LITIGIOSIDADE CONTRA 0 PODER PUBLICO
SOB 0 PARADIGMA DA COMPLEXIDADE

Diagndstico e estratégias multiniveis de reducao

Fatima Irene dos Santos Moser®*
Gustavo Marcos de Farias®

Resumo: O crescimento vertiginoso no volume de processos judiciais e a
dificuldade na elaboragéo de respostas eficazes frente a esse fendmeno
demonstram que o sistema de justi¢a ndo escapa as vicissitudes do tempo
presente, atravessado por uma multiplicidade de mudangas tecnologicas,
sociais e culturais. Notadamente nas a¢des que envolvem o Poder Publico
como parte, a litigiosidade tem se mostrado um dos principais fatores de
comprometimento institucional e de absorcdo de recursos, com impactos
diretos na capacidade estatal de formular e executar politicas publicas.
Nesse contexto, o recente relatério Redugdo da Litigdncia contra o Poder
Publico, publicado em 2025 pelo STF e pelo CNJ, caracteriza o problema
como estrutural e multicausal, apontando a insuficiéncia de abordagens
fragmentadas e a necessidade de solugdes ndo lineares. Partindo desse diag-
nostico e adotando como referencial teérico o paradigma da complexidade
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de Edgar Morin, este artigo examina as interagdes entre os elementos que
alimentam e as solugdes que vém sendo empreendidas para a redugdo do
numero de processos contra o Estado. Pretende-se demonstrar, a partir
dessa lente analitica, que a adogdo de politicas articuladas em diferentes
niveis institucionais permite ao sistema ajustar-se a cenarios mutaveis, re-
duzir efeitos recorrentes das incertezas e, assim, constituir uma estratégia
de manejo para a sustentabilidade do sistema judicial.

Abstract: The vertiginous growth in the number of judicial proceedings
and the persistent difficulty in formulating effective responses to this phe-
nomenon reveal that the justice system does not escape the vicissitudes of
the present time, marked by multiple technological, social, and cultural
transformations. Particularly in actions involving the Public Administration
as a party, litigiousness has become one of the main factors of institutional
strain and resource absorption, directly affecting the State’s capacity to
formulate and implement public policies. In this context, the recent report
Reduction of Litigation Against the Public Administration, published in
2025 by the Federal Supreme Court (STF) and the National Council of
Justice (CNJ), characterizes the problem as structural and multicausal,
highlighting the insufficiency of fragmented approaches and the need for
non-linear solutions. Based on this diagnosis and adopting Edgar Morin’s
paradigm of complexity as its theoretical framework, this article examines
the interactions among the elements that fuel litigiousness and the strategies
currently being implemented to reduce the number of lawsuits against the
State. From this analytic lens, it seeks to demonstrate that the adoption of
coordinated policies across different institutional levels enables the system
to adapt to changing contexts, mitigate the recurring effects of uncertainty,
and thus build a management strategy aimed at the sustainability of the
judicial system.
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Sumario: 1. Introdugéo; 2. O Panorama da litigiosidade contra o Poder Pu-
blico no Brasil; 3. Diagnostico e estratégias para o contencioso estatal; 4.
O paradigma da complexidade: Por que solugdes simplistas falham diante
de um sistema complexo? 5. Integracdo de politicas em multiplos niveis:
resposta complexa a um problema complexo; 6. Consideragoes finais. Re-
feréncias Bibliograficas.
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1. INTRODUCAO

Em 2024, o Brasil, com uma populagdo de aproximadamente 203
milhées de habitantes®, acumulava cerca de 80,6 milhdes de agoes judiciais,
conduzidas por um corpo de pouco mais de 18,7 mil magistrados”. Ja no
ano de 2023, registrou-se um acréscimo de 9,4% em relagdo ao anterior,
com o ingresso de 22,6 milhoes de novos casos — o maior indice em quase
duas décadas®.

A sobrecarga cronica da maquina judiciaria, portanto, nao é fendmeno
recente. Embora a produtividade dos magistrados tenha atingido patamares
elevados, os relatorios anuais do CNJ indicam a persisténcia de um fluxo
continuo de casos novos que supera ou mal acompanha a capacidade de
julgamento anual. A inversdo da curva de crescimento parece, por ora, um
horizonte distante.

Nesse recorte estatistico, outro dado desponta: dos processos ativos,
aproximadamente 9,2 milhdes envolviam o Poder Publico como réu. Ou
seja, cerca de 14,5% do total de litigios em curso referia-se a conflitos entre
particulares e o Estado, compondo um dos vetores mais significativos da
litigiosidade nacional. Os impactos dessa conjuntura sio inimeros. Com-
prometem a eficiéncia e a celeridade da prestagéo jurisdicional, consomem
recursos financeiros e humanos, dificultam a implementagao de politicas
publicas e alimentam a percepcio de ineficiéncia das instituicdes.

Com o intuito de propor respostas coordenadas a esse fendmeno, o
Supremo Tribunal Federal e o Conselho Nacional de Justi¢a lancaram, em
2025, o projeto “Redugéo da Litigancia contra o Poder Publico™, ainda na

% IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Censo Demografico 2022: Panorama do
Brasil. Rio de Janeiro: IBGE, 2023. Disponivel em: <https://cens02022.ibge.gov.br/panorama>.
Acesso em: 20 out. 2025

7 BRASIL, Conselho Nacional de Justica (CNJ), Justica em niimeros 2025 - Fase 1, Brasilia,
DF: Conselho Nacional de Justiga, 2025. Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/pesquisas-ju-
diciarias/justica-em-numeros. Acesso em: 20 out. 2025.

