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4. A litigancia-abusiva na visao
do Supremo Tribunal Federal e
do Superior Tribunal de Justica

No 4mbito do Poder Judicidrio, ao julgar as ADI n. 6.792
en.7.055, o Supremo Tribunal Federal deu interpretagio con-
forme a Constitui¢io ao art. 53, IV, “a”, CPC, para os casos de
“assédio judicial comprometedor da liberdade de expressao”,
caracterizado pelo “ajuizamento de inimeras agoes a respeito
dos mesmos fatos, em comarcas diversas, com o intuito ou o
efeito de constranger jornalista ou 6rgao de imprensa, dificul-
tar sua defesa ou torni-la excessivamente onerosa’, de modo
a permitir, a requerimento do réu (jornalista), a reunido de

todos os casos em juizo do foro de seu domicilio’.

Essa decisao alinha-se a0 acérdao proferido na Reclamagao
n. 23.899, em que, reconhecido 0o mesmo padrio de ilicitude,
e como ela neste caso se relacionava a demandas concretamente
exercidas (diferentemente do julgamento das ADI’s mencio-
nadas, que examinaram o Direito em tese), se determinou a

1. STE Pleno, ADI n. 6.792 e 7.055, rel. Min. Rosa Weber, redator do acérdio
Min. Roberto Barroso, por maioria, j. em 22.05.2024.
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extingdo dos respectivos processos indenizatdrios, sem exame do
mérito, pela inexisténcia de “auténtica pretensao dos autores™.

O pano de fundo dessas agdes diretas de inconstitucio-
nalidade (e, consequentemente, do respectivo julgamento)
envolve o ajuizamento coordenado (peticoes semelhantes,
condug¢io por mesmo escritério de advocacia, muitas vezes
financiadas por sujeitos ocultos etc.) de dezenas ou centenas de
agoes indenizatdrias contra jornalistas, em comarcas diversas,
em todo territério nacional, inclusive em cidades menores,
sempre distantes do domicilio do jornalista. A competéncia
territorial seria a do art. 53, IV, “a”, CPC, que define o local
do ato ou fato como competente para as a¢oes de reparagio
de dano — e o local do ato seria o domicilio da vitima, que
“consumiu” a informagio jornalistica. Dentre os diversos ca-
sos, dois (Elvira Lobato e J. P. Cuenca®) se notabilizaram por
envolverem, provavelmente, o mesmo sujeito oculto: a Igreja
Universal do Reino de Deus.

O Superior Tribunal de Justica afetou, para julgamento por
sua Corte Especial, o Tema n. 1.198, relativo a possibilidade
de o juiz, vislumbrando a ocorréncia de litigincia predatéria,
exigir que a parte autora emende a peti¢ao inicial com apre-
sentagao de documentos capazes de lastrear minimamente as
pretensoes deduzidas em juizo, como procuragio atualizada,

STE Pleno, Reln. 23.899, rel. Min. Rosa Weber, por maioria, j. em 22.09.2023.
A respeito do assunto, CUENCA, J. P. “Nada ¢ mais antigo do que o passado
recente”. Revista Piaui. Rio de Janeiro: Editora Alvinegra, 2021, n. 172; TE-
MER, Sofia. /. P Cuenca, o tuite satirico e as acoes coordenadas. Disponivel em
<https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/j-p-cuenca-o-tuite-satirico-e-
-as-acoes-coordenadas-14012021>. O caso de J. P. Cuenca envolve liberdade de

expressio, ndo propriamente liberdade de imprensa, mas o racional é idéntico.
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declaragao de pobreza e de residéncia, copias do contrato e

dos extratos bancérios®.

No julgamento do Tema n. 1.198, ocorrido em mar¢o
de 2025, foi fixada a seguinte tese: “constatados indicios de
litigdncia abusiva, o juiz pode exigir, de modo fundamentado
e com observancia a razoabilidade do caso concreto, a emenda
da peticio inicial a fim de demonstrar o interesse de agir ¢ a
autenticidade da postulagao, respeitadas as regras de distribuigao

do 6nus da prova™.

Alguns aspectos da decisao merecem destaque:

a) a nomenclatura adotada na afetagao do Tema n. 1.198
(litigAncia predatéria) foi substituida por aquela utilizada na
Recomendacio n. 159/2024 do Conselho Nacional de Justica
(litigncia abusiva);

) a medida indicada na tese estabelecida pelo Superior
Tribunal de Justica (determinagiao fundamentada de emen-
da da petigao para demonstra¢io do interesse de agir e da
autenticidade da postulagio) é menos abrangente do que
as providéncias sugeridas no Anexo B da Recomendagio n.
159/2024 do Conselho Nacional de Justica e do que as ad-

4. REspn. 2.021.665, Tema n. 1.198. A questio foi levada ao Superior Tribunal
de Justica a partir da decisao proferida no IRDR n. 16 do Tribunal de Justica
do Mato Grosso do Sul, em que foi fixada a seguinte tese: “O Juiz, com base
no poder geral de cautela, nos casos de agées com fundado receio de pratica
de litigincia predatéria, pode exigir que a parte autora apresente documentos
atualizados, tais como procuracio, declaragoes de pobreza e de residéncia, bem
como cdpias do contrato e dos extratos bancdrios, considerados indispensdveis
a propositura da agio, sob pena de indeferimento da petigao inicial, nos termos
do art. 330, IV, do Cédigo de Processo Civil” (TJMS, Secao Especial Civel,
IRDR n. 0801887-54.2021.8.12.0029/50000, Tema n. 16, , Rel. Des. Marcos
José de Brito Rodrigues, j. em 30.05.2022, publicado em 31.05.2022).

