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CAPITULO 23

Litigantes habituais

Sumario « 1. O litigante habitual no sistema brasileiro de justica — 2. Litigantes
habituais e litigantes eventuais — 3. O Poder Publico como principal litigante
habitual no Brasil - 4. Estratégias de enfrentamento dos efeitos da litigancia ha-
bitual: 4.1. Visao geral; 4.2. Iniciativas exclusivas do préprio litigante habitual; 4.3.
Iniciativas de entes de controle e instituicdes privadas; 4.4. Iniciativas no ambito
do Poder Judicidrio: 4.4.1. Acbes coletivas e julgamento de casos repetitivos; 4.4.2.
Cooperacéo judicidria: 4.4.2.1. Centralizacdo de processos repetitivos; 4.4.2.2. Pro-
tocolos institucionais com litigantes habituais: 4.4.2.2.1. Generalidades; 4.4.2.2.2.
O caso do “Ato Trabalhista’, ou plano especial de pagamento trabalhista, para a
centralizacdo de execucbes contra entidades desportivas; 4.4.2.2.3. Celebragao
de protocolos institucionais com litigantes habituais e dever de imparcialidade;
4.4.2.2 4. Protocolos institucionais com entidades responsaveis pela manutencao
de ODR's; 4.4.3. Mutirdes de conciliagao; 4.4.4. Sistema Informatizado para a Reso-
lugéo de Conflitos por meio da Conciliacdo e Mediacéo - SIREC; 4.4.5. Centros de
Inteligéncia; 4.4.6. Nucleos de Justica 4.0; 4.4.7. A Politica Judiciaria Nacional de
Tratamento Adequado a Alta Litigiosidade do Contencioso Tributario no ambito
do Poder Judiciario; 4.4.8. Publicizacdo do comportamento - 5. Execugbes fiscais.
O julgamento do RE n. 1.355.208 pelo Supremo Tribunal Federal e a Resolucao
n. 547/2024 Do Conselho Nacional de Justica.

1. O LITIGANTE HABITUAL NO SISTEMA BRASILEIRO DE JUSTICA

Qualquer reflexdo acerca do sistema brasileiro de justica multiportas
ndo estard completa sem uma analise sobre o litigante habitual.

Nos udltimos anos, o Conselho Nacional de Justica tem adotado medi-
das destinadas a identificacao dos litigantes mais presentes em processos
judiciais. Os relatérios “100 Maiores Litigantes”, produzidos nos anos de
2011' e 20122, os relatoérios anuais “Justica em Numeros”? e, mais recente-
mente, o painel eletronico “Grandes Litigantes”* sdo os principais exemplos
dessas iniciativas.

Embora ainda ndo seja possivel dimensionar em termos precisos
0 quantitativo de processos judiciais em que figurem os litigantes ha-
bituais, ndo ha duvida, a partir dos dados ja disponiveis nas pesquisas

1. Disponivel em: <https://bibliotecadigital.cnj.jus.br/jspui/bitstream/123456789/65/1/100%20Maiores%
20Litigantes.pdf>.

2. Disponivel em: <https://bibliotecadigital.cnj,jus.br/jspui/bitstream/123456789/64/1/100%20Maiores%
20Litigantes%202012.pdf>.

3. Disponivel em: <https://www.cnj.jus.br/pesquisas-judiciarias/justica-em-numeros/>.

4. O painel pode ser acessado por meio do seguinte endereco: <https://grandes-litigantes.stg.cloud.cnj.
jus.br/>.
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mencionadas, que a maior parte dos processos no Brasil envolve, no polo
ativo ou passivo, um repeat player.

Essa é uma constatagdo relevante. Bem vistas as coisas, a existéncia
de parcela expressiva das estruturas do Poder Judiciario justifica-se es-
sencialmente em razao da solucdo de problemas juridicos com litigantes
habituais. Simplesmente ndo é possivel pensar em administracao judiciaria
ou em reformas legislativas para redugao do acervo de processos sem levar
esse tipo de litigante em consideracgio®.

Em um paralelo com a Fisica, a presenca de um litigante habitual no
sistema de justica pode ser comparada a existéncia de um corpo celeste
cuja enorme massa gera um campo gravitacional capaz de curvar o espaco
ao seu redor. Sua influéncia é tao grande que distorce abordagens tradicio-
nais: no plano astrofisico, a menor distancia entre dois pontos ndo é uma
linha reta, mas uma curva (uma geodésica, mais precisamente). A simples
existéncia de um litigante habitual em determinada localidade altera sen-
sivelmente o funcionamento do respectivo sistema de justica, que tera de
adaptar-se para absorver o novo patamar de problemas juridicos. Assim
como a geometria euclidiana nao oferece respostas para questdes sobre a
dindmica dos astros, os métodos tradicionais de administracdo da justica
sdoincapazes de assegurar tratamento adequado ao fend6meno da litigancia
habitual - com o perdao pela insélita analogia.

A proposta deste capitulo ndo é a apresentacdo dos meios para elimi-
nacao desse fenomeno. Em uma sociedade caracterizada por relagdes de
massa, a litigdncia habitual é um dado da realidade, com o qual o sistema
de justica necessita conviver®.

O capitulo destina-se, entdo, a compreensdo do fendmeno e a andlise
das técnicas e dos arranjos institucionais utilizados para sua abordagem
de modo eficiente.

2. LITIGANTES HABITUAIS E LITIGANTES EVENTUAIS

Na década de 1970, Marc Galanter, em um estudo sobre o funciona-
mento do sistema de justi¢a, propos a distingdo entre duas espécies de
litigantes’.

5. Nesse sentido, DIDIER JR., Fredie. “Do que se ocupa um processualista?” Civil procedure review, v. 12,
n. 3, 2021, p. 119-127.

6.  SILVEIRA, Bruna Braga. Litigiosidade repetitiva, processo e regulacdo: interacbes entre o Judicidrio e o
Regulador no julgamento de casos repetitivos. Sdo Paulo: Juspodivm, 2021, p. 43.

