuem o
principal, veremos que o sistema judicial possui as caracteristicas de um recurso comum
de livre acesso. Um recurso ¢ considerado comum quando ¢ inclusivo (ndo excludente),
mas rival, ou seja, ¢ muito dificil excluir usudrios ndo autorizados, o que pode levar ao
livre acesso, ¢ a utilizagdo do recurso por um individuo diminui a utilidade para os outros
usuarios. O Judiciario brasileiro goza dessas duas caracteristicas: ele ¢ inclusivo (ndo
excludente) e rival. Gigo Jr. (2014)

Assimilar essa nota particular de rivalidade dos recursos comuns estimula a visao
critica sobre iniciativas de ampliagdo inconsequente e descoordenada do elemento a ser
compartilhado. Por tal razdo ¢ que o “excesso de acesso”, paradoxalmente, pode minar a
utilizacdo continua do recurso, independentemente da intencdo que motivou sua
exploracdo inicial. Nao importa, por exemplo, que se tenha nominado esse uso
compartilhado de “acesso inafastavel a Justi¢a” (art. 5°, XXXV, da CF/1988), porquanto
sua nomenclatura ndo descaracteriza sua caracteristica de finitude. A via

inafastavel exigiria uma capacidade ilimitada de expansao do servigo judiciario, razao

8“0 ingresso de casos novos atingiu o maior patamar da série historica, com o volume de 35,3 milhdes em 2023, alta
de 9,4% frente a 2022. Desses, excluidos os recursos e as execugdes judiciais, 22,6 milhdes ingressaram pela primeira
vez na Justica em 2023” disponivel em https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2025/04/justica-em-numeros-
2024.pdf acesso em agosto de 2025

A compreensdo das carateristicas do sistema judicial na modalidade escasso rival esta presente na entrevista de Tais
Schilling Ferraz e Monica Vieira disponivel em
<https://www.youtube.com/watch?si=AyP_pQwkQZJyjFeM&v=uuw4JOM_QIQ&feature=youtu.be> Acesso em
agosto 2025. Nesta mesma oportunidade foram, igualmente, apresentadas elucidagdes essenciais para a compreensao
do fendmeno da litigancia predatoria.
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pela qual, na pratica, tangencia mais uma promessa inatingivel e inalcangavel. Na visao
de Gico Jr. (2014), o problema estd em se focar o acesso ao recurso (Judiciario), quando
o correto seria focar a possibilidade de usar e gozar do fruto (prestagdo jurisdicional), que

¢ — em larga medida — o que realmente desejam as pessoas.

Em termos jusecondmicos, os objetivos de maior acesso e maior celeridade sdo,
em larga medida, incompativeis. Se o nimero de casos excede em muito a capacidade de
analise e processamento do Judicidrio, cada processo demorard cada vez mais
(congestionamento); e a andalise de cada caso sera cada vez mais supérflua, pois os
magistrados ndo possuirdo tempo suficiente para ponderar com cuidado sobre cada um
(sobrecarregamento), o que diminui a qualidade das decisdes e, no limite, mina a propria
razdo de existir um Judiciario (ineficdcia). Se o livre acesso ao Judiciario e a prestagdo
jurisdicional em tempo razoavel sdo valores a serem perseguidos, entdo, como concilid-

los? Gico Jr. (2014)

Passadas duas décadas desde a grande reforma do Judicidrio, esse questionamento
ainda permanece sem solugdo, posto que ainda comprometido com a visao verticalizada,
analitica, fragmentéria e mecanicista do universo adversarial que existia no cédigo de
Buzaid. Solugdes lineares e reativas apenas atuam episodicamente, finalizando de modo
atomizado o processo judicial, sem interagir e tratar a causa do conflito que permanecera
latente. O compromisso constitucional de construir uma sociedade eclética e harmodnica
exige a ruptura do viés individualista do processo civil e da visdo reducionista de
monopolio do Poder Judicidrio. O modelo adversarial estimula conflitos, especializa-se

no contraponto enquanto a pacificagcdo exige o didlogo.

(...) a adogdo de politicas preponderantemente eficientistas vem cobrando seu prego. E
necessario que se avalie em que medida tais politicas vém aumentando a procura pela
prestagdo jurisdicional e a litigiosidade interna aos processos, o que requer uma ampliacdo
de olhar para as escolhas que vém sendo feitas. Ndo apenas mais pessoas entregam seus
conflitos ao Judiciario, que deixou, ha muito, de ser a tltima alternativa, como também
novos conflitos surgem, em grande medida porque se vislumbram oportunidades e
conveniéncias na movimentagdo do Judiciario, num movimento de recursividade. Por
outro lado, escolhas acabam tendo de ser feitas, pelo Judiciario e pelos demais atores
processuais, para manter os altos indices de produtividade, as quais geram, em si, novas
politicas para a superagdo de dificuldades, que, talvez, estejam interferindo na propria
identidade e razdo de ser do Judicidrio e, além disso, produzindo litigncia interna,
refletida nos altos indices de recorribilidade. Fazer cada vez mais e mais rapido tem
consequéncias sobre a qualidade da entrega. Eficiéncia nao ¢ fim em si. (Ferraz, 2023)

Em verdade, superacdo da crenca irrefletida sobre a inafastabilidade do servigo
judicial requer um movimento de contengdo inicial da propria magistratura, de sorte a

interromper o processo acelerado de autofagia que a recursividade possibilita. Na busca
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por um equilibrio do recurso comum e constru¢do da pacificacdo social emerge a
importancia da relativizagdo do processo judicial dentro dos diversos formatos de

composicao dos litigios.

Paralelamente, reforcando a diferenciagdo entre acesso a Justica e acesso ao
Judiciario compreende-se que o monopdlio estatal da coercitividade ndo corresponde ao
monopodlio da solu¢do dos conflitos. Métodos de negociagdo, mediagdo, conciliagao
também viabilizam a entrega da Justica como valor social. Uma alternativa para
compatibilizar o axioma do acesso a Justica, preconizado pela Constituicao de 1988, seria
compreender que os elementos heterogéneos da sociedade exigem também elementos
diversificados de solugdo dos litigios, estejam essas alternativas dentro ou fora do

judiciério.