5. STJ, Corte Especial, REsp n. 2.021.665, Tema n. 1.198, rel. Min. Moura
Ribeiro, j. 13.03.2025.
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mitidas pelo Supremo Tribunal Federal nas ADI n. 6.792 e n.
7.055 (reunido, a requerimento do réu, de todos os casos em
juizo do foro de seu domicilio) e na Rel n. 23.899 (extingao
de processos, sem resolucio do mérito, pela inexisténcia de
“auténtica pretensio dos autores”);

¢) a tese fixada pelo Superior Tribunal de Justia vai além
da simples reproducgao do art. 321 do Cédigo de Processo
Civil, o que ¢ positivo. Esse dispositivo estabelece que, diante
da auséncia dos requisitos previstos nos arts. 319 e 320 do
CPC ou de defeitos e irregularidades capazes de dificultar o
julgamento de mérito, o juiz determinard que o autor emende
ou complete a petigdo inicial, indicando com precisao o que
deve ser corrigido ou completado. A tese adotada pelo Superior
Tribunal de Justica no Tema n. 1.198 admite a determinacio
de emenda da peti¢o inicial também para a demonstragao do
interesse de agir e da autenticidade da postulagao. Mas, assim
como previsto no art. 321 do CPC, a decisdo que, diante de
indicios de litigincia abusiva, exige essa demonstragao, deverd
ser fundamentada e indicar, com precisio, os elementos ne-
cessdrios para tanto. Deve, ainda, observar a razoabilidade e
as regras de distribui¢io do 6nus da prova, evitando-se, com
isso, que se imponha ao autor encargo processual que nao lhe
compete® ou que ndo seria capaz de cumprir — o que significa
que a tese fixada no Tema n. 1.198 supoe a possibilidade de
redistribui¢ao do 6nus da prova pelo juiz;

6. Atitulo ilustrativo, vide a tese fixada pelo Superior Tribunal de Justica no Tema
n. 1.061: “Na hipdtese em que o consumidor/autor impugnar a autenticidade da
assinatura constante em contrato bancdrio juntado ao processo pela instituicao
financeira, caberd a esta 0 énus de provar a sua autenticidade (CPC, arts. 6°,
368 e 429, 11)” (STJ, 22 S., REsp n. 1.846.649/MA, rel. Min. Marco Aurélio
Bellizze, j. em 24.11.2021, publicado em 09.12.2021).
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d) a exigéncia de comprovagao de determinadas condutas
pelo autor para a configuracao do interesse de agir estd em linha
com outras decisoes do préprio Superior Tribunal de Justica e
do Supremo Tribunal Federal, como serd visto mais adiante.
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5. O Conselho Nacional de
Justica e o tratamento da
litigancia-abusiva’

5.1. Generalidades
O Conselho Nacional de Justica (CNJ) é reconhecido

pelo Supremo Tribunal Federal como érgao central de coor-
denagao e planejamento do sistema judicidrio e da disciplina
concernente a administra¢io da justiga, ao cumprimento dos
deveres funcionais dos juizes e & observancia dos principios
consagrados no art. 37 da Constitui¢ao (ADI n. 3.367%, ADC
n. 123 ¢ ADI n. 4.145%).

1. Asideias apresentadas neste tépico foram anteriormente expostas em DIDIER
JR., Fredie; FERNANDEZ, Leandro. O Conselho Nacional de Justica e o Direito
Processual: Administracio Judicidria, Boas Prdticas e Competéncia Normativa. 4*
ed. Sao Paulo: Juspodivm, 2025.

2. STE Pleno, ADI n. 3.367, rel. Min. Cezar Peluso, j. em 13.04.2005, publicado
em 22.09.2006.

3. STE Pleno, ADC n. 12, rel. Min. Ayres Britto, j. em 20.08.2008, publicado
em 18.12.2009.

4. STE Pleno, ADI n. 4.145, rel. Min. Edson Fachin, rel. / acérdao Alexandre
de Moraes, j. em 26.04.2018, publicado em 31.07.2020.
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Acreditar que a atuagio do CNJ estd limitada ao Ambito
interno do Poder Judicidrio, notadamente nas dreas de controle
financeiro e disciplinar, é um equivoco ainda bastante difundido,
em razdo da persisténcia de uma impressao inicial da doutrina
acerca do papel desempenhado pelo érgao, especialmente consi-
derando que sua criagio estava situada no contexto da resposta
oferecida pelo Congresso Nacional a crescente demanda social
por maior transparéncia e fiscalizagao do Judicidrio.

As decisoes do STF que apreciaram a constitucionalidade
do préprio Conselho ou de alguns dos seus atos normativos
s20 marcos muito importantes para a defini¢io do real perfil
institucional do CN]J. Os fundamentos ali estabelecidos permi-
tiram a progressiva consolidagao da sua atua¢ao como érgao
central de elaboragao e coordenagio de politicas de justica.

