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SUMARIO: Introdugio. 1. A replicabilidade como
Justificativa para a observancia dos precedentes e fator
de redugdo de litigios. 2. O sistema de precedentes
inaugurado pelo Cédigo de Processo Civil e o papel
da advocacia ptblica na formagio do precedente. 3. A
redugio de litigio na AGU a partir do novo sistema
de precedentes brasileiro. 4. Concluséo.

RESUMO: O objetivo geral deste trabalho ¢ investigar o impacto do
sistema de precedentes na atua¢io do Poder Publico em juizo sob a
perspectiva da redugdo da litigiosidade. Inicialmente, analisa-se, a partir
de levantamento bibliogratico, como a estabilidade do ordenamento
juridico e a replicabilidade dos precedentes contribuem para a redugio
de litigios por meio da confiabilidade no direito. Considera-se que, ante
as previsdes do Cédigo de Processo Civil (CPC), a Fazenda Publica, ao
compor a relagiio processual, como parte ou como terceira interessada,
garante aos advogados publicos posi¢do de destaque no escopo de conferir,
por meio do contraditério, a racionalidade das decisdes que dardo ensejo
a formagdo do precedente obrigatério. Na sequéncia, volta-se ao estudo
das conformacgdes realizadas no ambito da Advocacia-Geral da Unido
(AGU) para adaptar-se ao novo sistema de precedentes. Mediante andlise
comparativa entre atividades de redugéo de litigio realizadas pelos érgaos
de execugio da Procuradoria-Geral da Unido em 2019 e 2020, o trabalho
filtrou dados referentes aos dispositivos da Portaria n° 487/2016 que
correspondem aos precedentes previstos no artigo 927 do CPC. Verificou-
se um aumento das atividades de abstengio fundamentadas nos referidos
dispositivos no ano de 2020, bem como uma elevada participagio das
atividades das Procuradorias Regionais da Unido no reconhecimento da
for¢a normativa dos precedentes, especialmente aqueles estabelecidos
em recursos repetitivos. Indica-se que a positivagdo do microssistema
de precedentes vinculantes impactou a atuagio do Poder Publico em
Jjuizo, ofertando a possibilidade de uma atuag¢do mais racional da forca
de trabalho dos advogados puiblicos a partir da estabilidade necesséria
para conformagio com as teses fixadas.
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ABSTRACT: This paper aims to investigate the impact of the precedent
system on the State’s actions in court from the perspective of litigation
reduction. Initially, analyses how the stability of the legal system and
the replicability of precedents contribute to the reduction of litigation
through reliability in the law Due to the rules of the Civil Procedure
Code (CPC), the State, by composing the procedural relationship, as
a part or as interested third party, guarantees to the public lawyers
a prominent position to contribute, through the adversarial process,
with the rationality of the decisions that will give rise to the formation
of binding precedents. Some conformations took place in the Brazilian
Attorney General’s Office (AGU) to adapt to the new precedent system.
Through a comparative analysis between the activities to reduce litigation
carried out by the Solicitor General’s Office in 2019 and 2020, the work
filtered data relative to the dispositions of the Ordinance n® 487/2016
that correspond to the precedents listed in the CPC. We identified an
increase on the number of abstention activities founded on these rules
in 2020, as well as an elevated participation of the Solicitor Regional’s
Oftices in the recognition of the normative force of precedents, especially
those fixed in repetitive appeals. The establishment of the precedents
micro-system has impacted the performance of the State in court, offering
the possibility of a more rational performance of the public lawyers’
work force based on the stability that is necessary to conform to the
established theses.

KEY WORDS: Precedents. State. State’s Attorneys. Litigation Reduction.
Advocacia-Geral da Unido.

INTRODUGAO

O relatério Justiga em Numeros de 2020 do Conselho da Nacional
de Justica (BRASIL, 2020) informa a existéncia de cerca de 77.000.000
(setenta sete milhdes) de processos em tramitagio'. Ndo é novidade que esse
nimero astrondmico impacta a prestagdo jurisdicional e o efetivo acesso ao

1 De acordo com o Relatério Justiga em Ntmeros de 2020, “O Poder Judiciério finalizou o ano de 2019 com
77,1 milhoes de processos em tramitagio, que aguardavam alguma solugao definitiva. Desses, 14,2 milhoes,
ou seja, 18,5%, estavam suspensos, sobrestados ou em arquivo provisério, e esperavam alguma situagio
Jjuridica futura. Dessa forma, desconsiderados tais processos, tem-se que, em andamento, ao final do ano
de 2019 existiam 62,9 milhdes agdes judiciais”. (BRASIL, 2020, p. 5).
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Judiciario, devido ao aumento significativo na taxa de congestionamento
judicial.