3. PADROES DE COMPORTAMENTO DA ADMINISTRACAO
PUBLICA, TIPOLOGIA DA LITIGANCIA HABITUALE POSICAO DE
VANTAGEM NA CONFIGURACAO DO LITIGIO

O enfoque sistémico sobre o enfrentamento do excesso de litigiosidade revela
a insuficiéncia das alteragdes internas ao processo € ao Poder Judiciario. A seara do
processo judicial € tecnicamente competitiva, envolve concepg¢oes de vencido e vencedor
e arrefece impulsos antagonistas. O fato de se manter uma curva ascendente de
produtividade dos magistrados nao significa que a sociedade ganhou em harmonia ou
justica. Talvez signifique apenas que a sociedade estd se aprimorando nas habilidades de

construir novos conflitos e judicializar mais eventos.

Uma sociedade participativa e diversa requer féormulas também diversificadas e
dinamicas de organizacdo dos interesses. As mudangas pressupdem, entretanto,
mapeamento € mensuragdo dos pontos criticos € ¢ nesta pauta que interessa explorar as

caracteristicas que compdem a litigiosidade exacerbada e insistente.

As contribuicdes do professor Marc Galanter, da Faculdade de Direito da
Universidade de Wisconsin — EUA (University of Wisconsin Law School), ao estruturar
a “tipologia as partes” e “teoria da capacidade das partes” ofertam valioso material de

estudo para a ressignificagdo do comportamento dos sujeitos processuais € , N0 NOSso
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topico em especifico, para a remodelagem da atuagdo da administragdo publica frente

a convulsdo!? de litigiosidade.

Galanter traz reflexdes acentuadas para a apreensao da dindmica de poder contida
no funcionamento do sistema juridico ao propor uma classificagdo das partes processuais,
diferenciando-as em litigantes habituais e litigantes eventuais, conforme as vantagens
estruturais, niveis de experiéncia e econOmicas de cada sujeito dentro da agdo
judicial. Essa tipologia das partes ainda expde como o carater competitivo € pouco
cooperativo do contexto jurisdicional intensifica o desequilibro das forgas e reflete no
resultado do processo judicial. Por esta perspectiva, a tradicional visdao procedimental do
estudo da litigancia teria de dar lugar a investigacao das caracteristicas das partes e como

essas questdes impactam no funcionamento do sistema juridico.

Galanter utiliza os termos repeat player e one-shooter para designar o que no Brasil
denominamos de litigantes habituais e litigantes eventuais, respectivamente. A
explicagdo € que a expressdo “jogador” (player) supde alguém que ja esteja inteirado das
regras, isto ¢, das “regras do jogo”, que sabe como o jogo funciona; por outro lado, a
expressdo “participante” (assim traduzido o termo one-shooter, que na traducdo literal
significa “atirador de um so6 disparo”) supde alguém que ndo esteja familiarizado com as
regras do jogo processual, ou pelo menos ndo tanto quanto o jogador habitual. Podemos
assim diferenciar os jogadores habituais dos participantes eventuais,conforme entende
Galanter (2018, p. 46-47): os jogadores habituais (JHs) (i) sdo aqueles que se envolvem
em varios processos judiciais semelhantes ao longo do tempo, que correm poucos riscos
e podem buscar atingir seus interesses em um longo prazo; (ii) trata-se de uma unidade
maior, com maior possibilidade de administrar seus riscos de forma racional e sistematica;
(iii) suas apostas,em qualquer caso e com relacdo ao valor total, sdo menores, isto &,
“apostam poucas fichas” em casos isolados participantes eventuais (i) sdo aquelas partes
que recorrem ao Judicidrio apenas de forma ocasional — mas alguns PEs ndo estdo nesse
conceito de “PE puro”, como sdo os beneficiarios da assisténcia social, pois podem ter
uma série frequente de transagoes; (ii) trata-se de uma unidade menor, e ndo conseguem
administrar as demandas racional e sistematicamente; (iii) suas apostas, com rela¢do ao
valor total, podem ser altas, isto é, “tendem a apostar mais fichas” em uma unica ou
poucas demandas judiciais. (...) O que importa analisar é a posi¢do de vantagem na
configuragdo das partes em disputa. De acordo com Galanter (2018, p. 55-56), “essa
posicao de vantagem é um dos modos pelos quais um sistema juridico formalmente neutro
em relagdo a ‘quem tem’ e a ‘quem ndo tem’ pode perpetuar e aumentar as vantagens dos
primeiros”. (Franco, 2018)

0 Guerra (2022), citando Maria Tereza Sadek, registra que o vocéabulo “crise” tem sido reiteradamente associado ao
Poder Judiciario. Sadek, por exemplo, em escrito publicado no ano de 2004, noticia que a crise do judicirio entdo se
desenvolvia em uma dimensao politica, decorrente da maior presenga judicial na arena politica e dos questionamentos
quanto a legitimidade de suas intervengdes, bem como em uma dimensdo nédo-politica, relacionada as criticas quanto
ao acesso a justica e a capacidade do servigo judiciario de atender adequadamente a demanda recebida. GUERRA, Jodo
Thiago de Franca. Quantificando incertezas: A compreensdo do sistema de precedentes vinculantes em primeiro grau
de jurisdicdo. Dissertacao. ENFAM. 2022. P. 33. Disponivel em
<https://bdjur.stj.jus.br/server/api/core/bitstreams/d69c¢0239-9419-4815-80a7-1959731374d0/content> Acesso agosto
2025
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Com o gabarito desta classificacao, ¢ possivel afirmar que o poder publico, no
atual cendrio do sistema judicial brasileiro, atua como litigante habitual, considerando
que: a) ¢ o maior usudrio do servico judiciario; b) deflagra acdes desnecessarias sem antes
testar mecanismos de solucao autocompositiva dos conflitos; ¢) possui um corpo técnico
especializado que propicia um agir estratégico considerando fatores de experiéncia
juridica em larga escala, possibilidade de calculos atuariais e uso do argumento
econdmico para validar posi¢cdo de resisténcia; d) atua com proximidade institucional
a cupula dos Poderes, especialmente Tribunais Superiores; e€) interpde recursos
protelatorios com esgotamento das vias jurisdicionais; f) protela o pagamentos de