BRASIL, Conselho Nacional de Justica (CNJ), Justica em numeros 2024, Brasilia, DF: Con-
selho Nacional de Justiga, 2024. Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/pesquisas-judiciarias/
justica-em-numeros. Acesso em: 20 out. 2025.
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Supremo Tribunal Federal (STF); Conselho Nacional de Justiga (CNJ, Redugéo da litigancia
contra o poder publico, Brasilia, DF: STF, Secretaria de Altos Estudos, Pesquisas e Gestao
da Informagdo, 2025. Disponivel em: stf.jus.br/arquivo/cms/publicacaoPesquisasJudiciarias/
anexo/Relatorio_LCPP.pdf. Acesso em: 20 out. 2025.
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fase I de investigacao. De acordo com o estudo, promovido em parceria com
Procuradorias Federais, Estaduais e Municipais, essa excessiva litigiosidade
¢ um “problema estrutural e multicausal”.

O enfrentamento da litigiosidade excessiva configura, assim, um
problema complexo e dinamico, resistente a solugdes simplificadoras ou
fragmentadas. E sob essa premissa que o presente artigo adota o paradigma
da complexidade, de Edgar Morin'®, como referencial teérico para examinar
as interagdes entre os elementos que compdem a litigiosidade contra o Poder
Publico e as estratégias integradas voltadas a sua contengao.

A pesquisa, de natureza qualitativa, exploratdria e descritiva, baseia-se
em revisao bibliografica, documental e normativa. As fontes incluem rela-
torios oficiais e literatura especializada sobre a tematica.

2.0 PANORAMA DA LITIGIOSIDADE CONTRA
0 PODER PUBLICO NO BRASIL

A relagao entre Estado e particular é um dos eixos centrais da elevada
litigiosidade no Brasil. De um lado, o poder publico figura como demandado
em milhoes de agdes judiciais anualmente, seja na condi¢ao de ente federado
responsavel por politicas publicas e servigos, seja como autarquias, fundagoes
ou empresas estatais prestadoras de servicos publicos. De outro, o proprio
Estado também atua frequentemente como autor de agdes em massa, como
é o caso das execugdes fiscais para cobranga de dividas ativas.

Segundo o Painel de Grandes Litigantes do CNJ'", até julho de 2024,
12 das 20 instituigdes com maior nimero de processos passivos eram entes
publicos (Unido, Estados, suas autarquias e empresas estatais), dado que
confirma a Administragdo Publica como a principal litigante do Judiciario.
Dentre eles, destacam-se o Instituto Nacional do Seguro Social - INSS (li-
derando alitigiosidade em matéria previdenciaria), a Fazenda Nacional e as
Fazendas Estaduais, além de entes como Caixa Econdmica Federal, Uniao
Federal em temas diversos, e outros drgaos prestadores de servicos publicos.

10 MORIN, Edgar, Introdugéo ao pensamento complexo, 3. ed. Porto Alegre (RS): Sulina, 2007.

1% O painel apresenta, de forma dindmica, os dados de processos judiciais novos e pendentes dos
20 majores litigantes de cada tribunal dos segmentos estadual, federal e trabalhista e por cada
unidade judicidria, permitindo a comparagao dos resultados com os do ano anterior. Dispo-
nivel em: https://justica-em-numeros.cnj.jus.br/painel-litigantes/ Acesso em: 20 out. 2025.
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O projeto “Redugao da Litigancia contra o Poder Publico™?, publicado

em 2025, sob a conduc¢io do Supremo Tribunal Federal (STF) em parceria
com o Conselho Nacional de Justi¢a (CNJ) e advocacias publicas federativas,
realizou um diagnoéstico inédito sobre o volume excessivo e multicausal de
processos judiciais movidos contra entes publicos no Brasil'®.

Foram inicialmente identificados doze macrotemas recorrentes (de-
nominados “grande litigancia” no projeto) mapeando praticamente todo o
contencioso de massa dos entes publicos. Identificou-se, ademais, que cinco
grandes temas sobressaem em volume'**:

Tema geral Discussdes preponderantes N. de processos'®®

Previdenciario beneficios da previdéncia social e similares 3,66 a 8,3 milhodes

regime juridico e direitos de servidores 1,77 a 2,15

Servidor publico o a1~
estatutarios milhoes

execugdes fiscais e discussoes de impostos/

Tributario contribuicoes 0,91 a 1,67 milhao
, judicializagdo da satide, como fornecimento .
1 1
Safide de medicamentos, tratamentos, etc. 361 2 885 mi
Trabalhista agoes trabalhistas contra entes publicos, 425 2 530 mil

especialmente terceirizagéo, celetistas etc

Tabela 1. Relagdo Tema, Discussdes preponderantes e niimero de
processos. Produzida pelos autores MOSER; FARIAS, 2026

No conjunto das procuradorias, esses 5 temas somados representam
91,06% do total das agdes nos 12 temas mapeados. Nos dados nacionais do

12 Disponivel em: stf jus.br/arquivo/cms/publicacaoPesquisasJudiciarias/anexo/Relatorio_LCPP.
pdf Acesso em: 20 out. 2025.

19 A coordenagio institucional esteve a cargo do STF, por meio da Secretaria de Altos Estudos,
Pesquisas e Gestdo da Informagao, em parceria com o Departamento de Pesquisas Judiciarias
do CNJ. Além disso, contou com apoio institucional e financeiro do BNDES na perspectiva
de pesquisa aplicada (especialmente voltada a Fase II). Os participantes da pesquisa inclui-
ram, ainda, a Advocacia-Geral da Unido, drgéo central da representagio judicial da Unido;
a Procuradoria-Geral do Distrito Federal; Procuradorias-Gerais de Estado de diversos entes
e Procuradorias-Gerais de algumas capitais.

104 Dados de 2023.

1% A variagdo decorre de fontes de dados distintas, haja vista a dissonancia entre os niimeros apresentados
pelas procuradorias participantes em relagdo a base do CNJ, conforme detalhado na metodologia.
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CN]J, correspondem a 85,66% do total. Ou seja, ha concentragao clara da
litigiosidade em torno desses cinco assuntos principais. O projeto deno-
minou o cendrio inicial abrangendo os 12 temas de “grande litigdncia” e,
apos o recorte nos cinco principais, passou a tratar estes como “litigdncia
preponderante”™.

A partir desse contexto apresentado, o relatdrio procedeu a analise
das causas e a proposi¢do de estratégias integradas visando a resolugdo do
contencioso estatal, conforme detalhado a seguir.