7. GALANTER, Marc. “Why the ‘Haves’ Come out Ahead: Speculations on the Limits of Legal Change”. Law
& Society Review. Vol. 9, n. 1, Litigation and Dispute Processing: Part One (1974), p. 97-98. Ha versao em
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A primeira é a dos one-shotters (ou litigantes eventuais), sujeitos que
apenas ocasionalmente se utilizam dos servigos do Poder Judiciario, na
condi¢do de autor ou réu. Eles, como regra, ndo possuem conhecimento
técnico aprofundado ou estratégias especialmente elaboradas para atua-
¢do no processo judicial. Cada processo do litigante eventual (em temas
de familia, trabalho ou consumo, por exemplo) costuma ter consideravel
relevancia (juridica, econémica ou, até mesmo, emocional) para ele.

A segunda espécie é a dos repeat players (ou litigantes habituais),
sujeitos cuja presenca nos tribunais é frequente. A participagdo constante
em processos judiciais, aliada a outras questdes econdmicas e politicas,
confere ao litigante habitual uma visdao mais privilegiada para a formula¢ao
de estratégias de atuacdo. Em regra, cada processo de que é parte possui
apenas pequena importancia diante do cenario geral de casos.

A classificagdo é util. A simples existéncia dos litigantes habituais gera
repercussoes sobre o proprio funcionamento do sistema judiciario, que
precisa encontrar meios para absorver um consideravel numero de novos
casos, como ja mencionado.

Mas sua influéncia nao se resume a isso.

E amplamente conhecido o rol de vantagens dos litigantes habituais
identificado por Marc Galanter: a) com o aprendizado ao longo do tempo
arespeito do perfil de litigancia e com o poder social, politico ou econémi-
co de definir os termos das relagdes juridicas que integram, estabelecem
parametros que lhes sao mais favoraveis; b) possuem acesso amplo a
especialistas na area do litigio e, como regra geral, tém baixo custo inicial
em processos; c) aproveitam-se de espacos informais para desenvolver
relagdes com as autoridades encarregadas da fiscalizacdo da respectiva
area; com o tempo, atuando em repetidos litigios, costumam adquirir cre-
dibilidade quanto a seriedade das propostas apresentadas, o que facilita
a negociacdo perante os tribunais; d) definem a estratégia a ser adotada
no caso a partir de um exame de probabilidades, considerando o histérico
de casos e potenciais impactos de cada decisdo; e) podem influenciar a
elaboracado ou revisdo das regras do setor em que atuam, bem como das
regras processuais; f) tém maior condi¢do para avaliar a efetividade das
normas regulatdrias do seu setor®.

portugués do texto: GALANTER, Marc. “Por que ‘quem tem’ sai na frente: especulacées sobre os limites
da transformagdo no direito”. Organizacdo e traducao de Ana Carolina Chasin. FGV Direito SP: Sao
Paulo, 2018.

8.  GALANTER, Marc. “Why the ‘Haves’ Come out Ahead: Speculations on the Limits of Legal Change” Law &
Society Review. Cit., p. 98-103
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Em muitos casos, a litigdncia habitual é considerada parte de um
modelo de neg6cio ou de uma estratégia institucional, com seus custos
absorvidos pelo preco de produtos ou servigos — ou ainda, acrescenta-
mos, pelo valor de impostos, em realidades como a brasileira -, a ponto
de permitir que o sujeito disponha de recursos financeiros para sustentar
processos judiciais por longo prazo e para posicionar-se de acordo com a
antecipacdo dos provaveis resultados das decisdes®.

H4, ainda, uma importante questdo relativa a oportunidade de escolha
da instancia deliberativa®®.

Por dispor de uma visdo global quanto ao resultado do julgamento
dos casos, o litigante habitual, aproveitando-se da assimetria informacional
do Judiciario e das partes em relacdo a determinado tema, pode requerer
a instauracdo, conforme as circunstancias, de incidente de formacao de
precedente vinculante, para a fixagdo de tese juridica perante o tribunal
em que tenha maior chance de sucesso!’. Ndo ha qualquer ilicitude neste
comportamento, ¢ bom que se diga; mas é um dado da realidade, nem
sempre tdo ostensivo, que ndo pode escapar nas analises sobre o sistema
brasileiro de justica.

Oraciocinio tem lugar também em relacdo as matérias apreciadas con-
comitantemente por autoridades administrativas e judiciais. A instauragao
prematura, perante o Judicidrio, de um incidente destinado a formacgao
de um precedente vinculante pode provocar o efeito pratico de impedir o
surgimento de uma decisdo por parte da autoridade administrativa, que
pode contar com maior capacidade institucional para apreciar o tema.

H4, entdo, uma espécie de forum shopping pelo repeat player, no
concurso entre tribunais ou entre o Judiciario e a instancia administrati-
va - fendOmeno que merece especial atengdo em um sistema que consagra
precedentes administrativos obrigatdrios.

9.  GALANTER, Marc. “Why the ‘Haves’ Come out Ahead: Speculations on the Limits of Legal Change”.
Law & Society Review. Vol. 9, n. 1, Litigation and Dispute Processing: Part One (1974), p. 100-102. Ha
versao em portugués do texto: GALANTER, Marc. “Por que ‘quem tem’ sai na frente: especulagées sobre
os limites da transformagéo no direito”. Organizagao e traducao de Ana Carolina Chasin. FGV Direito
SP: Séo Paulo, 2018.

10. ROTHSTEIN, Lawrence. “The Myth of Sisyphus: Legal Services Efforts on Behalf of the Poor". Journal of Law
Reform. University of Michigan. v. 7, 1974, p. 501.