condenagdes como forma de rolagem da divida,

Outrossim, sob o prisma da tipologia das partes, ¢ possivel agrupar na mesma
lista de litigantes habituais a Administracdo Publica e as institui¢cdes financeiras.
Explorando o panorama ofertado por Galanter, ¢ plausivel realizar uma equiparagio
logica entre o que acontece no direito do consumidor e o que ocorre nas relagdes juridico
administrativas®!, pois em ambas as situagdes a desconfianga e a desproporcao de forgas
desfavorece tanto o consumidor quanto o administrado e os impulsiona a se socorrer do

Poder Judiciario para a recomposi¢ao de seus bens juridicos.

O descumprimento reiterado de direitos’? no contexto anterior ao processo no
ambiente dos particulares e, na hipotese da Administracdo Publica, no ambiente do
processo administrativo, ¢ uma sinalizacdo de corrosdo continua ao sistema de justica,
pois se insiste em solucionar um problema cuja causa nao ¢ tratada. A hiperjudicializagao

do servigo judicial pelo proprio Estado ¢ no minimo paradoxal e cria um ciclo de

" Importante a ressalva inicial de que ndo se esta a defender neste artigo a aplica¢do das regras do direito do consumidor
aos servigos publicos, apenas se utiliza da metodologia de comparagdo dos fendmenos de massa ocorrente em ambos
os contextos. A ideia central seria identificar como a repetitividade do mesmo erro na fase extraprocessual é causadora
de impactos desastrosos na capacidade de resposta do Poder Judiciario e neste ponto de repeticdo dos erros, o direito
do consumidor ¢ o servigo publico dividem, infelizmente, 0 mesmo problema.

2 Ricardo Goretti, citado por Santos, Machado(2023), em grande estudo envolvendo apresenta¢do de dados e analise
critica, demonstrou que a cultura do litigio ¢ equivocadamente sustentada no Brasil quando se leva apenas em conta os
numeros absolutos de novas agdes que ingressaram no Judiciario. O que se deve levar em conta sdo os numeros
considerando a dimensdo da populagdo brasileira, que possui atualmente mais de 210 milhdes de habitantes, além de
considerar também, como fizemos neste estudo, quais s@o os verdadeiros litigantes habituais no pais, pois, como visto,
eles estdo reduzidos basicamente a trés setores: Administracdo Publica, institui¢des financeiras e empresas
concessionarias de servigo publico (Goretti, 2021, p. 169-181). O professor complementa a analise: O que
reputamos inadequado ¢ atribuir a responsabilidade pelo acimulo de processos a uma cultura do litigio supostamente
incorporada pela sociedade brasileira. A cultura que prepondera no Brasil é a da violagdo de direitos e néo a do litigio;
afirmagdo que ganha contornos de evidéncia quando observamos que os maiores litigantes do Pais sdo institui¢des
publicas, bancos e empresas de telefonia (Goretti, 2021).
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retroalimentagao da ineficiéncia da relacdo juridico administrativo e a intensificacao do

colapso da prestagao jurisdicional:

A ineficiéncia do Estado na concretizagdo de politicas publicas gera violago
sistematica e inefetividade em massa de direitos de cidaddos, os quais, inconformados,
optam pela judicializagdo do conflito. Como consequéncia, ha uma explosio de processos
judiciais repetitivos e individuais, os quais o Judiciario ndo consegue absorver de forma
satisfatoria. A consequéncia ¢ drastica: nem a Administragao Ptiblica cumpre a sua fungdo
de aplicar a lei e implementar politicas ptblicas, e nem o Judicidrio desempenha o seu
papel de dirimir os conflitos e gerar pacificacdo social. A realidade demonstra uma
completa falta de “didlogo constitucional” (constitutional dialogue) entre os poderes
constituidos, com efeitos drasticos para a estabilidade das instituigdes publicas, para a
eficacia normativa do sistema juridico e para a materializagdo dos direitos e garantias
fundamentais dos cidaddos. (Franco, 2018)

O esgargamento da boa-fé-objetiva no campo institucional da Administragdo
Publicase d4 de maneira crescente num contexto em que ndo existem solucdes
extrajudiciais  permanentes e  revisdes dos padrdes de  indeferimentos
administrativos. Uma solu¢do administrativa antes corrigida pelo Poder Judiciario se
reproduz para casos semelhantes, culminando em novos indeferimentos que embasarao

novas agdes judiciais e assim indefinidamente.

A falta de compreensdo sistémica do fendmeno do litigio impede a visdo
panoramica do ciclo do conflito e refor¢ca a concepcdo equivocada de que o processo
judicial ¢ o local de solugdo Unica da demanda. A compreensdo da gestdo da
litigiosidade como estratégia de contencao do excesso de litigios pressupoe o redesenho

das relagdes juridicas fora do processo judicial.

A efetividade e o uso responsavel dos servicos judiciarios requerem gestao da
litigiosidade que compreende o conjunto de a¢des, medidas e estratégias empreendidas
pelo Poder Judiciario, tanto na dimensdo institucional quanto no dmbito da prestagdo
jurisdicional. Trata-se de uma atuag@o sistémica e orientada, voltada ao enfrentamento da
litigiosidade em suas multiplas formas de manifestacdo, seja de modo preventivo, seja
nos processos em tramitacdo. Envolve, ainda, a reorientagdo de praticas internas e a
articulagdo com outros atores e instituicdes do sistema de justica, com o proposito de
assegurar o uso responsavel e a efetividade dos servicos judiciarios. (Ferraz, Vieira,
2025)

Mas ndo ¢ sO. Na seara judicial, a apresentacdo de contestacdes padronizadas,
desprovidas de elementos do caso concreto, o pedido de dispensa antecipada de
participacdo de audiéncias de conciliacdo, auséncias nas audiéncias de instrugdo, € o

esgotamento das vias recursais delineiam um padrdo de litigancia disfuncional da
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advocacia publica desconectada do ambiente de validagdo constitucional do processo

civil como instrumento de realizagdo de direitos fundamentais®®.