A partir de iniciativas de suas sucessivas composicoes,
amparadas na compreensio do Supremo Tribunal Federal a
respeito do papel reservado ao 6rgao, o Conselho afirmou-se
como um dos mais destacados agentes no sistema brasileiro
de justica, seja sob a perspectiva interna do Poder Judicidrio,
seja sob a 6tica da elaboragio, gestao e avaliagao de politicas
publicas envolvendo outras portas de acesso 2 justica.

Por isso, ndo ¢ exagero afirmar que, em certa medida, o
CNJ atua como uma espécie de agéncia reguladora do sistema
brasileiro de justica multiportas. O Conselho nao controla
o surgimento de novos sujeitos no sistema nem estabelece
disciplina minuciosa quanto ao seu funcionamento, mas re-
gulamenta aspectos concernentes 4 administragao da justica,
além de estimular, conduzir e coordenar a articulacio com
outras portas.

Dito de outro modo, a principal voca¢io do Conselho

Nacional de Justica é a concepgdo e o acompanhamento de
politicas destinadas ao tratamento adequado de problemas ju-
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ridicos no Brasil, submetidos ou nio ao Poder Judicidrio. Para
isso, o0 CNJ desempenha papel central para a concretiza¢io da
boa administragao da justica no Brasil, com atuagio tanto sob
a Gtica administrativa quanto sob a perspectiva processual® —
aspecto que nem sempre é percebido com clareza.

5.2. O papel das Recomendagées do Conselho Nacional
de Justica

Numa perspectiva interna, as recomenda¢oes® do Conse-
lho Nacional de Justica sao exemplos de sof# law, que operam,
inclusive, no 4mbito do Direito processual’. Elas retratam
interpretagdes emanadas do 6rgao central de planejamento do

5. Observe-se, por exemplo, que a Resolugio n. 325/2020 do CNJ, em seu art.
12, § 20, prevé que as “Metas Nacionais e as Metas Especificas poderio ser de
natureza processual ou de gestao administrativa’.

6. Observe-se que as recomendacdes do CN]J nio se confundem com as recomen-
dagoes expedidas pelo Ministério Pablico, previstas no art. 6°, inciso XX, da Lei
Complementar n. 75/1993 ¢ no art. 27, pardgrafo tnico, inciso IV, da Lei n.
8.625/1993. Os institutos distinguem-se em relagio ao 4rgao emissor, aos desti-
natdrios, & natureza e as finalidades. As recomendag6es expedidas pelo Ministério
Publico podem “ser dirigidas a pessoas naturais, juridicas, publicas ou privadas,
64rgao e outros entes despersonalizados, dando ensejo a responsabilizagio, quando
for o caso, por seu descumprimento. A eficicia da recomendacio é admonitdria,
uma vez que, sendo exaradas do érgio que tem legitimagio para o ajuizamento
das agoes coletivas e da persecugio penal, servem para comunicar a necessidade
de adequagio das condutas ao disposto na legislagio antes do advento dos atos
ilicitos que poderdo gerar a responsabilizacio. Sua finalidade ¢ a melhoria de
servicos publicos e de relevancia publica (fungio de ombudsman), bem como
da tutela dos demais interesses e direitos cuja defesa é atribuida ao Ministério
Piblico” (DIDIER JR., Fredie; ZANETT Jr., Hermes. Curso de Direito Processual
Civil. 15 ed. Salvador: Juspodivm, 2021, v. 4, p. 345).

7.  Sobre o tema, DIDIER JR., Fredie. Curso de Direito Processual Civil, cit., p.
92-95.
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Judicidrio acerca de comportamentos e procedimentos reputa-
dos proveitosos para o aperfeicoamento do sistema de justica.

A auséncia de imperatividade nao significa a imprestabi-
lidade de tais espécies normativas.

a) Como documentos de soff law, as Recomendagoes re-
tratam interpretagdes explicitadas por um érgao de reconhecida
expertise na gestdo eficiente e racional do sistema judicial: o
CNJ. Essa circunstancia impde, a0 menos, um Onus argu-
mentativo mais gravoso ao julgador que pretenda afastar-se
das diretrizes veiculadas em uma Recomendagao®. A diretriz
se aproxima da técnica conhecida como comply or explain,
desenvolvida no 4mbito da governanca corporativa. Segundo
essa abordagem, ao divergir das orientagdes contidas em um
cddigo de conduta ou instrumento similar, o responsédvel tem
o dever de esclarecer, de maneira especifica, acerca do objeto e
dos motivos da divergéncia, bem como das razées que tornam
o comportamento adotado mais adequado para as circuns-
tincias concretas’. Cria-se, com isso, uma espécie de friccio
para o desvio em relagio a padroes de agio jd reconhecidos
como virtuosos, preservando-se, todavia, alguma margem de
flexibilidade para a realizagao de adaptagoes justificaveis diante
de contextos especificos — cujo sucesso, perceba-se, pode con-
tribuir para futuro aperfeicoamento das orientacoes gerais'.

8. HERDY, Rachel. A recomendagio de uma instituicio normativa serve para
qué? Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2020-jul-31/limite-penal-
-recomendacao-instituicao-normativa-serve#_ftnrefl>.