11. Sobre o tema do uso estratégico de incidentes dessa natureza, vide: NUNES, Dierle et al. “O perigo da
utilizacdo estratégica do IRDR por litigantes habituais e a necessidade dos Tribunais refletirem sobre
sua cooptacao: a proibicdo do incidente preventivo e o caso Samarco”. In: LUCON, Paulo Henrique dos
Santos; OLIVEIRA, Pedro Miranda de (coord.). Panorama atual do Novo CPC. 2. ed. Florianépolis: Empoério
do Direito, 2017, p. 138-144; ZUFELATO, Camilo; OLIVEIRA, Fernando Antonio. “Perfil dos suscitantes do
Incidente de Resolucdo de Demandas Repetitivas: uma andlise empirica”. Revista Eletrénica De Direito
Processual — REDP. Rio de Janeiro. Ano 14. Volume 21. N.° 1. Jan.-Abr./2020, p. 14.
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3. O PODER PUBLICO COMO PRINCIPAL LITIGANTE HABITUAL NO
BRASIL

O Poder Publico é um litigante habitual com caracteristicas especiais:
em regra, os agentes responsaveis por tomar as decisdes que provocam a
existéncia de uma multiplicidade de processos ndo sdo direta e imediata-
mente afetados pelas consequéncias do seu ajuizamento e do seu resulta-
do'% Essa circunstancia, que, por si s, ja tende a potencializar o estimulo
alitigancia, tem seus efeitos acentuados pelo fato de o proprio ente publico
a que pertence o agente contar com um regime especial de execugdo das
suas dividas (art. 100, CF/1988). Quando na condig¢ao de credora, a Admi-
nistracdo Publica dispde de um especifico titulo executivo extrajudicial - a
certiddo de divida ativa -, que fundamenta a utilizagdo de procedimento
especial para a execucao dos seus créditos (Lei n. 6.830/1980). Além
disso, conta com um conjunto de prerrogativas processuais, necessarias
para assegurar condi¢coes adequadas para a defesa do interesse publico®s.

Seja como for, por questdes juridicas, culturais, econdmicas ou poli-
ticas, o Poder Publico é, de acordo com dados oficiais, o maior litigante
do pais'.

Como visto anteriormente, o art. 32, § 22, do CPC, nao deve ser inter-
pretado apenas como um comando de estimulo a solucao consensual de
problemas juridicos no ambito dos processos estatais, mas dele também se
pode extrair o dever de a Administragao Publica, na condi¢cdo de parte em
um problema juridico, adotar a autocomposicdo, sempre que for possivel.

Essa diretriz contribui para a concretizagcdo do principio constitu-
cional da eficiéncia administrativa (art. 37, caput), sob a Otica interna de
cada 6rgdo ou ente, bem como por suas repercussoes externas: a redu¢ao
da litigiosidade da administragao publica contribui decisivamente para a
concretizacdo do principio da boa administracdo da justica®®.

12. Observe-se que, mesmo em hipoteses de responsabilidade civil por ato lesivo a terceiro, nem mesmo
é admitido o ajuizamento de agao diretamente contra o agente publico, conforme decidido pelo
Supremo Tribunal Federal no RE n. 1.027.633 (Tema 940): “A teor do disposto no art. 37, § 6°, da
Constituicdo Federal, a acdo por danos causados por agente publico deve ser ajuizada contra o Esta-
do ou a pessoa juridica de direito privado prestadora de servigco publico, sendo parte ilegitima para
a acao o autor do ato, assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou
culpa” (STF, Pleno, RE n. 1.027.633, rel. Min. Marco Aurélio, j. em 14.08.2019, publicado em 06.12.2019).

13. Sobre o tema, longamente, em diversas passagens, CUNHA, Leonardo Carneiro da. A Fazenda Publica
em Juizo. 20° ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023.

14.  FRANCO, Marcelo Veiga. Administracdo publica como litigante habitual: a necessdria mudancga da cultura
juridica de tratamento dos conflitos. Londrina: Thoth, 2021, p. 75-88.

15. A propésito do tema, DIDIER JR., Fredie; FERNANDEZ, Leandro. O Conselho Nacional de Justica e o
Direito Processual: administragédo judicidria, boas prdticas e competéncia normativa. Cit., p. 19-25.
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O dever de promogdo da solugdo consensual dos problemas juridicos
pelo Poder Publico deve ser visualizado sob trés perspectivas: a) em rela-
¢do ao objeto do problema juridico; b) em relacao ao modo de solu¢do do
problema juridico; c) em relacao a aplicacao de san¢des administrativas. O
tema ja foi analisado de modo especifico neste Livro, no capitulo dedicado
as solugdes consensuais de problemas juridicos.

Além do incentivo a autocomposi¢ao, outra importante ferramenta
para a reducao do volume de litigios do Poder Publico é a adogao de pre-
cedentes administrativos obrigatérios. Hd um amplo rol de dispositivos que
consagram a autovinculacdo da Administracdo Publica: o art. 42, incisos
X, XI e XII, da Lei Complementar n. 73/1993; os arts. 29, paragrafo unico,
inciso XIII, e 50, inciso VII, da Lei n. 9.784/1999; os arts. 18-A e 19, incisos
II,1V e VII,da Lein. 10.522/2002; os arts. 23, 24 e 30 da LINDB; os arts. 19
a 24 do Decreton. 9.830/2019; o art. 32, inciso IV, da Lein. 13.874/2019°.

Ao assegurar a isonomia na aplicagdo do Direito e a prote¢ao da
confianga, os precedentes administrativos obrigatorios contribuem para
a reducdo da litigiosidade, seja sob a dtica extrajudicial, ao orientar a
atuacao de agentes publicos e as expectativas dos administrados, seja sob
a perspectiva judicial, ao justificar a pratica de atos processuais destina-
dos ao encerramento do problema juridico, como o nao oferecimento de
contestacao, a ndo interposicao de recursos ou a desisténcia de agdes e
recursos ja existentes (art. 12-A, Lei n. 9.469/1997; arts. 18-A e 19, Lei n.
10.522/2002).

Ha noticia, por exemplo, da celebrac¢do, no ano de 2020, de protocolo
institucional entre o Superior Tribunal de Justica e a Advocacia Geral da
Unido, com a finalidade de subsidiar a analise da possibilidade de desis-
téncia ou nao interposi¢cdo de recursos. Nos seus trés primeiros anos de
vigéncia, o ato de cooperacgdo interinstitucional levou a solu¢do defini-
tiva de mais de dois milhées de processos'’. Trata-se de boa pratica, que

16. DIDIER JR., Fredie. “Intervencao de amicus curiae em processo apto a formacao de precedente admi-
nistrativo obrigatorio” In: Civil Procedure Review, cit., p. 212-214.