O relatorio do Conselho Nacional de Justiga sobre a reducao da litigancia do poder
publico registra serem “trés os principais grupos de elementos que avolumam a litigancia
contra o poder publico: (i) incentivos e limites para litigar; (ii) incentivos e limites para a

consensualidade; e (iii) deficiéncia dos instrumentos de gestio dos litigios™.*

Quanto aos incentivos e limites a consensualidade, a conciliacdo, a mediagéo e a solugdo
extrajudicial por acordos, no ambito da Administracdo Publica, enfrentam pelo menos
trés desafios significativos: a falta de uma cultura administrativa de consensualidade, a
necessidade de capacitagdo dos advogados e servidores pubicos para tal tipo de atuacdo e
a preocupacdo dos advogados publicos em relacdo a possibilidade de serem futuramente
responsabilizados pelos acordos realizados. (Barroso, Mello, 2024)

Acrescente-se a supracitada lista de inconsisténcias a fragmentariedade da
estrutura estatal no que se relaciona a sua manifestagdo administrativa e a sua defesa
judicial, j& que a atuagdo dos agentes publicos no ambiente do processo administrativo é
totalmente desvinculada da manifestagdo da advocacia publica, gerando dissonancias e
efeito multiplicador de lides repetitivas (incoeréncia interna). Nao hd uma estratégia de
prevengao da litigiosidade como medida permanente de estrutura administrativa e ndo ha
uma revisdo constante dos modelos de processamento de requerimentos que possa
interromper o ciclo de novas demandas. A confianca no sistema de justica € inteiramente
abalada, pois se cria um ambiente onde o jurisdicionado sé estaria protegido quando e
enquanto estiver albergado por um processo judicial. Finalizado o processo, reinstaura-se

o ciclo de ofensas e novos processos sdo exigidos para momentaneamente afastar a lesao.

Esse efeito ¢ potencializado no contexto proprio de uma sociedade
massificada usudria de servigos publicos como os de seguridade social, educacao, satide
e habita¢do, em que se desencadeiam intensamente relacdes juridicas administrativas

entre o poder publico e o cidaddo. A reproducdo de conflitos repetitivos nao deveria,

'3 Cumpre ainda revalidar a disfungio do fenémeno da hiperjudicializacdo de causas administrativas sob a perspectiva
de unicidade estatal: “revela-se como inapropriado que um dos bragos do Estado — no caso, a Administragao Publica —
atue processualmente de forma a contribuir com o esgotamento de outro de seu ramo — isto ¢, o Judiciario. Trata-se de
um problema no qual o Estado — na condigo de pessoa juridica — descumpre sistematicamente o Estado — entendido
como ordem juridica — concorrendo para a potencial faléncia do proprio Estado — quando funciona como jurisdi¢do.”
FRANCO, 2018

4 Relatorio CNJ  redugdo  de  litigincia contra o  poder  publico. Disponivel em
<https://www.stf.jus.br/arquivo/cms/publicacaoPesquisasJudiciarias/anexo/Relatorio LCPP.pdf> Acesso em agosto de
2025
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contudo, limitar a solu¢ao da celeuma, ja que atuando como fonte previsivel de conflitos
os litigantes frequentes, como o Poder Publico, deveriam prevenir internamente novos
conflitos, remodelando sua atua¢do padronizada (internalizacdo das externalidades
negativas). Essa perspectiva funcional teria aplicabilidade para grandes empresas
privadas ou entidades estatais, na medida em que se reconhecesse que a pacificagao dos
conflitos dependeria de uma visdo sistémica e perene do tratamento das demandas como
elemento organico e com prevaléncia de uma estrutura autocompositiva para os conflitos
seriais. Com efeito, o Poder Judiciario ndo deveria ser acionado para atuar nas agdes
repetitivas e o tratamento alternativo destes conflitos caberia primordialmente ao préprio

litigante habitual.

Ainda no escopo da redistribui¢do equitativa das diferengas estruturais apontadas
por Galanter, ¢ possivel prever que a neutralizacdo das externalidades negativas dos
litigantes habituais teria o potencial de impactar positivamente todo o sistema de justica,
ndo s6 em termos de redugdo do acervo existente, mas principalmente com o escopo
de prospectar impulsos pacificadores e ndo conflitivos. A dimensao da interferéncia
destes atores no contexto atual da litigiosidade ¢, portanto, proporcional aos beneficios
que os mesmos agentes podem ofertar para a construcao de um sistema de justica mais
sustentavel, assegurando que o tempo de qualidade do servigo jurisdicional seja

despendido com demandas mais complexas e realmente inovadoras.

4. A LITIGANCIA ABUSIVA E TRATAMENTO DA LITIGIOSIDADE DO
PODER PUBLICO NO PACTO DE SUSTENTABILIDADE JUDICIAL

Por intermédio da tipologia das partes de Galanter, a compreensdo do carater
habitual da Administragdo Publica em juizo suplanta o aspecto numérico de maior
litigante brasileiro e joga luzes para o enfoque organico que antecede a propria
continuidade do ciclo de entradas e perpetuacao do acervo. O retrato do comportamento
padronizado da Administragao Publica, como acima exposto, sinaliza que a manutencao
de tais praticas mantém relacao direta com a crise judicial e com a corrosao da capacidade

do sistema.
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As vantagens concorrenciais que espelham a categoria dos litigantes habituais
levantam o importante questionamento sobre o uso abusivo e instrumental do Poder
Judiciario pelo repeat player. O equilibrio da prestacdo jurisdicional, no enfoque
sist€émico, passa a depender tanto da contengdo do prejuizo existente nos processos em
curso quanto de estratégias de prevencao para, de fato, romper com a causa da patologia
persistente. E essa estratégia favorece a regeneragdo do sistema judicial no propodsito de
ajuda-lo a se reerguer para retomada da missdo constitucional de composi¢ao dos litigios

legitimos.