9. COMISSAO EUROPEIA. Commission Recommendation of 9 April 2014 on the qua-
lity of corporate governance reporting (‘comply or explain”). Disponivel em: <https://
eur-lex.europa.cu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A32014H0208>.

10. MACNEIL, lain; ESSER, Irene-Marie. “The Emergence of ‘Comply or Explain’
as a Global Model for Corporate Governance Codes”. European Business Law
Review, v. 33, n. 1, 2022, p. 7-8.
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b) Tais documentos sao, ainda, indutores de condutas —e,
com isso, podem, a partir da reiteragio de prdticas, concorrer
para o inicio da formacio de um costume processual''.

¢) As Recomendacoes também explicitam a percepgio
inicial do CN]J a respeito de determinada matéria, podendo
servir para posterior conversao em Resolu¢ao, em um processo
que evidencia 0 amadurecimento da compreensio do Conselho
acerca do tema ou o surgimento de novos elementos capazes
de permitir a edi¢ao de um ato dotado de cogéncia (a titulo
ilustrativo, vide a Recomendagao n. 38/2011, substituida pela
Resolugao n. 350/2020, bem como o aperfeigoamento, pela
Resolugao n. 324/2020, da abordagem do tema da gestao do-
cumental e da preservagao da meméria do Judicidrio, iniciada
com a Recomendagio n. 37/11).

d) As Recomendagoes podem, também, influenciar o
legislador. H4 alguns interessantes exemplos: 4.1) a ja citada
Recomendagio n. 38/2011, sobre cooperagao judicidria, teve
seus arts. 2° a 5° reproduzidos quase integralmente nos arts.
67/69 do CPC/2015; d.2) a Recomendagido n. 76/2020, que
versa sobre a decisiao de certificagdo na agdo coletiva, inspi-
rou a disciplina sobre a matéria prevista no Projeto de Lei n.
4.441/2020, especialmente em seu art. 19, e no Projeto de
Lei n. 1641/2021, com destaque para seu art. 22, ambos com
o propésito de estabelecer nova disciplina a respeito da agio
civil publica; 4.3) as Recomendagoes n. 57/2019, n. 58/2019,
n. 63/2020 e n. 71/2020 influenciaram a elabora¢io da Lei
n. 14.112/2020, que alterou a Lei n. 11.101/2005, nomea-
damente em relacio a providéncias adotadas em processos de

11. Sobre o tema, longamente, SOUZA, Marcus Seixas. Normas Processuais Con-
suetudindrias: Histdria, Teoria e Dogmitica. Salvador: Editora Juspodivm, 2019.
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7. Interesse de agir
e litigancia-abusiva

7.1. Generalidades’

A tese estabelecida pelo Superior Tribunal de Justiga no
julgamento do Teman. 1.198 coloca em evidéncia a necessidade
de exame da presenca do interesse de agir no contexto da pre-
vengao e do enfrentamento da litigAncia-abusiva® — associagao
que j4 havia sido identificada pelo Supremo Tribunal Federal
a0 julgar a Rcl n. 23.899°.

O interesse de agir ¢ um requisito processual extrinseco
positivo: ¢ fato que deve existir para que a instauragio do

1. Darte das ideias apresentadas neste tépico foram inicialmente desenvolvidas em
DIDIER JR., Fredie. Curso de Direito Processual Civil. v. 1. 25. ed. Sao Paulo:
Juspodivm, 2023, p. 483-485.

2. Em sentido diverso, manifestando-se pela impertinéncia da andlise quanto ao
interesse de agir no contexto do combate 2 litigncia-abusiva, GOUVEIA FI-
LHO, Roberto P. Campos; NERY, Rodrigo. Interesse de agir ¢ litigincia abusiva?
Impropriedade do Tema 1.198 do STJ. Disponivel em: <https://www.conjur.com.
br/2025-mar-19/interesse-de-agir-e-litigancia-abusiva-uma-impropriedade-do-
-tema-1-198-do-stj/>.

3. STE Pleno, Rel n. 23.899, rel. Min. Rosa Weber, por maioria, j. em 22.09.2023.
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processo se dé validamente. Se faltar interesse de agir, o pedido
nao serd examinado.

Ha4 interesse de agir se a postulacao for util e necessaria.
Ambas as dimensoes devem ser examinadas a luz da situagao
juridica litigiosa submetida a juizo* — especificamente, ao
menos no caso da necessidade, na causa de pedir remota’.

A constatagao do interesse de agir faz-se, sempre, in con-
creto, a luz da situagao narrada no instrumento da demanda.
Nio hd como indagar, em abstrato, se hd ou nao interesse de
agir, pois ele sempre estard relacionado a uma demanda judicial.

Em verdade, a configuragao do interesse ji tem sido
objeto de reformulacio ao longo dos anos. Compreendida
a solugdo por heterocomposi¢ao judicial no contexto de um
sistema muito mais amplo de resolu¢io de problemas juridicos,
parece ser inevitdvel o reconhecimento de uma transformagao
do contetido do interesse de agir e das suas dimensoes da
necessidade e da utilidade.

O desenvolvimento mais amplo dessas ideias nao é objeto
deste item®, destinado apenas a apresentar algumas premis-
sas para andlise do tema sob a perspectiva do fendmeno da
litigAncia-abusiva.