17. "0 STJ e a AGU atuam em duas vertentes complementares para potencializar a desjudicializacdo. Na
primeira, sob a gestdo da Secretaria Judiciaria do tribunal, hd os mapeamentos quantitativo e qua-
litativo de processos em que a AGU atua. Nesse trabalho, o STJ demonstra, por exemplo, casos em
que o ente publico possui decisdes favoraveis e desfavoraveis na corte, em relacdo a determinados
temas juridicos ou a situagdes em que ja houve decisdo dos ministros — em processos anteriores se-
melhantes - pela impossibilidade de examinar o mérito do recurso. Depois, os dados sdo analisados
pela AGU, que orienta os procuradores em relagdo a adequacao dos trabalhos aos processos julga-
dos no STJ, bem como edita atos normativos autorizando a desisténcia e a abstencdo recursal nas
hipdteses estabelecidas” (Disponivel em: <https://www.stj,jus.br/sites/portalp/Paginas/Comunicacao/
Noticias/2023/17082023-Acordo-com-AGU-intensifica-desjudicializacao.aspx>).
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racionaliza a atividade do Poder Judiciario e da advocacia publica, que
merece ser incentivada em variadas outras situagdes’®.

Mas ndo ha duvida sobre qual é a principal questdao no diagnéstico
acerca da litigancia habitual da administracao publica brasileira. De acordo
com o relatorio Justicaem NUimeros de 2024 (ano-base 2023), as execugoes
fiscais correspondem a 31% de todos os processos pendentes no Poder
Judiciario e a 59% do total das execug¢des pendentes, com tempo médio de
duragdo de quase oito anos e taxa de congestionamento (novos processo
x solugdo de processos) de 87,8%*"°.

Trata-se de um problema central. Nao ha reforma da legislagao pro-
cessual ou reconfiguracdo de arranjos institucionais seriamente capazes
de promover a melhora do quadro geral de morosidade do Judiciario que
desconsidere a realidade de quase 1/3 do seu acervo total (e de cerca de
2/3 do acervo especifico de execucoes).

Por sua importancia, o tema das execucoes fiscais sera retomado mais
adiante neste capitulo.

4. ESTRATEGIAS DE ENFRENTAMENTO DOS EFEITOS DA LITIGANCIA
HABITUAL

4.1. Visao geral

A adocdo de medidas destinadas ao tratamento adequado de proble-
mas juridicos envolvendo litigantes habituais pode decorrer de iniciativas
do préprio repeat player, de entidades de controle ou instituicdes privadas
e do Poder Judiciario, que, sob certa perspectiva, também pode ser consi-
derado um repeat player®® (o maior deles), com capacidade de andlise, de
maneira global, dos diferentes perfis e movimentos de litigancia no Brasil.
As principais providéncias, em cada um desses casos, serdo analisadas a
seguir.

18. Outro bom exemplo de concretizagdo da cooperagao interinstitucional é a Portaria Conjunta n. 7/2023,
editada pelo Conselho Nacional de Justica, pelo Conselho da Justica Federal, pela Advocacia Geral
da Unido, pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e por todos os Tribunais Regionais Federais,
que dispde sobre procedimentos, iniciativas e estratégias para racionalizar e aprimorar o fluxo de
execugoes fiscais promovidas pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional.

19. CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Justica em ntmeros 2024. Brasilia: Conselho Nacional de Justica,
2024, p. 22.

20. SILVA, Paulo Eduardo Alves da; CARVALHO, Natalia Batagim de. “O ‘Grande Jogador’ - como atua o
Judicidrio na administracdo da litigiosidade repetitiva” Revista de Direito Brasileira, v. 28, n. 11, jan./
abr. 2021, p. 300-321.
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4.2. Iniciativas exclusivas do proprio litigante habitual

E possivel visualizar a criacao de portas de acesso a justica, baseadas
na autocomposigao, por litigantes habituais?®.

A mais elementar medida que pode ser adotada pelo litigante habitual
é a criacdo de instancias internas de prevencdo e solucdo de problemas
juridicos. Setores como a ouvidoria ou o servi¢co de atendimento ao consu-
midor (SAC) sdo bons exemplos. No ambito dos fornecedores dos servicos
regulados pelo Poder Executivo federal, o Decreton. 11.034 /2022 estabele-
ce parametros para o tratamento de demandas dos consumidores pelo SAC.

0 litigante habitual pode, ainda, disponibilizar plataformas préprias
de online dispute resolution (ODR), de acesso facil e gratuito a outra parte
no problema juridico, como visto com cada vez maior frequéncia na area
consumerista.

Para além dos beneficios a imagem publica da empresa ou instituicao,
ha ainda um aspecto particularmente interessante na ado¢ao dessa medi-
da. A litigancia habitual gera elevados custos, ndo estabelecidos consensu-
almente, ao Poder Judiciario - ou, dito de outro modo, o comportamento de
um repeat player provoca externalidades negativas em relacao ao Judicia-
rio. Ao suportar as despesas de criacdo e manutencao de uma plataforma
virtual de solucao de problemas juridicos, o litigante habitual internaliza
espontaneamente parcela das externalidades negativas geradas por ele, o
que contribui para a redu¢do do impacto social de custeio do Judiciario?.

A adocgdo de iniciativas para a solugao de problemas juridicos pode
ocorrer também em relacdo a processos ja existentes, passando a integrar
a estratégia processual do litigante habitual. Um exemplo é o estabele-
cimento de critérios de remuneracao dos prepostos que participam de
audiéncias de conciliagdo de acordo com o grau de satisfacdo da outra
parte (com o acordo ou, a0 menos, com a negocia¢do), como previsto na
Recomendacgdo n. 50/2014 do CNJ, que incentiva o apoio dos tribunais a
politicas dessa natureza (art. 12, III).

21. Enunciado n. 228 da Il Jornada de Prevencao e Solugao Extrajudicial de Litigios: “Recomenda-se aos
grandes litigantes a adogao dos meios consensuais apropriados a cada caso, antes do ajuizamento de
acoes, com o objetivo de viabilizar a real pacificacdo, levando em conta as peculiaridades da relagao
juridica”.