3. DIAGNOSTICOS E ESTRATEGIAS PARA 0 CONTENCIOSO ESTATAL

Ainda em sua primeira fase, este projeto integrou diretamente os
6rgaos de representagio judicial de diversos entes federativos na pesquisa
empirica. Adotou-se uma metodologia inspirada no método Delphi'”, que
consiste em rodadas sucessivas de consulta a especialistas para construir
consensos informados sobre problemas complexos. A Fase I do projeto
estruturou-se em varias etapas sequenciadas:

a) Coleta descentralizada de dados brutos: Inicialmente, as represen-
tagdes judiciais participantes (Advocacia-Geral da Unido, Pro-
curadorias-Gerais de Estados e Municipios selecionados, e CNJ)
levantaram dados quantitativos de seus respectivos acervos pro-
cessuais, seguindo pardmetros comuns definidos pela equipe de
pesquisa;

b) Processamento e analise centralizada: De posse dos dados, a equipe
responsavel no projeto consolidou as informagdes e aplicou recor-
tes e comparagdes. Uma primeira analise identificou discrepancias
entre os quantitativos reportados pelas procuradorias e os registros
do CNJ em certos temas (em geral, o CNJ apresentou niimeros
menores devido a filtros de baixas e arquivamentos, enquanto al-
gumas procuradorias contavam processos ja arquivados). A equipe
entdo decidiu privilegiar os dados fornecidos pelas procuradorias

1% Para visualiza¢do dos dados especificos, com os graficos e tabelas elaborados pelo estudo,
consultar o relatério nas p. 16-22.

17O relatério aponta que, segundo a literatura, o método Delphi é apropriado para alocagio
de recursos e desenho de politicas publicas em contexto de problemas dificeis, justamente o
caso da litigiosidade contra o Estado.
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na etapa seguinte, por serem mais ricos em detalhes (incluindo
indicagoes de “causas de pedir”) e por refletirem a perspectiva de
quem lida diretamente com os processos;

Reunides técnicas e construcao coletiva de solucdes: Ao longo de
seis reunides periodicas realizadas entre fevereiro e setembro de
2024, representantes dos 6rgaos participantes, a equipe do STF
e integrantes do CNJ (Departamento de Pesquisas Judiciarias)
se reuniram para discutir os achados e debater propostas de en-
frentamento do problema. Nessas sessOes, ocorreram interacdes
caracteristicas do método Delphi: os participantes analisavam
conjuntamente os dados consolidados apresentados pelo STF,
validavam ou ajustavam a compreensao das causas e sugeriam

solugdes potenciais, que foram refinadas em grupo;

Escopo e continuidade do projeto: A Fase I teve carater exploratdrio-
-diagnostica e gerou este relatorio executivo de 40 paginas com
recomendagdes preliminares. O projeto prevé uma Fase 11, a ser
realizada em parceria com instituicdo académica externa (Uni-
versidade de Sao Paulo - USP, com apoio financeiro do BNDES)
para aprofundar a investiga¢ao. Na segunda fase, pretende-se
aplicar amostragem representativa (selecdo aleatoria de entes para
evitar vieses) e conduzir analises estatisticas mais robustas, bem
como incorporar perspectivas comparadas internacionais sobre
litigiosidade contra o Estado.

Confiabilidade e limitacdes dos dados: as proprias limitagoes dos
dados obtidos foram admitidas como parte da pesquisa e devi-
damente contextualizadas. A equipe apontou que ambas as fon-
tes — dados das procuradorias e do CNJ - possuem imprecisdes
inerentes. Por exemplo, a base do CNJ pode contar um mesmo
processo em mais de um tema ou subtema (o que leva a uma
inflagdo dos nimeros), enquanto algumas procuradorias nao
descontavam processos ja arquivados em suas contagens. Para
imprimir confiabilidade e atenuar as discrepancias, a equipe optou
por focar nos dados das procuradorias porque estes apresentavam
categorizagoes uteis (p.ex. subtemas e causas de pedir) que o dado
bruto do CNJ nio oferecia.
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De acordo com o relatério, o elevado volume de processos envolvendo
o setor publico ndo decorre de um tnico fator, mas sim de causas multiplas
e inter-relacionadas que tornam o problema estrutural. Foram identificados
trés grupos principais de elementos que amplificam a litigdncia contra o
poder publico:

a)

b)

4]

incentivos a litigancia: constatou-se que aspectos como a cultura
juridico-processual adversarial e a ainda incipiente aplicagao de
mecanismos de desestimulo as a¢des repetitivas contribuem ao
quadro da litigancia. Além disso, a inexisténcia, até recentemente,
de triagens para demandas repetidas ou infundadas permitiu o
crescimento de praticas processuais abusivas. Também a auséncia
de custas significativas ou sangdes em caso de litigdncia repetitiva
pode incentivar entes publicos e particulares a levar demandas
ao Judiciario sem tanto impedimento.

limites para a consensualidade: verificou-se que historicamente
ha uma baixa propensdo a conciliagao quando o Poder Pu-
blico figura no polo passivo. Orgdos publicos nem sempre
dispéem de autonomia ou orientagao para celebrar acordos,
temendo implicagdes em Tribunais de Contas ou alega¢oes de
improbidade. Assim, questdes que poderiam ser solucionadas
administrativamente ou em mediagao acabam judicializadas.
Adicionalmente, a falta de integra¢ao entre as esferas adminis-
trativa e judicial gera situagdes em que mesmo apos pacificagao
de um tema nos tribunais superiores, continuam a ser ajuizados
casos semelhantes, seja por desconhecimento das partes, seja
por inércia da administra¢do em aplicar a jurisprudéncia. Essa
desconexdo alimenta a judicializagdo reflexa - ou seja, agdes
que seriam evitaveis com uma coordenac¢ao interinstitucional
melhor.

deficiéncias nos instrumentos de gestao de litigios: destacou-se que,
tradicionalmente, o acompanhamento de processos pelas Procu-
radorias e pelos tribunais focava no caso a caso, e ndo em gerir
o contencioso de forma estratégica. A auséncia de sistemas uni-
ficados de informagoes capazes de identificar litigios repetitivos,
monitorar indices de recorribilidade e mapear as causas mais
frequentes dos processos corrobora a esse déficit. Somado a isso, a
limitada especializagdo por tema, a exemplo de juizes generalistas
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decidindo questdes técnicas complexas (previdencidrias, tribu-
tarias, sanitdrias etc.), o que contribui para decisdes divergentes
e incentiva recursos.