Emprega-se aqui a concep¢ao de litigios legitimos como aqueles em que
realmente se justifica o uso, o gasto ¢ o movimento dos servigos jurisdicionais. Sao
litigios verdadeiros na medida em que ndo correspondem a comportamentos desviados,
como a inven¢ao de lides inexistentes pela parte autora ou resisténcias imotivadas pela
parte ré. Além do mais, sdo litigios que ndo poderiam ser resolvidos com métodos
alternativos de composicdo dos interesses na atual concepgio de justica multiportas'®e
necessitam verdadeiramente da formalidade e dos debates no contexto do contraditorio

processual.

Para o tratamento desta litigiosidade ilegitima, na linha do que j& inaugurado por
Galanter sobre os fatores exdgenos ao processo, desponta a discussdo da litigiosidade
abusiva, hoje contemplada em importantes documentos de soff law como a NT 1/2022
do Centro de inteligéncia Judicial de Minas Gerais!® e a resolugdo CNJ n. 159/24%, mas
também por jurisprudéncia vinculante contida no precedente qualificado do teman. 1.198

do STJ®,

S Observando também a concepgdo sistémica da litigiosidade, o sistema de justiga multiportas estd em constante
modificagdo e evolui progressivamente no Brasil desde a criagdo do Projeto Justica Integrada pelo CNJ, via
recomendagdes n. 28/2009 e 38/2011. Na sequéncia recebeu disciplina dentro do CPC (artigos 67 a 69). Segundo
DIDIER, FERANDES (2023): Em um sistema integrado de justica multiportas, sob a perspectiva da solugdo de
problemas juridicos, a distingdo entre processo privado (arbitral ou negocial, por exemplo), administrativo e judicial
tem sua importancia esmaecida. Ressalvadas, € claro, questdes concernentes ao regime juridico aplicavel a cada caso,
o mais relevante é a possibilidade de resolugdo adequada do problema, independentemente da(s) instituicdo(des)
envolvida(s).

6 Disponivel em

< https://www.tjmg.jus.br/data/files/49/80/E5/70/DF2128 10BSEEOB185ECB0OSA8/NT_01_2022%20 1_%20_1_.pdf
> Acesso em agosto 2025

7 Disponivel em https://atos.cnj.jus.br/files/original2331012024102367198735c5fef.pdf Acesso em julho 2025

8 Disponivel em
< https://processo.stj.jus.br/repetitivos/temas_repetitivos/pesquisa.jsp?novaConsulta=true&tipo_pesquisa=T&cod_te
ma_inicial=1198&cod_tema_final=1198> Acesso em agosto 2025
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A defini¢ao do tema n. 1198 do STJ, que garante ao juiz exigir documentos para
comprovar o interesse de agir e coibir a litigincia predatoria, confirmou o olhar
funcional do direito de agdo, principalmente ao definir o poder dever do magistrado de
garantir que as partes atuem sem desvirtuar ou explorar o processo judicial postergando
a pacificacao dos conflitos, a pretexto de exercicio regular do acesso a justica ou do
direito de defesa, corrompendo a capacidade de resposta do servigo jurisdicional. Com
efeito, o uso abusivo e desviado de qualquer prerrogativa da parte autora ou ré devera ser

corrigido pelo juiz, em exercicio do poder geral de cautela.

A Resolu¢ao CNJ n. 159/2024 confirmou a visao sistémica do combate ao referido
fenomeno da litigancia abusiva e predatoria, na medida em que nao fez distingdo entre a
forma de se praticar o ato ilicito do abuso do direito de exploracdo dos servigos judiciais;
a abusividade podera ocorrer tanto pelo autor da agdo como também pelo réu. Para

esta ultima modalidade pode-se empregar o termo litigdncia abusiva reversa®®

, Ou seja,
aquela praticada pelo polo passivo da demanda, seja porque o seu comportamento anterior
ao processo ¢ um estimulo repetitivo ao ajuizamento de agdes, geralmente em massa, seja
porque a sua conduta dentro do processo ¢ contraria a boa fé objetiva, quando resiste
injustificadamente a solugdes alternativas para poér fim ao litigio ou arrasta
desnecessariamente a duragdo do processo, explorando ferramentas recursais. O
tratamento desta litigncia irrefreavel e deletéria, seja criada ou mantida pelo poder

publico ou forjada por uma parte particular, assume contornos de urgéncia para a

contencdo da faléncia judicial.

A exaustdo do sistema de justi¢a, antinomia da sustentabilidade, ¢ explorado por
Ivo Teixeira Gico Junior em estudo realizado com o impactante titulo “A Tragédia do
Judicidrio”. Em sua reflexdo o autor pontua que o uso excessivo e ilimitado dos servigos

judiciais advém de um problema imemorial da humanidade sobre o uso comum de

9 O termo litigancia abusiva reversa foi destacado pelo Ministro Herman Benjamin em obter dictum no julgamento
do REsp2.021.665 pela Corte Especial do STJ, em que se firmou a tese n. 1.198. Na oportunidade o Ministro destacou:
E importante que nos alertemos a doutrina, e os juizes, que existe a litigAncia predatoria reversa. Grandes litigantes,
empresas normalmente, que se recusam a cumprir decisdes judiciais, simulas, repetitivos, texto expresso de lei. Quando
sdo chamados, ndo mandam representante - ou entdo, mandam sem poderes para transigir, nos casos dos 6rgaos
administrativos, que fazem a mediagdo. E nds estamos, muitas vezes, falando de 200 mil, 500 mil litigios provocados
por um comportamento absolutamente predatorio por parte de um dos agentes econdémicos, ou do proprio Estado -
porque o proprio Estado pode praticar, e pratica, comportamentos predatorios. “Ministro Herman alerta para "litigdncia
abusiva reversa" por empresas” Migalhas. 18 de margo de 2025. Disponivel
em https://www.migalhas.com.br/quentes/426488/ministro-herman-alerta-para-litigancia-abusiva-reversa-por-
empresas Acesso em agosto 2025
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recursos de forma ilimitada por multiplos agentes. Para ilustrar a gravidade do problema,