22. Sobre externalidades (positivas e negativas) e internalizacao de externalidades negativas, vide: COOTER,
Robert; ULEN, Thomas. Direito e Economia. 5 ed. Traducdo de Luis Marcos Sander e Francisco Araujo
da Costa. Porto Alegre: Bookman, 2010, p. 61-62 e 181-184; MACKAAY, Ejan; ROUSSEAU, Stéphane.
Andlise Econémica do Direito. 22 ed. Tradugao de Rachel Sztajn. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 201-202 e
211.
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O maior litigante habitual do Brasil, o Poder Publico, também pode
desenvolver uma série de medidas para a reducao da sua presenca no Ju-
diciario, como a criacao de instancias deliberativas internas para a solu¢do
de problemas juridicos (art. 36, Lei n. 13.140/2015), de condicionantes
ao acesso ao Poder Judiciario (art. 39, Lei n. 13.140/2015) ou de camaras
de conciliagdo e mediagdo®** (arts. 32 a 40 e 43, Lei n. 13.140/2015),
a observincia de simulas?® e precedentes administrativos obrigatorios
para orientagdo da atuagdo dos seus agentes e do seu comportamento no
processo (art. 12-A, Lein. 9.469/1997; arts. 18-Ae 19, Lein. 10.522/2002;
LINDB, art. 30) e ao oferecimento da possibilidade de adesdo a transa¢ao
tributaria, notadamente nos casos de relevante e disseminada controvérsia
juridica (arts. 22 e 16, Lei n. 13.988/2020; art. 3¢, II, Lei Complementar
n. 225/2026 - Codigo de Defesa do Contribuinte) e a concessdo de bene-
ficios a sujeitos passivos de obrigacdes tributarias que venham a aderir a
programas de conformidade ou regularizacao de débitos (arts. 30, 32, 39
e 41, Lei Complementar n. 225/2026).

A edigdo de uma sumula administrativa é um ato juridico volunta-
rio, praticado pela Administracao Publica, com eficacia, no minimo, de
certificacdo (a respeito de uma interpretacao do Direito), que gera, para
o Poder Publico, um dever de autovinculacao e, para o particular, o cor-
relato direito de exigir a sua observancia. Esses trés fatores (certificagao
de uma interpretacao reputada como a mais apropriada pela prépria Ad-
ministracao, autovinculacdo da Administragdo Publica e direito subjetivo
do administrado) tornam as simulas administrativas um instrumento
especialmente util para a racionalizagdo da litigancia envolvendo os
entes publicos?®.

23. BRANCO, Janaina Soares Noleto Castelo. Advocacia publica e solugdo consensual dos conflitos. 2. ed.
Séo Paulo: Juspodivm, 2020, p. 151-160.

24. Merece destaque a criagdo, por todo o Brasil, de cdmaras de conciliagdo e mediacdo especializadas
em temas de saude, geralmente constituidas no ambito dos entes federativos ou em cooperagao
interinstitucional com o Poder Judicidrio. A especificidade da matéria e a urgéncia que costumam
estar presentes em problemas juridicos relativos ao direito a saude justificam a criacdo de estrutu-
ras especificas, dotadas de meios e de capacidade técnica para o tratamento adequado dos casos,
evitando ou reduzindo a judicializacdo. Sobre o tema, GONCALVES, Claudio Cairo. A processualizagéo
administrativa negocial. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2021.

25. PEIXOTO, Marco Aurélio Ventura. Simulas administrativas e pareceres normativos como fontes do direito
processual: por uma intrinseca efetivacdo da redugdo de litigiosidade pelo Poder Puiblico. Tese de Douto-
rado. Rio de Janeiro: Universidade do Estado do Rio de Janeiro, 2024.

26. Defendendo que essa simula administrativa é fonte do Direito Processual, PEIXOTO, Marco Aurélio
Ventura. Sumulas administrativas e pareceres normativos como fontes do direito processual: por uma
intrinseca efetivagédo da reducéo de litigiosidade pelo Poder Publico. Tese de Doutorado. Rio de Janeiro:
Universidade do Estado do Rio de Janeiro, 2024.
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4.3. Iniciativas de entes de controle e instituicoes privadas

Além do Poder Judiciario, outros atores distintos das partes em con-
flito também contribuem para o tratamento adequado do fenomeno da
litigancia habitual.

O Ministério Publico, a Defensoria Publica, a Advocacia Publica e
outros orgdos publicos podem celebrar com o repeat player compromisso
de ajustamento de conduta, negdcio juridico extrajudicial, previsto no art.
59, § 62, da Lei n. 7.347/1985, destinado a protecao de situagdes juridicas
coletivas?’.

No compromisso, ndo é possivel a rentncia a satisfacdo do direito
transindividual violado. Permite-se, porém - e ai reside um dos seus mé-
ritos -, a regulacdo da maneira como sera realizada a reparagdo dos bens
juridicos afetados?®.

A versatilidade do compromisso de ajustamento de conduta permite
a construcao de solugdes criativas, como se deu no contexto dos eventos
relativos a ruptura da Barragem do Funddo, em Mariana (MG). Naquele
caso, entes publicos celebraram com as empresas envolvidas no evento
compromisso que previa a gestao do conjunto de a¢des de reparacdo dos
danos e compensacao das vitimas por uma fundagao privada, sem fins
lucrativos, com estrutura prépria de governanca, fiscalizacdo e controle
(Fundagdo Renova). O TTAC (Termo de Transacdo e Ajustamento de Con-
duta) e o TAC Governanga (TACGov), que disciplinam a constituicdo e o
funcionamento da fundacdo, sdo documentos histdricos, que bem eviden-
ciam a importancia da autocomposi¢ao nos problemas juridicos coletivos
no Brasil - e que oferecem subsidios para o aprendizado de boas praticas
que podem ser reproduzidas e aperfeicoadas em situagdes futuras?’.

Nada impede que iniciativas semelhantes sejam adotadas mesmo com
a existéncia de processo judicial em curso. Outro interessante exemplo
do potencial consensualidade para a solugdo de problemas juridicos de

27. DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes. “Justica multiportas e tutela constitucional adequada: auto-
composi¢ao em direitos coletivos”. In: ZANETI JR., Hermes; CABRAL, Tricia Navarro Xavier (coord.).
Justica Multiportas: mediagdo, conciliagdo, arbitragem e outros meios de solu¢do adequada para conflitos.
Salvador: Juspodivm, 2016, p. 39-40.