4. LIEBMAN, Enrico Tullio. Manual de Direito Processual Civil. 2 ed. Rio de
Janeiro: Forense, 1986, v. I, p. 155.

5. TUCCI, José Rogério Cruz e. A causa petendi no direito processual civil brasileiro.
Sao Paulo: RT, 2001, p. 173.

6.  Essas ideias sio desenvolvidas em DIDIER JR., Fredie; FERNANDEZ, Lean-
dro. Introdugio i justica multiportas: sistema de solugio de problemas juridicos e
0 perfil do acesso i justica no Brasil, cit., p. 369-389.
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7.2. Panorama normativo e jurisprudencial no Brasil

O ordenamento juridico nacional convive com vdrias
hipéteses de restri¢des ao exercicio do direito de provocar o
Poder Judicidrio” — nao previstas expressamente na Constitui-
¢30 e muitas posteriores a ela — consistentes na exigéncia de
tentativa de satisfacio de determinado interesse em ambito
extrajudicial como condicionantes da provocagio do Poder
Judicidrio:

a) ao menos desde 1999, o Superior Tribunal de Justica
entende ser exigido o prévio comunicado da ocorréncia de
sinistro a seguradora para a configuragao do interesse de agir
para o ajuizamento de a¢do de cobranga, uma vez que, antes
da ciéncia do sinistro, a seguradora nao estd obrigada ao pa-
gamento da indenizagao®;

b) a Lei n. 9.507/1997 exige que a peti¢do inicial de
habeas data seja acompanhada de comprovagio da recusa ou
da inércia do responsdvel pelo banco de dados para a con-
cessdo de acesso, a retificacdo de informagio ou o registro de
anotaglo. Trata-se de consagracao em lei de interpretagao do
Supremo Tribunal Federal quanto a configuragio do interesse
processual justificador do ajuizamento da a¢ao’;

¢) a Lei n. 11.101/2005 exige, para a faléncia fundada
em impontualidade injustificada, o prévio protesto de titulo

7. DIDIER JR., Fredie. Curso de Direito Processual, v. 1., cit., p. 226-227.

8. STJ, 32T, REsp n. 159.920/SP, rel. Min. Waldemar Zveiter, j. em 09.02.1999,
publicado em 12.04.1999. O posicionamento tem sido reiterado ao longo dos
anos, inclusive sob a vigéncia do Cédigo Civil de 2002. Vide, por exemplo, ST7,
32 T., REsp n. 2.050.513/MT, rel. Min. Nancy Andrighi, j. em 25.04.2023,
publicado em 27.04.2023.

9. STE Pleno, RHD n. 22, rel. Min. Marco Aurélio, rel. p/ acérdio Min. Celso
de Mello, j. em 19.09.1991, publicado em 01.09.1995.
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ou titulos executivos cuja soma ultrapasse o equivalente a
quarenta saldrios-minimos (art. 94, I, e § 3°)!%

d) aLlein. 11.417/2006 estabelece a necessidade de es-
gotamento da via administrativa para o manejo da reclamagio
ao Supremo Tribunal Federal por desrespeito a simula vin-
culante, no caso de ato ou omissio da Administragio Pablica
(art. 70, § 1°);

¢) em 2014, o Supremo Tribunal Federal posicionou-se
no sentido da necessidade de formulacio prévia de requeri-
mento administrativo perante o INSS para a configuracao do
interesse processual necessirio ao ajuizamento de agio contra
a autarquia para a concessio de beneficio previdencidrio, ex-

plicitando, no entanto, a desnecessidade de esgotamento da

via administrativa'"'%

10. Vale destacar que o Superior Tribunal de Justica entende dispensdvel a realizagao
do protesto falimentar (protesto especial), desde que tenha sido utilizada outra
modalidade de protesto (STJ, 32 T., Aglnt no AREsp n. 1.744.997/SP, rel.
Min. Ricardo Villas Béas Cueva, j. em 21.02.2022, publicado em 02.03.2022;
STJ, 42 T., REsp n. 2.028.234/SC, rel. Min. Antonio Carlos Ferreira, j em
07.03.2023, publicado em 13.03.2023). Vide, ainda, o Enunciado n. 361 da
Stmula de Jurisprudéncia Predominante do Superior Tribunal de Justica: “A
notificagio do protesto, para requerimento de faléncia da empresa devedora,
exige a identificacao da pessoa que a recebeu”.

11. STE Pleno, RE n. 631.240, rel. Min. Roberto Barroso, j. em 03.09.2014,
publicado em 01.11.2014.

12. E interessante registrar que o Supremo Tribunal Federal homologou acordo
celebrado entre a Unido, o Ministério Pablico Federal, o Ministério da Ci-
dadania, a Defensoria Pablica da Unido e o Instituto Nacional do Seguro
Social para o estabelecimento de prazos para a conclusio dos processos admi-
nistrativos relativos a direitos previdencidrios e assistenciais e para realizagio
de pericia médica e avaliagdo social (STE Pleno, RE n. 1.171.152, rel. Min.
Alexandre de Moraes, j. em sessdo virtual de 18.12.2020 a 5.2.2021, publi-
cado em 17.02.2021). Houve, ainda, celebracio de protocolo institucional
entre o Conselho Nacional de Justica, a Corregedoria Nacional de Justica, a
Advocacia-Geral da Unido, o Ministério da Previdéncia Social e o INSS para
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f) também em 2014, o Superior Tribunal de Justica de-
cidiu ser necessria a comprova¢io da apresentacio de prévio
requerimento do fornecimento de documentos bancdrios a
institui¢do financeira, nio atendido em prazo razodvel, a fim de
configurar o interesse para o ajuizamento da acio de exibi¢ao

de documentos (REsp n. 1.349.453/MS)";