As consequéncias desse panorama atingem tanto o Judicidrio quanto
a Administragdo e os jurisdicionados. Para o Poder Judicidrio, o excesso
de demandas compromete a razoavel dura¢do dos processos e a quali-
dade das decisdes. Como assinalou o Ministro Luis Roberto Barroso na
apresentagao do projeto, “a litigdncia em tais niveis é grave, pois absorve
um elevado volume de recursos publicos, impacta na qualidade dos ser-
vicos prestados pelo Judicidrio e afeta a vida dos brasileiros™'*®. Juizes e
servidores despendem tempo desproporcional com causas repetitivas, em
detrimento de casos mais complexos ou inovadores que exigiriam atengao
individualizada.

Do ponto de vista do Poder Publico enquanto parte litigante, o ele-
vado nimero de agdes gera custos processuais significativos (custas, hono-
rarios sucumbenciais, despesas administrativas) e pode engessar a gestao
de politicas. Por exemplo, a multiplicagdo de a¢des individuais obrigando o
fornecimento de um medicamento ou o pagamento de um beneficio pode
desorganizar o planejamento or¢amentario. Além disso, a necessidade de
se defender em juizo consome esfor¢os das Procuradorias e Consultorias
Juridicas, que poderiam ser canalizados para a orienta¢do preventiva e a
melhoria de servigos publicos.

Com base no diagndstico dos dados e nas discussoes das reunides
técnicas, o grupo consolidou algumas propostas gerais de solu¢ao, tanto no
ambito transversal (aplicaveis em larga escala) quanto especifico (voltadas
a causas de pedir particulares), organizadas por ambito de enfrentamento
- Administrativo e Judiciario, portanto.

A tabela a seguir resume parte das propostas apresentadas'®, divididas
por esfera de atuagio:

108 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). Redugéo da litigdncia contra o poder publico:
relatério final - fase 1: resumo executivo. Brasilia: STF, Secretaria de Altos Estudos, Pes-
quisas e Gestdo da Informagdo: CNJ, 2025. 40 p. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/.../
Reducao_Litigancia_Contra_o_Poder_Publico.pdf>. Acesso em: 20 out. 2025. p. 7

19 A consolidagio de todas as propostas pode ser verificada nas p. 23-26 do relatdrio.
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Administracdo Publica

Sistema Estratégico de
Dados

Criar sistemas de informagéo integrados, em cada
procuradoria, para monitorar estrategicamente os litigios,
identificando causas da litigancia, casos repetitivos e
possiveis solugdes para redugdo de processos.

Padrao de Solugéo

Procuradorias Instituir equipes especializadas para atuagdo preventiva e
Especializadas contengdo de litigios massivos.
Protocolos para andlise de risco e custo-beneficio,
Matriz de Risco definindo critérios objetivos para acordos (quando vale a
pena transigir).
Procedimentos Fluxos de trabalho padronizados para conciliagéo,

conforme resultado da andlise de risco.

Triagem Tecnolégica

Aperfeicoar sistemas que automaticamente identifiquem
casos repetitivos, litispendéncias e escritdrios “litigantes
habituais”

Capacitagdo de
Procuradores

Coletivizagdo de

Treind-los em analise de risco, negocia¢do, conciliagdo e
mediagdo.

Poder Judicidrio

Promover resolugéo coletiva de casos repetitivos por meio

Demandas de Incidentes Processuais.

Editar protocolo com critérios objetivos para que tribunais
Protocolo CNJ para instalem Incidente de Resolu¢do de Demandas Repetitivas
IRDR/IAC (IRDR) ou de Assun¢ao de Competéncia (IAC) nos casos de

massa.

IRDR em 12 Instancia

Alterar normativos para permitir instaurar IRDR ja no
primeiro grau, julgando ali mesmo casos repetitivos.

Fortalecimento de
Precedentes

Garantir cumprimento amplo dos precedentes vinculantes
dos tribunais superiores, inclusive pela Administra¢ao.

Efeito Vinculante para
a Administragdo

Desenvolver entendimento de que as teses fixadas em
recursos repetitivos (ST]) e repercussao geral (STF)
obrigam nao s6 o Judicidrio, mas também a Administra¢ao
Publica a seguir aquelas orientagdes.

Pareceres Normativos
P4s-Precedente

Incluir, nas decisdes de repercussao geral e repetitivos,
determinacdo para que o ente publico responsavel edite
parecer normativo vinculante interno obrigando seus
agentes a cumprir a tese fixada.

Tabela 2. Propostas apresentadas por esferas de atuacdo.
Produzida pelos autores MOSER; FARIAS, 2026
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Vé-se, portanto, que ja em um primeiro diagnoéstico (Fase 1) apresen-
tou-se uma visdo sistémica da problematica e também das possiveis solu-
¢des, mediante iniciativas no &mbito administrativo, judicial, normativo e,
inclusive, cultural. Esse arcabougo de estratégias multissetoriais, bem como
a propria caracterizagdo do problema como “estrutural e multicausal” ja
no inicio do relatdrio, indicam a necessidade de compreender o fendmeno
sob o paradigma da complexidade proposto por Edgar Morin, como se
discutira a seguir.

4.0 PARADIGMA DA COMPLEXIDADE: POR QUE SOLUCOES
SIMPLISTAS FALHAM DIANTE DE UM SISTEMA COMPLEXO?

Em contraste com abordagens reducionistas ou linearmente determi-
nistas, o pensamento complexo, teoria desenvolvida por Edgar Morin como
uma reagao critica ao paradigma simplificador predominante nas ciéncias
classicas de matriz cartesiana, enfatiza a inter-relagdo e a interdependéncia
entre as partes e o todo, reconhecendo a multiplicidade de fatores e de niveis
de organizagao presentes em qualquer fendmeno.