28. DIDIER JR,, Fredie; ZANETI JR., Hermes. “Justica multiportas e tutela constitucional adequada: autocom-
posicdo em direitos coletivos”. In: ZANETI JR., Hermes; CABRAL, Tricia Navarro Xavier (coord.). Justica
Multiportas: mediagdo, conciliagdo, arbitragem e outros meios de solu¢do adequada para conflitos, cit.,
p. 40.

29. Sobre o tema das boas praticas na administracdo da justica, DIDIER JR., Fredie; FERNANDEZ, Leandro.
O Conselho Nacional de Justica e o Direito Processual: administragéo judicidria, boas prdticas e competéncia
normativa, cit., p. 86-106.
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elevada complexidade em situagdes de litigancia repetitiva é o caso dos
eventos geologicos ocorridos em Macei6 (AL), que provocaram o rebaixa-
mento da superficie do terreno em alguns bairros, com danos a iméveis e
necessidade de deslocamento de algumas areas. Naquele caso, o Ministério
Publico do Estado de Alagoas, a Defensoria Publica do Estado de Alagoas,
o Ministério Publico Federal e a Defensoria Publica da Unido celebraram,
no curso de processos judiciais, acordo com uma empresa para estabele-
cimento de um Programa de Compensagdo Financeira e Apoio a Realocagdo
da Populagdo, com posteriores aditivos e termos de resolugdo, celebrados
conforme a evolugdo dos fatos.

Oacordodeleniéncia,celebradopelo CADE (art.86,Lein.12.529/2011),
pela Controladoria-Geral da Unido ou pela autoridade maxima do 6rgao
ou entidade publica afetado (art. 16, Lei n. 12.846/2013), também possui
grande importancia para a reparacdo de danos provocados a interesses
coletivos por litigante habitual.

Nas agéncias reguladoras, além da celebracdao de compromisso de
ajustamento de conduta (art. 32, Lei n. 13.848/2019), as atividades nor-
mativa e sancionatdéria podem afetar diretamente o cendrio da litigancia
habitual.

Nao é por acaso que o CPC prevé a comunica¢do do resultado do jul-
gamento de incidente de recursos repetitivos e de resolucdao de demandas
repetitivas ao 6rgao, ente ou agéncia reguladora competente para fiscali-
zacdo da efetiva aplicagdo da tese adotada®® (arts. 985, § 22, e 1.040, 1V),
bem como que a Resolugdo n. 349/2020 do CNJ confere aos Centros de
Inteligéncia do Poder Judiciario a atribui¢do para auxiliar tais entes na
internalizacdo da norma juridica construida em precedente qualificado
relativo a prestacdo de servico concedido, permitido ou autorizado (art.
29, V).

Nada impede, é claro, que, em processo individual, também seja rea-
lizada a comunicagdo a agéncia reguladora em casos de infragdo reiterada
cometida por litigante habitual®'.

30. Sobre o tema, com consideracdes a respeito do momento da comunicacdo ao ente regulador e da
sua participacao no processo, DIDIER JR., Fredie; TEMER, Sofia. “A decisao de organizacdo do Incidente
de Resolucao de Demandas Repetitivas: importancia, conteido e o papel do regimento interno do
tribunal”. Revista de Processo. vol. 258, ago./2016, p. 257-278; SILVEIRA, Bruna Braga. Litigiosidade repe-
titiva, processo e regulagao: interacées entre o Judicidrio e o Regulador no julgamento de casos repetitivos,
cit,, p. 203-224.

31. Nesse sentido: ROQUE, Andre Vasconcelos. Ainda o acesso a Justica: Algumas propostas para o problema
dos litigantes habituais. Disponivel em: <http://genjuridico.com.br/2019/09/17/propostas-problema-li-
tigantes-habituais/>.
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Mas a contribuicdo das agéncias reguladoras pode ser ainda maior.
O Decreton. 10.411/2020, que regulamenta a figura da analise de impacto
regulatério, previstanas Leisn. 13.848/2019en.13.874/2019, prevé como
elementos que devem constar do estudo que deve preceder a edigdo, alte-
racao ou revogacao de ato normativo de interesse geral de agentes econd-
micos ou de usuarios dos servicos prestados, por exemplo, a) identificagdao
do problema regulatério que se pretende solucionar, com a apresentagao
de suas causas e sua extensdo; b) identificacdo dos agentes econdmicos,
dos usuarios dos servigos prestados e dos demais afetados pelo proble-
ma regulatorio identificado; c) identificacao da fundamentagao legal que
ampara a agdo do 6rgdo ou da entidade quanto ao problema regulatério
identificado; d) descricao das alternativas possiveis ao enfrentamento do
problema regulatdrio identificado, consideradas as opgdes de nao ac¢do, de
solugdes normativas e de, sempre que possivel, solugdes ndo normativas;
e) exposicdo dos possiveis impactos das alternativas identificadas, inclu-
sive quanto aos seus custos regulatdrios; f) identificacdo e definicdo dos
efeitos e riscos decorrentes da edi¢ao, da alteracdo ou da revogacgao do ato
normativo; g) comparagdo das alternativas consideradas para a resolu¢ao
do problema regulatoério identificado, acompanhada de andlise fundamen-
tada que contenha a metodologia especifica escolhida para o caso concreto
e a alternativa ou a combinacgao de alternativas sugerida, considerada mais
adequada a resolucdo do problema regulatério e ao alcance dos objetivos
pretendidos (arts. 32 e 62).

Como se nota, o exame do cendrio de litigiosidade arespeito da matéria
regulada e das possiveis alternativas para sua redu¢ao ndo integra o conte-
udo obrigatorio da analise de impacto regulatorio. Todavia é perfeitamente
possivel a celebracao de protocolo institucional com o Poder Judiciario,
com o apoio e o acompanhamento dos seus Centros de Inteligéncia, para
que, aproveitando-se a expertise dos entes reguladores, tais dados também
sejam levados em consideragdo na elaboragao dos estudos para a defini¢dao
da estratégia institucional a ser adotada.

Também sdo sujeitos que auxiliam no tratamento extrajudicial ade-
quado de problemas juridicos envolvendo litigantes habituais os Procon’s,
as associagoes, os sindicatos e as comissdes de conciliagcdo prévia (arts.
625-A a 625-H, CLT).