2) o Cédigo de Processo Civil estabelece que o processo
judicial deve ser suspenso quando se discutir em juizo questao
decorrente de acidentes e fatos da navegagao de competéncia do
Tribunal Maritimo (art. 313, VII). Embora, em tais casos, nao
haja obstdculo a admissibilidade da acdo, é necessdrio aguardar
o esgotamento da via administrativa para o prosseguimento
do processo perante o Poder Judicidrio;

h) a Lei n. 13.188/2015 exige, para a caracterizagio do
interesse processual para o ajuizamento de agio em que se
busque o exercicio do direito de resposta ou de retificacio, a
prévia provocagio do veiculo de comunicacio social que haja
divulgado a suposta matéria ofensiva (art. 5°)'%

a realizagao de diagnésticos e propostas destinadas a prevenir a litigiosidade
repetitiva, promover a desjudicializacao e conferir maior efetividade 2 aplicagio
de precedentes obrigatérios (Termo de Cooperagao Técnica n. 4/2023). Vale
mencionar, ainda, que a diretriz estratégica n. 6 da Corregedoria Nacional de
Justica para o ano de 2025 ¢ a seguinte: “Estimular, implementar e acompanhar
acoes de desjudicializagio e resolugio consensual de conflitos, incluindo gestao
da litigAncia previdencidria e fiscal, demandas repetitivas e litigincia abusiva,
com apoio de Centros de Inteligéncia e novas tecnologias”.

13. STJ, 22 S., REsp n. 1.349.453/MS, rel. Min. Luis Felipe Salomao, j. em
10.12.2014, publicado em 02.02.2015.

14. No julgamento da ADI n. 5.418, o Supremo Tribunal Federal reconheceu a
constitucionalidade do estabelecimento de uma fase extrajudicial prévia para
a caracterizagdo do interesse de agir para o ajuizamento de acdo relativa ao
exercicio do direito de resposta ou retificacio do ofendido em matéria divul-
gada, publicada ou transmitida por veiculo de comunicagio social, conforme

75



76

LITIGANCIA-ABUSIVA - Fredie Didier Jr. | Leandro Fernandez

i) em compreensdo semelhante a consagrada no REsp n.
1.349.453/MS, o Superior Tribunal de Justica posicionou-se,
em relagao ao sistema credit scoring, no sentido da exigéncia,
para a configuracio de interesse de agir para o ajuizamento
de acao de exibi¢ao de documentos, da comprovagao de for-
mulagio de solicitagio prévia A instituicio responsdvel (ou, ao
menos, da tentativa de fazé-lo), com a observincia de prazo
razodvel para atendimento, bem como de que a recusa do
crédito decorreu da pontuagio atribuida ao individuo (REsp

n. 1.304.736/RS)";

j) a Turma Nacional de Uniformizagio — TNU esta-
beleceu, em 2022, a seguinte tese: “Na seara tributdria, ¢
possivel a exigéncia de prévio requerimento administrativo
quando a Fazenda Publica nio se opée, em tese, & pretensio

do contribuinte”;

k) hi, ainda, previsao legal, relativa ao Poder Publico,
que, diante da estrutura especifica para a solugio de pro-
blemas juridicos, afasta, @ priori, a possibilidade de procura
do Judicidrio. A Lei n. 13.140/2015 prevé que, no caso de
questoes que envolvam controvérsia juridica entre érgaos ou
entidades de direito publico que integram a Administragao
Pdblica federal, a Advocacia-Geral da Uniio devera realizar
composi¢ao extrajudicial do problema juridico, observados
os procedimentos previstos em ato do Advogado-Geral da
Unido (art. 36, caput). Nao havendo acordo, caberd a este,

previsto nos arts. 3° ¢ 5°, Lei n. 13.188/2015 (STF, Pleno, ADI n. 5.418, rel.
Min. Dias Toffol, j. em 11.03.2021, publicado em 25.05.2021).