Além disso, considerando que dentre os maiores litigantes esta a
Fazenda Publica (BRASIL, 2020b) e que o Objetivo de Desenvolvimento
Sustentével n. 16 da Organizacdo das Nagdes Unidas, a ser implementado
até 2030, busca proporcionar o acesso a justiga para todos e construir
institui¢des eficazes, responsaveis e inclusivas em todos os niveis (ONU,
2022), é natural que todos os holofotes se voltem para a atuagdo do Poder
Pablico em juizo, com a implementacio do sistema de precedentes no
ordenamento juridico brasileiro.

Essa especial atengdo decorre tanto dos tipos de litigios que envolvem
a Fazenda Publica quanto dos estudos que apontam a falta de uniformidade
das decisoes, especialmente aquelas relacionadas a litigancia de massa,
como causadora da judicializagio predatéria e como grande obstaculo a
efetiva redugdo da litigiosidade.

Diante da instauragdo do novo marco legal inaugurado pelo Cédigo
de Processo Civil de 2015 (CPC/15), este artigo visa contribuir com a
anélise de impactos e interpretagdes acerca do sistema de precedentes,
em especial no que diz respeito a sua repercussio na estabilidade e na
harmonizagdo da jurisprudéncia nos tribunais e os seus reflexos na
atuagdo do Poder Publico em juizo. Assim, busca-se investigar se o
sistema de precedentes é capaz de influir na redugédo de litigiosidade
da Fazenda Publica, especialmente a partir da analise comparativa de
dados de atividades de abstengdo de advogados puiblicos motivadas pela
existéncia de precedentes.

O trabalho esta dividido em quatro se¢des. Na primeira, a partir
de pesquisa bibliografica, analisa-se um particular aspecto justificador da
observancia dos precedentes, que é a sua caracteristica de replicabilidade,
refletindo-se como tal aspecto se relaciona intrinsecamente a redugio de
litigios. No segundo item, o artigo se volta para o sistema de precedentes
inaugurado pelo Cédigo de Processo Civil e, de modo especifico, para o
papel da advocacia ptblica na formagio do precedente. Em um terceiro
ponto, mediante levantamento documental, sdo discutidas as conformagdes
realizadas no ambito da Advocacia-Geral da Unido para adaptar-se ao
novo sistema de precedentes, e, na sequéncia, uma andlise comparativa
de dados quantitativos sobre a redugdo da litigiosidade no ambito da
Procuradoria-Geral da Uni#o a partir da aplicagfio da Portaria n® 487/2016,
que estabelece os procedimentos a serem observados pelos Advogados
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da Unido para reconhecimento da procedéncia do pedido, abstengio de
contestagdo e de recurso e desisténcia de recurso ja interposto. Para
tanto, serdo comparados os ntimeros de atividades de redugdo de litigios
realizadas no ano de 2019 com as realizadas no ano de 2020 pelos 6rgaos
de execugio da Procuradoria-Geral da Unido, por meio de dados extraidos
do Painel de Redugdo de Litigios da Procuradoria Geral da Unido, que
compila as atividades de abstencdo de atuagdo lancadas no sistema sapiens
(responsével pela gestdo interna dos processos), referentes aos dispositivos
da Portaria n° 487/2016, em sua redagiio atual, que correspondem aos
precedentes previstos no art. 927 do Cédigo de Processo Civil. No tltimo
item, sdo apresentadas as consideragdes finais a respeito do tema tratado
ao longo do trabalho.

1. AREPLICABILIDADE COMO JUSTIFICATIVA PARA A OBSERVANCIA
DOS PRECEDENTES E FATOR DE REDUQAO DE LITIGIOS

Embora nio exista uma defini¢do legal ou doutrinaria unissona
acerca dos precedentes, as variagdes de intensidade e extensio dos
conceitos relacionam-se a ideia sintetizada por Lamond (2016): “o
precedente envolve uma decisdo anterior sendo seguida em um caso
posterior porque ambos os casos sdo o mesmo”. Essa afirmagio desafia
uma série de questionamentos sobre a natureza da decisio anterior, o que
significa segui-la e como considerar que dois casos tratam do mesmo
assunto. As respostas a essas perguntas moldam as diversas definigdes
do instituto, com o necessdrio reconhecimento de que a sua aplicagio
dependerd de cada cultura juridica.

No Brasil, o debate sobre a existéncia de um sistema de precedentes
é extenso e, em razio das multiplas possibilidades de embasamento teérico
para defender as presengas e auséncias que lhe sdo caracteristicas, tende
a protrair-se no tempo. Isso é assim porque, nas palavras de Lamond
(2016), “a operagdo precisa do stare decisis varia de um sistema legal para
outro”. Dessa forma, é necessario reconhecer que as nuances das normas e
praticas sobre precedentes no direito brasileiro observam as especificidades
de nosso sistema juridico.