Observe-se que a celebracdo de acordos e convengdes coletivos de
trabalho (art. 611, CLT), pelos sindicatos, e de convengdes coletivas de
consumo (art. 107, CDC), pelas associagdes de consumidores, colaboram
para a prevencao e a solugao de problemas juridicos coletivos.
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Finalmente, entidades responsaveis pela manutencao de ODR’s publi-
cas (como a plataforma consumidor.gov.br) e privadas também oferecem
grande contribuicdo a viabilizacao da autocomposig¢do, constituindo-se em
portas de acesso a justica desenvolvidas a partir do avancgo tecnolégico.
Por sua relevancia, elas serao analisadas mais adiante neste Livro, em item
especifico.

4.4. Iniciativas no ambito do Poder Judiciario

4.4.1. Ac¢oes coletivas e julgamento de casos repetitivos

Na realidade brasileira, os principais métodos utilizados para o tra-
tamento do fendmeno da litigancia habitual sdo as agdes coletivas e o
julgamento de casos repetitivos®2. Assumida a premissa de que a repeti¢io
de casos é um dado social inevitavel, busca-se, por um ou outro meio, sua
aglutinacdo para tratamento uniforme.

Acoes coletivas e julgamento de casos repetitivos sdo modalidades de
processo coletivo, uma vez que ambos tém por objeto a solugao de uma situ-
acdo juridica coletiva - titularizada por grupo/coletividade /comunidade®:.

A defini¢do quanto a utilizagcdo de uma ou outra técnica dependera da
estratégia dos litigantes (legitimados coletivos, membros do grupo - liti-
gantes eventuais - ou litigantes habituais). A analise quanto ao interesse e
a conveniéncia na formacgdo de coisa julgada ou de precedente obrigatério
sera relevante para a decisdo acerca da técnica a ser empregada, ao lado
de questdes como o regime aplicavel as despesas processuais, a desistén-
cia, a intervencgao de terceiros e ao contexto de suscitacdo do incidente ou
propositura da agdao3*.

Em qualquer cenario, a definicdo da técnica a ser utilizada deve ob-
servar o principio da adequacgdo®.

32. SILVEIRA, Bruna Braga. Litigiosidade repetitiva, processo e regulagdo: interacées entre o Judicidrio e o
Regulador no julgamento de casos repetitivos, cit., p. 47-49.

33. DIDIER JR. Fredie; ZANETI JR., Hermes. “A¢des coletivas e o incidente de julgamento de casos re-
petitivos - espécies de processo coletivo no Direito brasileiro: aproximacoes e distingdes”. Revista de
Processo, v. 256, 2016, p. 209-216. Versao eletrénica disponivel na Revista dos Tribunais Online, p. 3.

34. DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes. “Acdes coletivas e o incidente de julgamento de casos re-
petitivos - espécies de processo coletivo no Direito brasileiro: aproximagées e distingdes”. Revista de
Processo. Cit.. Versao eletronica disponivel na Revista dos Tribunais Online, p. 4.

35. DIDIER JR. Fredie; ZANETI JR., Hermes. “A¢des coletivas e o incidente de julgamento de casos re-
petitivos - espécies de processo coletivo no Direito brasileiro: aproximagoes e distincdes”. Revista de
Processo. Cit.. Versao eletronica disponivel na Revista dos Tribunais Online, p. 4.
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4.4.2. Cooperacdo judicidria

Nao é por acaso que a cooperacgdo judiciaria tem merecido especial
atencao por parte do legislador e do Conselho Nacional de Justica. Ela é
um dos mais sofisticados instrumentos passiveis de utilizacdo no dmbito
da administra¢do da justica e, como previsto na Resolu¢do n. 350/2020,
uma medida estratégica para implementacdo das politicas nacionais do
Poder Judiciario (art. 62, § 12).

A cooperacgdo judicidria permite o desenvolvimento de politicas judi-
cidrias locais, de maneira coordenada e democratica, inclusive com a par-
ticipacao de juizos de ramos distintos do Judiciario e de diferentes graus
de jurisdicdo - com o aproveitamento das respectivas aptidoes e aperfei-
¢oamento da qualidade dos critérios considerados em eventuais analises
comparativas de capacidades institucionais -, adequadas as peculiaridades
de determinada regidao ou de certo perfil de casos, em complemento as
politicas institucionais gerais adotadas pelo Conselho Nacional de Justica
e pelos tribunais superiores?.

As possibilidades vdao desde um singelo auxilio direto para um ato
de comunicagdo, passando pelo aproveitamento ou a realizacdo conjunta
de atos, chegando a concepgdo de estratégias para abordar problemas
juridicos envolvendo litigantes habituais e, a partir de dados estatisticos,
a formulagao de politicas para a prevencao de certos tipos de problemas
juridicos.

Algumas das possibilidades de sua utilizacao serdo analisadas a seguir.

4.4.2.1. Centralizacéo de processos repetitivos®”

0 art. 69, § 22, VI, do CPC autoriza a cooperacao judiciaria consensual
para a “centralizacdo de processos repetitivos”, técnica que pode ser pro-
veitosa para o tratamento adequado de problemas juridicos envolvendo
litigantes habituais.

O termo “centralizacdo de processos repetitivos” é indeterminado e
nao é de facil compreensdao dogmatica. Isso porque o CPC, como regra,
adota “casos repetitivos” (expressao mais genérica, art. 928) ou “demandas

36. FERNANDEZ, Leandro. “Do conflito entre atos concertados de cooperacdo judiciaria e negdcios proces-
suais celebrados pelas partes”. In: DIDIER JR., Fredie; CABRAL, Antonio do Passo (coord.). Cooperagdo
Judicidria Nacional. Cit., p. 650-652.

37. Este topico é baseado em DIDIER JR., Fredie. Cooperagdo judicidria nacional: esboco de uma teoria
para o Direito brasileiro (arts. 67-69, CPC). 2. ed. Sdo Paulo: Juspodivm, 2021, p. 79-82.
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repetitivas” (arts. 976 e segs.); “processos repetitivos” é expressao que
apenas aparece no art. 69, no contexto da cooperacgao judiciaria.