o autor relata a seguinte alegoria:
suponha [se] um pasto aberto a todos, um terreno baldio de livre acesso. E razoavel
supor que cada vaqueiro colocard para pastar nesse terreno baldio quantas cabegas de
gado conseguir. Outros vaqueiros fazem o mesmo. Enquanto a comunidade é pequena
(em funcdo de guerras, doengas, migragdo, por exemplo), essa configuracdo pode ser
sustentavel. Todavia, um dia a estabilidade social chegara e essa populagdo comecara a
crescer. A medida que a populagdo cresce, o niimero de vaqueiros cresce e de cabecas de
gado também. Cada vaqueiro ¢ racional e possui seus proprios interesses €, no momento
de optar por adicionar ou ndo mais uma cabega de gado ao terreno baldio, ele estimara

quanto lhe custa e quanto lhe beneficia (maximizara seu retorno igualando custo marginal
e beneficio marginal, diriam os economistas). Esta instalada a tragédia.

O problema ¢ que o terreno tem uma capacidade limitada de pastagem, além da qual a
natureza nao consegue repor ¢ ele vai se degradando, até morrer e ndo servir mais como
pasto. Todos estariam melhores se cada vaqueiro se abstivesse de sobreutilizar o pasto
comum. No entanto, como o vaqueiro individual pode garantir que, ao se conter
(cooperar), os demais fardo o mesmo Sem formas de negociagdo entre eles,
desenvolvimento de mecanismos de monitoramento e puni¢do (i.e., em um jogo nio
cooperativo), como em um dilema dos prisioneiros, a estratégia dominante de cada
vaqueiro sera sempre divergir, isto €, colocar mais uma cabeca de gado, pois o custo
marginal dessa cabega ¢ compartilhado por todos (externalizado), mas o beneficio privado
¢ apenas do dono (internalizado) (Gico Jr. 2014)

5. DIALETICA CONSTITUCIONAL E JURIDICIDADE ADMINISTRATIVA:
CONSTRUCAO DE UM NOVO MODELO DE ADMINISTRACAO PUBLICA

A compreensdo do fendmeno da litigdncia abusiva praticada pelo Poder
Publico perpassa pela concepgao original do Direito Administrativo, momento em que
as prerrogativas do poder publico foram forjadas em detrimento do administrado. Sob o
manto da perspectiva classica do Direito Administrativo, a Administragdo Publica
ostentaria poderes exorbitantes e justificaveis pelo interesse publico supremo. Esse
entendimento alicerca a pratica da subordinacdo, da verticalidade e impede as influéncias
democraticas da interacdo entre estrutura estatal e participagdo popular na tomada de
decisoes. Neste aspecto, o ato administrativo seria dotado de autoridade, imperatividade
e unilateralidade e, por esta visdo, as demandas ajuizadas pelo Poder Publico estariam
ancoradas na defesa maior do Estado. A resisténcia aos reclamos dos administrados, por
sua vez, se daria na contingéncia de um direito exorbitante e derrogatdrio do direito da

parte comum.

Em répida contextualizacdo, cabe rememorar que a constru¢do do Direito
Administrativo ocorreu com a Revolugdo Francesa, dentro do proposito de limitagao do

poder absolutista. Uma das diretrizes entdo fixadas foi a submissao a legalidade estrita,
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porquanto o administrador estaria submetido a vontade de outro poder, cabendo-lhe
apenas a missdo de executar. Essa perspectiva favoreceu o fortalecimento de um
comportamento formalista, construido dentro de uma dindmica mecanica de silogismos e
ampla teia hierarquica. Num primeiro momento, a histéria desenhou uma governabilidade
de leis como supremacia normativa, mas despontou em seguida o fortalecimento dos
Estados constitucionais com a imposicdo de condicionantes valorativas para a
legitimidade do bloco de legalidade. Nesta transicdo do “Estado da lei” para o “Estado

Constitucional”, o Direito Administrativo também precisou ser remodelado.

Na licdo de Mitidiero (2013), o reposicionamento hermenéutico ofertado pelo
novo Estado Constitucional permitiu que fosse revisitada a finalidade maior do
processo civil, como também exigiu uma nova leitura de legitimidade dos atos emanados
do Poder Publico, eis que ambos teriam sua validade confirmada apenas na medida em

que realizassem direitos fundamentais.

A evolugdo juridica que alinhavou o fortalecimento dos direitos fundamentais,
especialmente no periodo pés-guerra, exigiu ainda uma atuag¢do mais ativa e complexa do
sistema da administracdo publica, para a realizacdo destes mesmos direitos. Uma nova
conjuntura valorativa de vetores constitucionalizados reassentou o poder estatal que
passou a poder-dever em sua esséncia. Perdeu forga, nesta conjuntura, a concepgao fria
de legalidade bem como a supremacia do interesse publico sobre o particular e ganhou
visibilidade a compreensdo da juridicidade administrativa, dentro do compromisso
primeiro de realizagdo dos direitos fundamentais. Sob os influxos da constitucionaliza¢do
do Direito Administrativo, emergiu um novo marco tedrico para ressignificar os
conceitos de legalidade pura e supremacia do interesse publico, como pontua Gustavo

Binenbojm:

Tributaria de concepgdes organicistas antigas € modernas, a idéia da existéncia de um
interesse publico inconfundivel com os interesses pessoais dos integrantes de uma
sociedade politica e superior a eles ndo resiste & emergéncia do constitucionalismo e a
consagracdo dos direitos fundamentais e da democracia como fundamentos de
legitimidade e elementos estruturantes do Estado democratico de direito