Assim é que Mello e Barroso (2016) afirmam que, no Brasil, os
precedentes tém trés tipos de eficacia: persuasiva, normativa e intermedidria.
Para os autores, “o cabimento de reclamagio é essencial, em nosso sistema,
para a efetividade do respeito ao precedente”, razdo por que a eficacia
normativa forte seria reservada aos precedentes cujo descumprimento
desafia a reclamagdo (MELLO; BARROSO, 2016, p. 20). Essa tipologia é
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um exemplo das particulares lentes através das quais o instituto é aplicado
e estudado no direito brasileiro.

A despeito da dificuldade conceitual, hd um relativo consenso a
respeito da ascensdo dos precedentes no direito brasileiro (MELLO;
BARROSO, 2016), notadamente em razdo do reconhecimento legal do
papel das decisdes judiciais como fonte do direito, o que, se ja se inferia
de diplomas legislativos anteriores, foi consagrado definitivamente pelo
Cédigo de Processo Civil de 2015.

Antes, porém, de estudar a positivagio desse instituto, é valida uma
digressdo sobre o seu papel na redugdo da litigiosidade, que é o tema central
do presente trabalho. Essa discussdo estd no cerne das justificagoes para
a observancia dos precedentes.

De fato, como observam Barboza e Pugliese (2018, p. 409), a redugéo
do ntimero de processos ndo decorre automaticamente das previsoes legais
que conferem carater vinculante a determinadas decisdes, mas “depende,
antes de mais nada, da compreensio do préprio funcionamento da teoria
dos precedentes e dos principios nos quais ela esta fundada”.

Sobre o assunto, Lamond (2016), enumera as respostas comumente
oferecidas as questdes sobre por que seguir decisdes de cortes como
constituintes do direito. Essas justificativas orbitam em torno de quatro
valores. O primeiro deles ¢ a consisténcia, que, relacionada a argumentos de
justiga formal, também é enunciada como forma de respeito a igualdade. O
segundo é a prote¢do de expectativas. Em terceiro lugar, hd a replicabilidade,
a significar que as decisdes sdo mais previsiveis do que seriam se fossem
refeitas a cada vez. Por fim, figura a necessidade de produzir normas
juridicas, conferindo-se as cortes poder para melhorar e suplementar a
lei. Este Gltimo argumento, para o autor, se ndo coincidir com a igualdade
ou a replicabilidade, advoga a favor do poder de overruling, mas ndo é um
argumento a favor do stare decisis em si.

Destacam-se a consisténcia e a replicabilidade como justificativas
fortes para considerar os precedentes como fontes do direito (LAMOND,
2016). Especificamente em relagio a replicabilidade, Lamond ressalta a
possibilidade de calcular-se a probabilidade de um determinado resultado,
considerando o sistema juridico no geral. Essa circunstancia, para o autor,
permite “que os individuos fagam planos que sejam consistentes com o
direito e evitem transgredi-lo e, consequentemente, permite que eles sejam
guiados pelo direito” (LAMOND, 2016).
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Em sentido semelhante, ao enunciar argumentos consequencialistas a
favor do respeito aos precedentes, Duxbury (2008, p. 159) refere-se, dentre
outros, a certeza e previsibilidade do direito. Embora esses valores nio
sejam plenamente garantidos pelo stare decisis, o referido autor expde que
esse argumento considera a certeza gerada pelo precedente como um fator
que permite aos jurisdicionados administrarem melhor suas expectativas.
A previsibilidade, além dessa organizagdo dos assuntos individuais, contém
um beneficio publico, pois a consisténcia na tomada de decisdes permite
que os individuos se sintam mais confiantes quando estiverem lidando
com o sistema juridico (DUXBURY, 2008, p. 162).

A estabilidade e a previsibilidade do comportamento das cortes sobre
determinada questo juridica influenciam diretamente a forma de litigancia,
especialmente para partes que sio demandadas com frequéncia. Como
afirmam Che e Y1 (1993, p. 400), em estudo sobre o papel dos precedentes na
litigancia repetitiva, “para um jogador repetitivo, portanto, ir a julgamento
significa ndo apenas enfrentar uma determinada decisdo judicial, mas também
fixar um precedente bom ou ruim para os casos futuros”.