H4, portanto, duas opg¢des interpretativas evidentes: ou bem se con-
sidera “processo repetitivo” sinénimo de “caso repetitivo” ou “demanda
repetitiva”, creditando o fato a um lapso de técnica legislativa, ou bem se
considera “processo repetitivo” um termo com contetido dogmatico proé-
prio. De todo modo, é preciso considerar que a centralizagdo de processos
do art. 69, § 22, VI, CPC, integra o microssistema de resolucao de casos
repetitivos®. A redacdo do inciso X do art. 62 da Resolug¢do n. 350/2020
do CN]J é clara ao relacionar a centralizacdo de processos repetitivos com
a “gestdo” dos processos repetitivos, funcao daquele microssistema.

Parece que a melhor opgao hermenéutica, exatamente para dar mais
rendimento ao comando normativo, é considerar que o sintagma “proces-
sos repetitivos” tem acep¢ao mais ampla do que “casos repetitivos” ou “de-
mandas repetitivas”; na verdade, é termo que abrange esses dois ultimos.
“Casos repetitivos” ou “demandas repetitivas” sdo termos abrangidos por
“processos repetitivos”, que, porém, pode dizer respeito a situagdo que ndo
se encaixe nos dois primeiros termos*.

Um exemplo. Processos que digam respeito a um mesmo fato, em-
bora as questdes de direito neles discutidas nao sejam comuns, podem
enquadrar-se no conceito de “processos repetitivos” do art. 69 do CPC,
mas nado se encaixam nos conceitos de “casos repetitivos” ou “demandas
repetitivas”, que supdem que uma mesma questdo de direito esteja sendo
discutida em mais de um processo.

Exatamente por isso, Antonio do Passo Cabral entende que o inciso
VI do § 22 do art. 69 do CPC pode ser usado como op¢do aos incidentes
de julgamento de casos repetitivos (art. 928, CPC), quando eles forem
incabiveis ou inconvenientes*.

38. SILVA, Ricardo Menezes da. Tratamento adequado de demandas repetitivas no primeiro grau: uma andlise
a partir do novo Cédigo de Processo Civil. Dissertacao apresentada como requisito parcial para conclusao
do Curso de Mestrado do Programa de Pds-Graduagao em Direito da Universidade Federal do parang, na
Linha de Pesquisa em Direito das Relacdes Sociais, sob a Area de Concentracio em Direito Processual Civil.
Curitiba: edicéo do autor, 2019, p. 86 e 155-156; CAMPOS, Maria Gabriela. O compartilhamento de compe-
téncias no Processo Civil: um estudo do sistema de competéncias sob o paradigma da cooperagéo nacional.
Séo Paulo: Editora Juspodivm, 2020, p. 190-192; VIANA, Isadora. Centralizacéo de processos e cooperagéo
judicidria: terceiro mecanismo de resolugdo de casos repetitivos. Disponivel em: <https://www.academia.
edu/39790846/CENTRALIZA%C3%87%C3%830_DE_PROCESSOS_E_COOPERA%C3%87%C3%830_JUDI-
Cl9%C3%81RIA_TERCEIRO_MECANISMO_DE_RESOLU%(C3%87%C3%830_DE_CASOS_REPETITIVOS>.

39. Encampando essa ideia, VOGT, Fernanda. Cognicéo do juiz no processo civil - flexibilidade e dinamismo
dos fenémenos cognitivos. Sao Paulo: Juspodivm, 2020, p. 221.

40. CABRAL, Antonio do Passo. Juiz natural e eficiéncia: flexibilizacao, delegagédo e coordenagdo de compe-
téncias no Processo Civil. Rio de Janeiro: Tese apresentada no concurso de Professor Titular de Direito
Processual Civil da Faculdade de Direito da Universidade do Estado do Rio de Janeiro, 2017, p. 682-684.
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O autor sugere a “centraliza¢do de processos repetitivos” para os casos
de processos com questao de fato comuns, sem identidade de questdes de
direito, pressuposto para o julgamento de casos repetitivos. Nesses casos,
a centralizacdo dos processos traz ganho de eficiéncia, na medida em que
garante uniformidade de interpretacdo e reducdo de custos de produgdo
da prova*!. Esse resultado pode ser alcangado também a partir do inciso
Il do § 22 do art. 69 do CPC.

E possivel combinar essa técnica com o julgamento de casos repetiti-
vos. Uma vez instaurado o incidente de resolucao de demandas repetitivas,
é permitido que, por cooperacdo judicidria, se determine o juizo de pri-
meiro grau que passara a receber as futuras a¢des repetitivas ou mesmo
o0 juizo que venha a ser o competente para aplicar a tese juridica que vier
a ser firmada neste incidente*?.

Perceba, finalmente, que é possivel centralizar para dar andamento
ao processo, instruir, decidir e executar. A observagdo é importante: a cen-
tralizacdo é técnica que pode servir as mais variadas funcoes inerentes ao
exercicio da jurisdicao e, consequentemente, a boa gestdo da competéncia
jurisdicional.

4.4.2.2. Protocolos institucionais com litigantes habituais

4.4.2.2.1. Generalidades

Nao ¢é dificil perceber a existéncia de uma relacdo duradoura, de-
senvolvida a partir de uma multiplicidade de processos, entre litigantes
habituais e o Poder Judiciario. No caso do Brasil, ndo se pode perder de
vista, também, a constatacdo de que os maiores litigantes integram o Poder
Publico. Nao a toa, a Resolugdo n. 350/2020 do CN]J alude expressamente
a Administracdo Publica e as Procuradorias como possiveis sujeitos da
cooperacdo interinstitucional.

Nao se pode desprezar a relevancia dos protocolos institucionais fir-
mados com litigantes habituais. A¢des coletivas e técnicas de julgamento
de casos repetitivos, como a realidade insiste em evidenciar, ndo tém sido
o suficiente para uma reducdo substancial do nimero de processos no
Poder Judiciario envolvendo os denominados repeat players.

41. CABRAL, Antonio do Passo. Juiz natural e eficiéncia: flexibilizacdo, delegagdo e coordenagédo de compe-
téncias no Processo Civil, cit., p. 682.

42. CAMARGO, Luiz Henrique Volpe. A centralizagdo de processos como etapa necessdria do Incidente de
Resolucdo de Demandas Repetitivas. Tese (Doutorado em Direito). Pontificia Universidade Catdlica de
Sao Paulo: Sao Paulo, 2017.