Também a no¢do de um principio juridico que preconize a prevaléncia a priori de
interesses da coletividade sobre os interesses individuais revela-se absolutamente
incompativel com a ideia da Constituigdo como sistema aberto de principios, articulados
ndo por uma légica hierarquica estatica, mas sim por uma logica de ponderagdo
proporcional, necessariamente contextualizada, que “demanda uma avaliagdo da
correlagdo entre o estado de coisas a ser promovido e os efeitos decorrentes da conduta
havida como necessaria a sua promogao. Binenbojm (2005)
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O novo estado constitucional substitui, portanto, a versao autoritaria da legalidade
por um conceito aberto e oxigenado de juridicidade administrativa, compreendendo a
propria existéncia dos poderes administrativos como manifestacdes dos ditames
constitucionais (principios concorrentes formadores de direitos e garantias). Alcada essa
nova perspectiva, ndo seria validada a atuagdo do poder publico, em ambiente
administrativo ou judicial, focado exclusivamente na conquista do éxito formal, de
vantagem pecunidria ou ancorado em prerrogativas que nao se sustentam fora do ambito

de confirmagdo dos direitos e garantias dos jurisdicionados.

Toda a sistematizagdo dos poderes e deveres da Administragdo Publica passa a ser
tracada a partir dos arcaboucos constitucionais, com especial énfase no sistema de direitos
individuais e coletivos, a vista de sua posi¢do axiologica central e fundante do Estado
Democratico de Direito. A filtragem constitucional do Direito Administrativo ocorrera,
assim, pela superagdo do dogma da onipoténcia da lei administrativa e sua substituicdo
por referéncias diretas a principios expressa ou implicitamente consagrados no

ordenamento constitucional.

A compreensdo antagonica contida na dualidade entre ptblico e privado reforca a
loégica polarizada e conflitiva que contrapde o interesse da administragdo publica ao
interesse da sociedade ou do individuo. Na sistematica da juridicidade ¢ possivel
contemporizar a desconstituicdo da prevaléncia de um interesse publico a priori e
compreender, organicamente, porque a negativa de um direito pela administragdo nao
constitui por si um pressuposto de validade inerente. E mais, no ambiente do processo
civil constitucionalizado, o reconhecimento da improbidade no uso das prerrogativas do
ato estatal pode se manifestar também como abuso do direito de agdo, seja no papel de
parte autora ou réu, pois as vantagens processuais que se reservam ao poder publico, ao
contrario de lhe garantir imunidade ao escrutinio do magistrado, reafirmam sua missdo

de protecdo dos valores da Constitui¢ao Federal.

A logica que suporta a necessidade de preservagdo das prerrogativas da
Administragdo Publica em juizo igualmente alicerca o rigor no combate ao seu mau uso,
j& que qualquer investida desvirtuada do agente estatal terd um potencial lesivo mais
gravoso para o ambiente coletivo. Com mais severidade, neste rumo, deve-se averiguar a
boa-fé objetiva dos atos judiciais praticados pelo poder publico enquanto parte, pois
este cenario intensifica a destrutiva sensagdo coletiva de injustica e, ainda, incorpora o

exercicio da jurisdicdo ao conceito infausto de burocracia incompreensivel.
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Posicionamentos da Administracao Publica que sejam refratarios a redugao de
litigios ou a praticas de autocomposicdo demonstram um inadmissivel distanciamento
de propdsitos e valores do Estado-Juiz (missao de pacificagdo social) em face do Estado-
Administragdo (aparente interesse “publico” financista em prol dos cofres publicos),
como se ambos existissem em dimensdes apartadas quando, em verdade, convivem
integralmente no mesmo universo constitucional e representam o mesmo Estado

Democratico de Direito.

Essas compreensdes nao se amoldam ao modelo constitucional contemporaneo de
primazia dos direitos fundamentais e ainda permitem perspectivas binarias, dualistas e
simplistas, desconectadas da complexidade social. Solugdes artificiais que insistirem em
modelos cartesianos ndo agregam praticas viaveis e funcionais para a compreensao das
multiplas causalidades do litigio e, sem compreender o fenomeno a ser remodelado,
deixam de ofertar solu¢des condizentes com a realidade do problema e do designio

de pacificagdo social. (Ferraz, 2021).

6. A CONSTRUCAO DO NOVO PARADIGMA DE LITIGIOSIDADE
RESPONSAVEL DO PODER PUBLICO

Cabe, nesta oportunidade, na proposta final de alavancar uma litigiosidade
responsdvel do Poder Publico, delinear ainda o cendrio desejado que viabilize a
sustentabilidade do servigo judicial. Definido que o ponto de partida sera a missdo de
prevenir os conflitos (reducdo da litigiosidade e interrupcao do ciclo de demandas) sera
necessaria a consciéncia sistémica sobre a corresponsabilidade da Administragao Publica

em sua pratica na formacao e manutencao dos conflitos.

A corresponsabilidade esté situada na visdo convergente de valores sociais, o que
deve ocorrer nao por opcao, mas por imposicao constitucional. Na linha ja anunciada da
visdo de juridicidade do ato administrativo, a confirmacao de sua for¢a dependerd da
observancia de pressupostos predefinidos para a realizacdo da pacificagdo social. Essa
diretriz de paz social precisa ser absorvida pelo campo de validade do ato administrativo

e o seu planejamento e execugdo devem incorporar o propdsito de evitar o litigio futuro.
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O ato administrativo, nesta linha, tem de estar em consonancia com axiomas
constitucionais que vao além da impessoalidade, moralidade, transparéncia,
economicidade e eficiéncia do art. 37 da CF/1988. No desiderato de contengdo da
litigiosidade do poder publico e internalizagao da responsabilidade de romper com o
paradigma adversarial, o comportamento da Administragao Publica também observara:
o devido processo legal administrativo substancial, a primazia da autocomposi¢do e a

boa fé objetiva na deflagracao de agdes judiciais.

Assim, a reflexdo ndo se limita a reducdao da litigiosidade existente, pois a
construcdo de uma litigiosidade responsavel pressupde a reorganiza¢do cultural que
embasa a propria forma de manifestacio da Administragdo Publica. Isso estd no
nascimento do litigio e, portanto, reverbera na cessa¢do do fluxo de demandas. A forma
como a relagdo juridica subjacente ao conflito se desenvolvera ¢ essencial para definir os
resultados de expansdo ou contengdo da litigiosidade. E neste contexto que se destaca a

relevancia do devido processo administrativo substancial.