Para compreender o problema da complexidade, segundo Morin,

¢ preciso saber primeiro que ha um paradigma simplificador. A
palavra paradigma é constituida por certo tipo de relagio légica
extremamente forte entre no¢des-mestras, nogoes-chaves, prin-
cipios-chaves. Esta relagdo e estes principios vdo comandar todos
0s propdsitos que obedecem inconscientemente a seu império.
Assim, o paradigma simplificador é um paradigma que pde ordem
no universo, expulsa dele a desordem. A ordem se reduz a uma lei,
a um principio. A simplicidade vé o uno, ou o mdltiplo, mas nio
consegue ver que o uno pode ser a0 mesmo tempo miltiplo. Ou o
principio da simplicidade separa o que estd ligado (disjungéo), ou
unifica o que é diverso (redugio)."?

Ainda assim, adverte o autor que “o pensamento complexo nao resolve
por si s6 os problemas, mas se constitui numa ajuda a estratégia que pode
resolvé-los”. Isso porque ha uma tendéncia a naturalizagdo da ordem vigente,
pela qual se corre o risco de assumir, de forma acritica, que as condi¢des

119 MORIN, Introdugio ao pensamento complexo, p. 59.
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atuais persistirao indefinidamente, como se o curso dos fatos fosse linear
e previsivel, ignorando a possibilidade de rupturas e descontinuidades que
caracterizam sistemas complexos. “A complexidade ndo é uma receita para
conhecer o inesperado™", tampouco implica em presumir o conhecimento
de uma totalidade.

Nao se trata, portanto, de um método capaz de antecipar aconteci-
mentos imprevistos, mas de uma forma de fomentar uma aten¢ao constante
diante das incertezas do mundo - ou, como afirma Morin, “o que o pensa-
mento complexo faz é dar a cada um memento, um lembrete, avisando: ‘ndo
esqueca que a realidade é mutante, ndo esquega que o novo pode surgir e,
de todo modo, vai surgir’”'2.

A necessidade do pensamento complexo s6 se justifica gradualmente,
a medida que reconhecemos: a) os limites e insuficiéncias do pensamento
simplificador; b) a existéncia de multiplas complexidades interligadas; c)
a urgéncia de um método capaz de enfrentar o desafio da complexidade.

Desde o inicio da obra, o autor adverte contra duas ilusdes recorrentes:
a primeira, achar que complexidade elimina a simplicidade (na verdade, o
pensamento complexo incorpora o maximo de simplicidade possivel, porém
recusando suas consequéncias mutiladoras e unidimensionais); a segunda,
confundir complexidade com completude total (a complexidade aspira
a um saber multidimensional, mas sabe que o conhecimento completo é
impossivel).'”

Com base nessas premissas iniciais, destacam-se, para fins de com-
preensao geral, apenas alguns dos principios estruturantes do pensamento
complexo''*:

a) dialdgico, que consiste em manter, no cerne de um mesmo fe-
ndmeno, elementos antagdnicos porém inseparaveis, em tensao
simultinea, como por exemplo ordem e desordem, autonomia e
dependéncia, consenso e conflito;

11 Ibid., p. 83.
12 Thid.
13 Tbid., p. 4.

!4 Esses principios sdo sistematizados por Morin ao longo da obra O Método, especialmente

nos volumes I e II (MORIN, Edgar. Rio de Janeiro: Sulina, diversas edi¢des), e retomados de
forma introdutéria em Introdugdo ao Pensamento Complexo (MORIN, Edgar. 5 ed. Porto
Alegre: Sulina, 2015). Recomenda-se a leitura dessas obras para aprofundamento.
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b) darecursividade (ou retroacao), pelo qual os produtos e os efeitos de
um processo ou sistema retroagem sobre ele proprio, passando a
ser também causas em um ciclo continua, de modo que os acon-
tecimentos sdo a0 mesmo tempo resultados e fontes de feedback,
gerando loops de causalidade circular em vez de cadeias lineares
unidirecionais;

¢) hologramatico, que reconhece que “ndo apenas a parte estd no
todo, mas o todo estd na parte” e, desse modo, a totalidade nao
se perde mesmo quando o sistema é dividido, compreensio essa
que parte do proprio principio da recursividade.

Esses principios formam o cerne do modelo epistemoldgico de Morin
e servem de base para repensar o sistema de justica e, consequentemente,
a propria litigiosidade.

De acordo com Ferraz, “A litigiosidade é um fenémeno estrutural,
multifacetado e multicausal, qualificando-se como um problema complexo,
que, por essa razao, resiste a abordagens simplificadoras, mutilantes ou redu-
cionistas.” A autora, citando Morin, afirma que “Quando se atua sobre um
problema complexo, hd uma tendéncia a identificar e a intervir diretamente
sobre as suas partes visiveis, suas exterioridades, as quais, na pratica, revelam
variados sintomas, originados do comportamento do todo.”*

Portanto, mapear partes visiveis do problema, mas sem perder de
vista 0 “comportamento do todo” implica em reconhecer que a litigiosidade
¢ um problema complexo, cuja solugdo, por consequéncia, ndo comporta
“abordagens simplificadoras, mutilantes ou reducionistas” "°.

Refor¢ando a nogdo de que alitigiosidade é um problema complexo “a
ser abordado de forma estrutural”, em recente obra proveniente da produgao
intelectual de alunos e professores do curso de Mestrado do Programa de
Pés-Graduagdo Profissional da PPGPD/Enfam, enfatizou-se que

Essa perspectiva ndo se coaduna com solugdes que atuam direta-
mente sobre os elementos visiveis (as exterioridades, que estdo no
nivel dos eventos) de um problema, que ndo cogitam dos possiveis

SSCHILLING FERRAZ, Tais, A litigiosidade como fendmeno complexo: quanto mais se empurra,
mais o sistema empurra de volta, Revista Juridica da Presidéncia, v. 25, n. 135, p. 163-191,
2023, p. 173.