15. STJ, 22 S., REsp n. 1.304.736/RS, rel. Min. Luis Felipe Salomao, j. em
24.02.2016, publicado em 30.03.2016.

16. TNU, PUIL n. 0524953-11.2020.4.05.8013, rel. Juiz Gustavo Melo Barbosa,
j. em 05.05.2022, publicado em 07.05.2022.
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em exercicio de poder-dever', solucionar a controvérsia de
natureza juridica (art. 36, § 1°). Para o ajuizamento de acao
judicial em que figurem concomitantemente nos polos ativo e
passivo 6rgaos ou entidades de Direito Pablico que integrem a
Administra¢io Puablica federal deverd haver prévia autorizagao

pelo Advogado-Geral da Uniao (art. 39, Lei n. 13.140/2015);
/) no julgamento do RE n. 1.355.208"® (Tema n. 1.184),

o Supremo Tribunal Federal reconheceu a legitimidade da
extingdo de execugio fiscal de baixo valor pela auséncia de
interesse de agir, tendo a vista a autorizagao para submissao
da certidao de divida ativa a protesto e, diante disso, a des-
propor¢ao dos custos para o prosseguimento da agio judicial,
a luz do principio constitucional da eficiéncia administrativa,
respeitada a competéncia constitucional de cada ente federado.
A decisao é um marco de especial relevincia no desenvolvimento
do sistema brasileiro de justica multiportas, por 4) reafirmar
a possibilidade de admissao de restri¢oes ao interesse de agir,
mesmo sem previsao legal especifica, diante da existéncia
de portas potencialmente mais adequadas para a solu¢io do
problema juridico, &) referir-se a atuacio do Poder Publico,
o maior litigante habitual do Brasil, quando considerado em
todas as suas esferas, ¢) abordar o tema das execucoes fiscais,
responsdveis por expressiva parcela do nimero de processos
no pais, e &) estimular a ado¢ao de meios extrajudiciais para
o tratamento adequado de problemas juridicos. De acordo
com a decisao proferida no RE n. 1.355.208, o ajuizamento
da execugio fiscal dependerd da prévia adogao das seguintes
providéncias: ) tentativa de conciliagao ou adog¢io de solugao

17. BRANCO, Janaina Soares Noleto Castelo. Advocacia priblica e solugio consensual
dos conflitos. 2. ed. Sao Paulo: Juspodivm, 2020, p. 161.

18. STE Pleno, RE n. 1.355.208 (Tema n. 1.184), rel. Min. Cdrmen Lucia, j.
19.12.2023, publicado em 02.04.2024.

77



78

LITIGANCIA-ABUSIVA - Fredie Didier Jr. | Leandro Fernandez

administrativa, e &) protesto do titulo, salvo por motivo de
eficiéncia administrativa, comprovando-se a inadequa¢io da
medida;

m) com base na tese estabelecida pelo Supremo Tribu-
nal Federal no julgamento do RE n. 1.355.208, o Conselho
Nacional de Justica editou a Resolu¢ao n. 547/2024, que
institui medidas de tratamento racional e eficiente na trami-
tagdo das execugdes fiscais pendentes no Poder Judicidrio. A
Resolugao n. 547/2024, além de outras medidas, prevé que
o ajuizamento de execugao fiscal depende de prévia tentativa
de autocomposi¢ao (que estard satisfeita com a existéncia de
lei que estabeleca a possibilidade de parcelamento ou a opor-
tunidade de celebracio de transagdo, por exemplo) ou adogio
de solucio administrativa (como a notificacio do executado
para pagamento antes do ajuizamento da execugio fiscal),
bem como de prévio protesto do titulo, salvo por motivo de
eficiéncia administrativa, comprovando-se a inadequagio da
medida, conforme andlise do juiz no caso concreto, a exemplo
das situacoes de comunicac¢io da inscri¢io em divida ativa aos
6rgaos que operam bancos de dados e cadastros relativos a
consumidores e aos servigos de protecio ao crédito e congé-
neres (art. 20-B, § 3°, I, Lei n. 10.522/2002), de existéncia
da averbagio, inclusive por meio eletronico, da certidao de
divida ativa nos érgaos de registro de bens e direitos sujeitos
a arresto ou penhora (art. 20-B, § 3°, II, Lei n. 10.522/2002)
ou de indicagao, no ato de ajuizamento da execugio fiscal, de
bens ou direitos penhoraveis de titularidade do executado.

Fernando Gajardoni' elenca uma série de situacoes nas
quais os tribunais tém afirmado a necessidade de contato

19. GAJARDONI, Fernando da Fonseca. “Levando o dever de estimular a auto-
composi¢io a sério”. FUX, Luiz; AVILA, Henrique; CABRAL, Tricia Navarro
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direto entre as partes para tentativa de satisfagio do bem
juridico almejado por uma delas como elemento justificador
da provocagio do Poder Judicidrio:

a) o Superior Tribunal de Justica, em vdrias decisoes,
explicita que a formulagio de requerimento administrativo
de repeti¢ao de indébito ou compensagio em relagio a con-
tribuigbes previdencidrias é exigida para a configuragio do
interesse processual®;

) o Supremo Tribunal Federal jd se pronunciou no sentido
da necessidade de apresentacio de pedido administrativo antes
do ajuizamento de a¢do judicial para postular o pagamento do
seguro obrigatério (DPVAT)?, tese defendida por Leonardo
Carneiro da Cunha pelo menos desde 2014%%;

¢) em questdes envolvendo pessoas juridicas de direito
publico e concessiondrias de servigos publicos, bem como em
processos relativos ao fornecimento de medicamentos pelo

Xavier (coord.). Tecnologia e justica multiportas. 1daiatuba: Foco, 2021, p.
188-189.

20. A titulo exemplificativo, vide decisdo citada pelo autor: STJ, 22 T., REsp n.
1.734.733/PE, rel. Min. Herman Benjamin, j. em 07.06.2018, publicado em
28.11.2018.