Derivado do proprio conceito de juridicidade administrativa, o devido processo
administrativo substancial ¢ a interface do filtro constitucional que valida o ato
administrativo pela perspectiva dos direitos fundamentais. A partir do momento em que
¢ possivel identificar a atuagdo administrativa como fonte de litigios e ndo hé a correcao
original da inconsisténcia, o ato doravante continuado estd em desconformidade com a

protecao constitucional que lhe justifica e preserva.

Silveira (2023) ilustra a situa¢do apontada com a pratica das operagdes “pente-
fino” do Instituto Nacional do Seguro Social — INSS para revisao periddica de beneficios
previdencidrios, conforme determinagao do art. 11 da lei n. 10.666/03, que geralmente
sdo sucedidas de incremento quantitativo de novas acdes judiciais. Sera preciso
questionar em quais condi¢des sdo realizadas essas revisdes e em que medida, de fato, se

observou o devido processo administrativo substancial.

Pontos importantes a serem levantados envolveriam, por exemplo, para a hipotese:
o formato de notificacdo dos segurados avisando sobre a revisdo pelo INSS; o tempo
adequado para avaliagdo técnica dos peritos médicos; a capacidade de recepcao das
centrais de atendimento do INSS; e a forma apropriada de esclarecimento da populagao
de baixa escolaridade, notadamente em virtude das dificuldades de acesso e interpretagdo

dos dados nas plataformas digitais.
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Sem a garantia do efetivo didlogo entre administracdo publica e usuarios, o
transito de informagdes ¢ mera formalidade, a comunicacdo ndo acontece e a
preservacdo do modelo improficuo prepondera, restando ao administrado o debate
judicial. Neste ambiente adversarial, serd preciso recontar os fatos, geralmente
intermediado por advogado, que se direcionard ao magistrado, que requisitard a
manifestagdo do representante da advocacia publica, que por sua vez solicitara
informacdes daquela primeira autoridade estatal para embasar sua resposta e esse fluxo
se manterd em constantes camadas de intermediagdes até que todos os envolvidos estejam

extenuados, mas afeitos ou, no minimo, conformados ao estado de conflituosidade.

7. CONSIDERACOES FINAIS

A partir do exame das altas taxas de litigiosidade envolvendo o Poder Publico, o
estudo pavimentou reflexdes criticas a respeito de praticas administrativas conflitantes
com a perspectiva constitucional de defesa dos direitos fundamentais (principio da
juridicidade). Os achados da pesquisa, a partir dos dados estatisticos contidos nos
relatorios anuais do CNJ, apontam que estratégias isoladas de produtividade ascendente
da magistratura nacional sdo insuficientes para o tratamento efetivo dos litigios, pois na
busca pela sustentabilidade do sistema de justica e pela pacificacdo social € preciso

focalizar na interrupcao do ciclo que alimenta acervos judiciais.

Sugere-se que a compreensdo estatistica dos nimeros do CNIJ, pela visdo da
corresponsabilidade proposta, seja interpretada como dados da movimentacao de todos
os agentes do sistema, notadamente os grandes litigantes como a Administragao Publica.
A leitura isolada destas informac¢des como performance da magistratura, omite a
dinamicidade do conflito limitando novas solugdes para vencer as altas taxas de litigancia.
Propde-se a superacao da interpretacao literal do principio do acesso a Justica, na medida
em que essa postura incrementa o ciclo paradoxal de excesso de litigancia e conduz a
equivocada conclusdo de que o Poder Judicidrio deva funcionar como entidade mor na
equalizagdo dos conflitos. Essa perspectiva ndo se harmoniza com os pilares do
paradigma da justica multiportas que prepondera no modelo contemporaneo de processo

constitucional, razao pela qual falta-lhe legitimidade.

Recomenda-se o abandono da no¢do de monopdlio do valor justica pelo Poder

Judiciario, posto que desta maneira se alimenta concomitantemente a ineficiéncia dos
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servicos publicos administrativos e judiciais. Concluiu-se que volume indomavel de
processos judiciais redunda em sufocamento do sistema e favorece a desqualificacdo do
servigo administrativo originario, uma vez que se refor¢a a necessidade de revisdo
judicial do ato administrativo. Em decorréncia, ha um aprisionamento do sistema a um

ciclo repetitivo de conflituosidade.

Neste rumo, destaca-se que a ruptura almejada da espiral de prejuizos no sistema
de justiga pressupde uma visao sistémica sobre o tratamento adequado e responsavel da
litigiosidade, o qual, por sua vez, perpassa pelo fortalecimento do devido processo
administrativo substancial nos atos da Administragdo Publica. A dispensacao dos servicos
publicos precisa internalizar o compromisso de evitar o litigio, como um requisito proprio
de adequacdo e sustentabilidade. Essa obrigacdo decorre ndo apenas da evidéncia dos
indices estatisticos de participacdo do Poder Publico na lista dos maiores litigantes, mas

essencialmente deve advir da realizagdo finalistica das exigéncias constitucionais.

Conclui-se que a auséncia do debate sobre a fragmentariedade da manifestacdo da
Administragdo Publica na fase do processo administrativo e na fase do processo judicial
compromete a eficacia das ferramentas de desjudicializacdao. Propde-se a retomada ou a
descoberta da funcionalidade do ato da Administracdo Publica pelo filtro dos direitos
fundamentais, internalizando a pacificacdo dos conflitos previsiveis e superando a ideia-
matriz que alimenta a litigiosidade habitual noticiada. Por fim, compreender que as
mudangas principais devam ocorrer na fase anterior a formagao do litigio € o ponto de
alavancagem de um novo ciclo das interconexdes sociais substituindo-se a sociedade do
conflito por um novo arranjo das relagdes juridico administrativas voltado a

autocomposicdo e a prevengao dos litigios.
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