16Tbid.
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impactos, decorrentes das relagdes desse elemento com outros
dentro e fora do sistema em que atua. Medidas que ndo consideram
as inter-relagdes sdo tipicamente mecanicistas e fragmentdrias.'”

E partindo dessa premissa que se compreende a ideia de que certas
caracteristicas de um fendmeno somente se manifestam quando estas in-
teragem com outros componentes do sistema. “E preciso observé-los em
seu contexto, num cenario mais amplo, ao longo do tempo e sob varias
perspectivas, tendo em conta que uma mudanga de perspectiva, muda a
compreensao do fenomeno.”''

A ciéncia juridica, que historicamente privilegiou o ensino exegeta e
técnico, voltado para a decodificacao de leis, deve se voltar ao reconhecimento
do sistema como parte de um contexto maior, permeado por dimensdes
sociais, econdmicas, culturais e comportamentais — o que, na perspectiva
de Morin, se denomina multidimensionalidade:

O conhecimento deve ser contextualizado. O conhecimento descon-
textualizado é mutilado. O conhecimento deve ser globalizado. O
conhecimento que ignora o todo ¢ mutilado. O conhecimento deve
ser multidimensional. O conhecimento que ignora as interagdes

entre as dimensdes é mutilado.'”®

Nesse sentido, reconhecer a litigiosidade como fendmeno de natu-
reza complexa e multicausal implica adotar estratégias de enfrentamento
igualmente complexas e integradas.

Em vez de atribuir causa tnica (seja ela cultural, econdmica ou insti-
tucional) a crescente sobrecarga de processos, busca-se compreender a teia
de fatores interconectados que produzem e agravam o fendmeno - fatores
que podem incluir desde deficiéncias estruturais do Estado na prestagdo de
servigos publicos, incentivos juridicos que estimulam a busca pelo Judiciario,
comportamentos estratégicos de litigantes habituais, até o desenho procedi-
mental que, por vezes, permite ou mesmo incentiva condutas protelatorias.

Essa perspectiva ajuda a compreender, por exemplo, por que medidas
meramente quantitativas (como criar mais varas ou nomear mais juizes) nao

"7 LUNARDI, Fabricio Castagna; FERRAZ, Tais Schilling; KOEHLER, Frederico Augusto Leo-
poldino (Orgs.), Litigiosidade responsavel, Brasilia, DF: Superior Tribunal de Justiga, 2023, p. 35.

"SLUNARDIL FERRAZ; KOEHLER (Orgs.), Litigiosidade responsavel, p. 35-36.

"YMORIN, Introdugio ao pensamento complexo, p. 59.
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resolvem por si sds o problema da sobrecarga judicial. Como explica Ferraz,
muitas vezes, quanto mais se “empurra” recursos no sistema, o sistema tende
a ampliar a demanda, realimentando o ciclo da litigiosidade:

Varias iniciativas para fazer frente ao fendmeno da litigiosidade
obtém efeitos por periodos determinados. No entanto, em médio e
longo prazos, ndo se mostram sustentéveis. Quanto mais se empur-
ra, mais o sistema parece empurrar de volta, um comportamento
que parece reproduzir um dos padroes sistémicos dos fendmenos
complexos, o chamado feedback de compensagio.'?

Por exemplo, a elevagdo do nimero de sentengas pode induzir mais
recursos; a fixacdo de metas de baixas processuais pode estimular distri-
buigdes de novas agdes; a criagdo de varas especializadas pode atrair ainda
mais demandas daquele tipo, e assim por diante, refletindo a natureza
recursiva do fendmeno.

Da mesma forma, culpabilizar isoladamente certos atores (juizes pela
morosidade, advogados pela sobrecarga, gestores ptiblicos pela judicializagao)
configura a “armadilha da transferéncia de responsabilidade”, um arquétipo
em que se atribui o insucesso ao elemento visivel mais préximo, ignorando
as conexdes causais subjacentes'?'.

Adotar o paradigma da complexidade implica, pois, ampliar o olhar e
buscar compreender a litigiosidade como um mapa de interconexdes. Dessa
forma, é possivel observar as conexdes entre as deficiéncias nas politicas
publicas e o crescimento do nimero de processos; entre as decisdes judiciais
e os incentivos econdmicos que impulsionam os litigantes; entre a dindmica
interna do Judiciario e as atitudes das partes envolvidas.

Em sintese, se o problema é complexo, também o deve ser a resposta. Com
isso, o enfoque retorna a analise da litigiosidade envolvendo o poder publico,
notadamente quanto a integracao das propostas a partir dessa lente tedrica.

5. INTEGRACAO DE POLITICAS EM MULTIPLOS NiVEIS:
RESPOSTA COMPLEXA PARA PROBLEMA COMPLEXOS

De fato, historicamente, o Brasil expandiu significativamente sua
estrutura judicial, mas o volume de casos cresceu em ritmo igual ou maior,

120 SCHILLING FERRAZ, A litigiosidade como fenémeno complexo, p. 173.
21 Tbid., p. 174.
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mantendo a sobrecarga. Essa é precisamente a ideia de Ferraz, de que em-
purrar linearmente o sistema resulta numa pressao de volta — um ciclo
adaptativo de equilibrio deslocado'®.

Assim, o crescimento da litigdncia ndo ¢ apenas resultado de falhas
isoladas, mas de interagdes complexas entre normas, praticas institucionais
€ comportamentos sociais.

Mas cabe frisar: enxergar a litigdncia massiva como fendmeno com-
plexo significa reconhecé-la ndo como um “desvio patoldgico” fora do
sistema, mas como fruto das regras e interagdes do préprio sistema, ainda
que indesejado. Isso exige uma postura de auto-observagao (metaposicao) e
aprendizagem organizacional, tanto por parte do sistema de justica quanto
das demais instituicdes envolvidas.