21. E possivel encontrar decisoes que adotam esse posicionamento ao menos desde o
ano de 2014, a exemplo das proferidas nos seguintes processos: RE n. 793.630,
rel. Min. Roberto Barroso, j. em 17.02.2014, publicado em 27.02.2014;
RE n. 823.689, rel. Min. Cdrmen Lucia, j. em 25.08.2014, publicado em
27.08.2014; RE n. 826.876, rel. Min. Dias Toffoli, j. 05.05.2015, publicado
em 05.06.2015; ARE n. 1.055.613, rel. Min. Dias Toffoli, j. em 22.06.2017,
publicado em 02.08.2017. No ambito do Superior Tribunal de Justica, hd
decisoes nesse sentido pelo menos desde o ano de 2011 (STJ, 32 T., AgRg no
REsp n. 936.574/SP, rel. Min. Paulo de Tarso Sanseverino, j. em 02.08.2011,
publicado em 08.08.2011).

22. CUNHA, Leonardo Carneiro. “Falta de interesse de agir — cobranca sem o
prévio requerimento — seguro obrigatorio DPVAT”. Revista de Processo. Sio

Paulo: RT, 2014, v. 236, p. 49-69.
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Poder Publico®, alguns tribunais tém exigido a demonstracio
de formulagao de prévio requerimento administrativo, que
tenha sido negado ou nao respondido.

No 4mbito das agbes que versam sobre assisténcia a sat-
de, o Férum Nacional do Judicidrio para a Saude (Fonajus),
instituido pelo Conselho Nacional de Justica, tem editado, ao
longo das Jornadas de Direito da Satde, enunciados acerca da
configuragio do interesse de agir em tais casos, admitindo, por
exemplo: @) a exigéncia de comprovagio da prévia negativa ou
indisponibilidade da prestagio no 4mbito do Sistema Unico
de Satde e na Satde Suplementar (Enunciado n. 3); 4) a de-
termina¢ao de inclusdo do autor em servico ou programa jd
existente no Sistema Unico de Satde, quando o pedido seja
de medicamento, produto ou procedimento jd previsto nas
listas oficiais do SUS ou em Protocolos Clinicos e Diretrizes
Terapéuticas (Enunciado n. 11); ¢) a prévia oitiva do gestor
do Sistema Unico de Satide ou da operadora da satde suple-
mentar, com o objetivo de identificar a pretensio deduzida
administrativamente e possiveis alternativas terapéuticas apre-
sentadas, quando for aplicdvel (Enunciado n. 13); 4) consulta
prévia ao ente publico demandado sobre a existéncia de lista
de espera organizada e regulada pelo Poder Publico para a
realizagio de consultas, exames, cirurgias ou procedimentos
especializados, de forma a verificar a inser¢io do paciente
nos sistemas de regulacio, observados os critérios clinicos e
de priorizagio (Enunciado n. 69); e) a identificagio de uma
politica de satide do Sistema Unico de Satide como inefetiva
quando nio existente prestador na rede prépria, conveniada

23. llustrativamente, TRF 4, 42 T., Apelacio Civel n. 0003716-87.2009.404.7205/
SC, rel. Juiz Federal Jorge Antonio Maurique, j. 08.09.2010, publicado em
21.09.2010.
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ou contratualizada, bem como quando houver excessiva espera
do paciente, assim considerada aquela por tempo superior a
cem dias para consultas e exames e cento e oitenta dias para
cirurgias e tratamentos (Enunciado n. 93).

A partir desse panorama inicial, é interessante notar
que, em todas as hipdteses apresentadas, ¢ possivel identificar
aquilo que parece ser um fend6meno de evolu¢io do modo de
compreender a dimensao “necessidade” do interesse de agir.

Essas normas legais e decisoes dos tribunais superiores
convergem para um mesmo sentido, espécie de “norma uni-
ficadora”, que reconfigura o contetddo do que deve ser exigido
para a configuragio do interesse de agir. H4, aqui, um belo
exemplo de concretizagdo do dever de coeréncia previsto no
art. 926 do CPC*. A coeréncia entre duas normas (entre
duas normas-precedente, por exemplo) revela-se, também,
quando ambas podem ser justificadas com base em um mes-
mo principio ou em um mesmo conjunto de principios que
estejam hierarquicamente em nivel superior. Ou seja: é preciso
que essas duas normas “fagam sentido”, “em virtude de serem
racionalmente relacionadas como um conjunto instrumental
ou intrinsecamente voltado para a realizacio de alguns valores

24. Essa ideia sobre o dever de coeréncia previsto no art. 926 do CPC, embora
sem se valer deste exemplo de reconfiguracio jurisprudencial do interesse de
agir, foi anteriormente defendida em DIDIER Jr., Fredie. “Sistema brasileiro
de precedentes judiciais obrigatdrios e os deveres institucionais dos tribunais:
uniformidade, estabilidade, integridade e coeréncia da jurisprudéncia”. In:
Antonio Briguglio, Roberto Martino, Andrea Panzarola e Bruno Sassani (org.).
Seritti in onore di Nicola Picardi. Pisa: Pacini Giuridica, 2016, p. 919-931.
Também publicado na Revista da Faculdade Mineira de Direito. Belo Horizonte:
2015, v. 18, n. 36.
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