Como veremos, essa consciéncia ja permeia as recomendagdes do
projeto STF/CNJ, embora sua implementagiao encontre desafios inerentes
ao proprio complexo que pretendem mudar.

Assim, tracando um paralelo entre teoria e pratica, a identificagdo
dos fatores que corroboram a litigiosidade (incentivos a litigdncia; limites
para a consensualidade; e deficiéncias nos instrumentos de gestao de liti-
gios'”’), em sua interdependéncia e retroalimentacao, revela um padrao de
recursividade, segundo o qual os efeitos de um sistema retroagem sobre
suas causas, gerando ciclos de causalidade circular.

Nesse contexto, nenhuma solugao fragmentada (por exemplo, um
mutirdo de julgamento de processos tributdrios isoladamente) resolveria o
quadro geral, porque os setores se interconectam: medidas na Previdéncia
podem impactar Finangas, decisoes trabalhistas afetam a administragdo e
assim por diante.

Outro padrio retroalimentado identificado é a “litigancia serial” ou
repetitiva em massa. Mesmo apds decidido um leading case, o comporta-
mento por vezes resiste, em um processo adaptativo: se um caminho se
fecha (precedente firme), busca-se outro (distinguishing), isso quando nao
se conta com a propria inércia administrativa em aplicar o entendimento. O
ponto é que ha um caréter nao-linear e evolutivo da litigiosidade, a depen-
der de como o sistema reage. As regras do jogo mudam, mas os jogadores
permanecem em campo.

122 SCHILLING FERRAZ, A litigiosidade como fenémeno complexo.

123 Ver se¢ao 3
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Ha também dimensdes contextuais que atravessam os portdes dos
litigantes. Um excessivo numero de agdes sobre uma mesma tematica nao
significa, propriamente, uma aventura juridica. Pode — como muitas das
vezes 0 é — caracterizar um sintoma de falha no cerne das politicas publicas
adjacentes. Por exemplo, demandas massivas por medicamentos indicam
problemas na politica de saude (e, nesse caso, entre diferentes niveis federa-
tivos); acdes previdenciarias podem refletir deficiéncias no reconhecimento
administrativo de beneficios (por vezes por lacunas legais, implicando um
convite a esfera de poder do legislativo).

Assim, muito do contencioso existe porque outros sistemas sociais nao
funcionam (ou nao foram atualizados) adequadamente, levando cidadaos a
buscar no Judicidrio a corregao de algo que deveria ter sido resolvido antes.
O risco, aqui, ¢ retomar novamente a uma solugdo simplista, pela mera
“transferéncia” de problemas de uma esfera para outra. Mas se o subsiste-
ma (de saude, previdenciario ou qualquer outro) falha, sobrecarrega-se o
subsistema justica, a despeito de serem todos parte de um sistema maior de
garantia de direitos. Logo, a solu¢do ndo esta apenas dentro do Judiciario;
deve passar também por melhorias nas politicas de origem - o que demanda
coopera¢do interinstitucional

Por outro lado, se a andlise complexa permite identificar as causas,
também o faz em relagdo aos pontos de intervenc¢ao potencialmente eficazes,
quais sejam, os “nds” de retroalimentagdo. Em um loop vicioso, romper o
circulo em algum ponto estratégico pode reverté-lo (ou a0 menos mitiga-lo).
Por exemplo, e aqui citando novamente o relatério STF/CNJ, se milhares
de agdes previdenciarias se devem a falta de prova de atividade rural, criar
um cadastro nacional de trabalhadores rurais (interven¢do administrativa)
poderia diminuir radicalmente esse contencioso na origem. Se a repeti¢ao
de agdes ocorre porque autarquias ndo aplicam precedentes, entao emitir
pareceres normativos vinculando a administra¢do a cumprir as teses dos
tribunais superiores pode estancar o ingresso de novas demandas.

E nesse contexto que o pensamento complexo de Edgar Morin oferece
uma chave interpretativa para compreender por que solu¢des simplistas fa-
lham diante de sistemas abertos e dindmicos como o da litigiosidade estatal.

Compreender e enfrentar a litigdncia — especialmente contra o Esta-
do, diante do volume massivo de demandas - exige mais do que reformas
pontuais. A complexidade e a escala da litigiosidade estatal demandam
estratégias de mitigacao que envolvam multiplas institui¢des e esferas de
poder, de forma coordenada. E, em que pese algumas estratégias ja estarem
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em curso, fazendo sentir os primeiros resultados, ainda ha um caminho
até que o contencioso brasileiro atinja patamares manejaveis e alinhados a
capacidade institucional.

A implementagido de quaisquer das recomendagdes exige uma mu-
danca de cultura, sobretudo institucional. De uma postura eminentemente
passiva e segmentada, respondendo processo a processo ou atuando em
escala setorial, a uma abordagem proativa e analitica, a qual demanda um
esfor¢o adaptativo na integracao de medidas normativas, administrativas
e tecnoldgicas e no compartilhamento de dados em larga escala.

Uma primeira linha de agdo ¢ a gestdo estratégica do contencioso
pelos proprios entes publicos. No ambito das procuradorias, por exemplo,
a adogdo de sistemas de acompanhamento de dados e métricas relativos
as suas agoes judiciais, de modo a identificar gargalos e causas repetitivas.
Utilizar ferramentas aptas a identificar rapidamente litigios em ascensdo e
mapear escritorios e regides onde ha concentragdes atipicas de demandas,
de forma a obter subsidios técnicos que permitam a atuagao junto a pasta
governamental responsavel para sanar administrativamente a questao.

Em complemento, a especializacdo de equipes e protocolos dentro das
Advocacias Publicas para a contencao de litigios. Isso inclui criar nucleos
especializados em tratar acordos e prevenir demandas, dotados de procu-
radores com capacitagao especifica em negociagédo, conciliagdo e mediagao.
Essas equipes podem aplicar analise de risco e custo-beneficio para definir
critérios objetivos de acordo nos casos cabiveis — por exemplo, renunciando
arecursos em matéria ja pacificada pelos tribunais superiores, ou propondo
acordos quando o custo de litigar supera o valor em disputa.

Paralelamente, o fomento a solu¢do consensual de conflitos envolven-
do o Poder Publico tem sido objeto de diversos atos do CNJ. A ideia de um
sistema multiportas de justica - em que o processo judicial é apenas uma
das vias - ganha contornos proprios no setor ptblico. A Recomendagao CN]J
n. 140/2023'*, por exemplo, incentiva os tribunais a adotarem métodos de
resolucdo consensual em controvérsias oriundas de contratos administrati-
vos, mediante convénios, comités e consultas técnicas para prevenir litigios.

No ambito interno, varias procuradorias instituiram Camaras de
Conciliagao e Comités de Solugao de Disputas, aos moldes do ja conso-
lidado mecanismo na Unido (Camara de Conciliagdo e Arbitragem da

124 Disponivel em: atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/5177. Acesso em: 20 out. 2025.
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Administra¢ao Federal - CCAF). O relatério do STF/CNJ sugere ampliar e
estruturar tais cAmaras, dotando-as de membros capacitados e autonomia
para celebrar acordos até determinados valores, além de protocolos em
parceria com drgdos de controle para dar seguranga juridica aos agentes
publicos conciliadores.

Outro ponto critico é garantir a observancia dos precedentes quali-
ficados (repercussao geral do STF e recursos repetitivos do STJ) tanto pelo
Judiciario de base quanto pela propria Administragao Publica. Sugere-se
desenvolver entendimentos para expandir os efeitos vinculantes das teses
fixadas a situagdes analogas ainda na instancia de origem e, sobretudo, impor
que a Administragdo cumpra imediatamente os precedentes.

Além disso, uma novidade importante é a utilizagao dos Centros de
Inteligéncia dos tribunais para monitorar e reagir rapidamente a padroes
andmalos de litigiosidade. Esses Centros, criados pelo CNJ (Resolu¢ao CN]J
n. 349/2020 e n. 395/2021), reunem juizes, servidores e especialistas em es-
tatistica para analisar fluxos processuais e propor solugdes. Ja se mostraram
eficazes, por exemplo, na conten¢ao de demandas repetitivas decorrentes de
acidentes ou eventos localizados (desastres ambientais, problemas setoriais)
através de recomendagdes especificas e interlocugdo com outros poderes.
No dmbito da litigancia contra o Estado, os Centros de Inteligéncia podem
identificar focos de judicializa¢do excessiva (por exemplo, um municipio
onde de repente surgem milhares de agdes tributarias idénticas) e articular
respostas interinstitucionais - seja provocando a administragdo a corrigir
o problema, seja sugerindo ao tribunal medidas de gestdao do acervo.

6. CONCLUSAO

Naturalmente, a implementacao das politicas aqui discutidas requer
mudanga de mentalidade em muitos agentes, superacao de corporativismos
e aporte de recursos (humanos e tecnolégicos). E preciso cautela, ademais,
para que, no afa de coibir abusos, ndo se criem barreiras indevidas ao acesso
a Justica daqueles que legitimamente precisam do amparo judicial.

De todo modo, a analise empreendida ao longo deste artigo eviden-
ciou que a litigiosidade envolvendo o Poder Publico no Brasil configura
um fenodmeno estrutural, multicausal e dindmico, cuja complexidade exige
respostas igualmente complexas.

O diagndstico realizado pelo projeto “Redugédo da Litigdncia contra
o Poder Publico”, conduzido pelo STF e pelo CNJ, para além de revelar a
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dimensédo do contencioso nessa esfera, também demonstrou os multiplos
fatores que o alimentam - desde incentivos normativos e culturais a judicia-
lizagdo, deficiéncias na gestdo do contencioso, até limitagdes institucionais
para a consensualidade.

Ao adotar o paradigma da complexidade de Edgar Morin como lente
analitica, foi possivel compreender que solugdes fragmentadas, lineares ou
exclusivamente reativas nao sdo suficientes para enfrentar um sistema que
opera por retroagdes, interdependéncias e multiplas dimensdes. A litigiosi-
dade ndo é um desvio isolado, mas sim uma expressao sistémica de falhas
interconectadas entre a Administracdo Publica, o Judicidrio e os proprios
marcos normativos.

Nesse contexto, as estratégias delineadas, como a especializac;éo das
procuradorias, o fortalecimento da conciliagéo, a coletivizagdo de demandas
repetitivas e a observincia efetiva dos precedentes, representam avancos
significativos. A eficacia, contudo, depende da articulagdo entre institui-
¢Oes, da superagao de resisténcias culturais e da consolida¢do de uma nova
racionalidade juridica, mais aberta a cooperagéo, a prevencdo e a gestdo
estratégica dos conflitos.

Reduzir a litigancia contra o Estado, portanto, ndo é apenas uma
meta estatistica, mas um imperativo de aprimoramento institucional e de
sustentabilidade do sistema de justi¢a, mesmo frente a novos e imprevisiveis
desafios.

Ainda assim, uma ressalva se mostra necessaria: embora baseado
em dados empiricos e estatisticos, o diagndstico apresentado, ao menos
em sua primeira fase, permanece predominantemente ancorado em uma
légica técnico-administrativa. Nao ha qualquer equivoco nisso, muito pelo
contrario. Trata-se de um avango inquestionavel. Mas ha de se ter cautela
quanto aos seus limites explicativos desse modelo. Uma compreensdo mais
ampla das questdes que envolvem a litigiosidade exigiria, possivelmente,
alguns outros passos - reflexao que novamente nos conduziria ao paradigma
da complexidade, mas cujo risco, por sua propria natureza e profundidade,
nao comportaria o escopo do presente artigo.

Como propde Edgar Morin, compreender esses fendmenos exige
consciéncia e nao espanto. Se bem-sucedidos, “talvez estejamos no fim de
um certo tempo e, nds o esperamos, no comeco de novos tempos”'*.

12> MORIN, Introdugio ao pensamento complexo, p. 120.
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