Sabe-se que, diante de determinadas situagdes, sobretudo quando
houver margem para reversdo de entendimentos estabelecidos que
reputem injustos ou que nio correspondam a uma nova realidade fatica
ou normativa, permanece aberta aos litigantes a possibilidade de pleitear
o overruling ou o distinguishing. De fato, a for¢a da doutrina do precedente
nio estd no compromisso irrestrito em seguir decisdes anteriores, mas no
efeito de, a0 mesmo tempo, criar uma restrigdo e abrir uma margem de
discricionariedade judicial, uma espécie de presunc¢io de que os precedentes
devem ser seguidos, mas nio a imposigdo de que erros passados sejam
repetidos (DUXBURY, 2008, p. 183).

Assim, apesar de os litigantes ndo estarem obrigados a aceitar,
como pacificas, todas as teses firmadas em decisdes judiciais, é possivel
reconhecer que, estabelecido um precedente e desde que o sistema
respeite a sua for¢ca normativa, os litigantes organizario suas estratégias
de acordo com a expectativa legitima de que o entendimento fixado
seja observado.

Dessa forma, se os litigantes acreditarem que a autoridade dos
precedentes sera respeitada, é natural que, quanto aos assuntos estabelecidos,
haja menos instauragdes de conflitos judiciais ou resisténcia as pretensoes
deduzidas em juizo. Nesse sentido, Barboza e Pugliese, baseando-se na
teoria de Richard Posner, asseveram o seguinte:
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O litigio s6 prossegue se as partes acreditarem que tém chance de
receber uma decisiio favordvel. Assim, a incerteza é uma condig¢do
necessaria para que se dé continuidade ao processo judicial. Se a
incerteza é grande, haverd um alto ntmero de litigios, inclusive
no ambito recursal. No entanto, se as decisdes judiciais passam
a ser respeitadas como precedentes, a incerteza é reduzida e, por
consequéncia, o nimero de litigios se torna menor. (BARBOZA;
PUGLIESE, 2018, p. 433).

Esse, como se afirmou anteriormente, é um ponto de chegada que
depende de uma mudanga ndo apenas legislativa, mas de mentalidade sobre
os precedentes, a qual se refletird, inclusive, nos mecanismos institucionais
estabelecidos para navegar o sistema de justica. Nesse sentido, comparando
o ambito de surgimento e aplicagdo dos precedentes no direito inglés e
no direito brasileiro, Becho (2017) reconhece que “um dos desafios do
novo CPC serd fazer com que juizes, advogados e grandes litigantes,
notadamente a administrag¢do publica, mudem suas culturas juridicas”
(BECHO, 2017, p. 527).

Dessa forma, se afirmar a vinculagdo dos precedentes pela via
legislativa, como argumentamos a seguir, foi um marco significativo, o
efetivo impacto da fixac¢do de entendimentos judiciais estaveis na redugio
dos litigios depende da internalizagdo das justificativas e caracteristicas
do sistema de precedentes pelos diversos atores processuais e, de forma
especial, pelos grandes litigantes.

2. O SISTEMA DE PRECEDENTES INAUGURADO PELO CODIGO DE
PROCESSO CIVIL E O PAPEL DA ADVOCACIA PUBLICA NA FORMAQAO
DO PRECEDENTE

Ha muito o Poder Judiciario brasileiro enfrenta uma sobrecarga
excessiva de processos, o que gera crise de desempenho e perda de
credibilidade institucional (WATANABE, 2019). Com o objetivo de
enfrentar tais problemas e de racionalizar a atividade jurisdicional,
foi promulgado o CPC/15, que trouxe uma série de mecanismos que
visam contribuir com a redugdo dos expressivos niimeros de litigios
judiciais.

A previsdo normativa do precedente vinculante e da obrigatoriedade
de sua observancia pelos tribunais e juizes singulares pode ser considerada
como uma das mais relevantes medidas de racionalidade da atividade
judicial adotadas para o enfrentamento da crise de assoberbamento e de
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morosidade do Poder Judicidrio brasileiro, bem como para combater a
existéncia de decisdes judiciais dispares.

A estabilidade é uma preocupagio manifesta do legislador brasileiro,
como esclarece a Exposi¢do de Motivos do Anteprojeto de Reforma
Cédigo de Processo Civil, na qual consta que “a seguranga juridica fica
comprometida com a brusca e integral alterag¢do do entendimento dos
tribunais sobre questdes de direito” (BRASIL, 2010, p. 25). A positivagdo
pelo CPC/15, em seu artigo 489, do dever de fundamentagdo na utilizagdo
de um precedente, ndo se considerando suficiente a sua mera reprodugio,
revela a preocupagio do legislador em se manter a coeréncia sistémica e
em conferir seguranga juridica aos jurisdicionados.

A adogdo do precedente obrigatério além de ser considerada como
instrumento de politica de redugdo de litigiosidade, justifica-se por uma razio
de justiga: “se vocé deve tratar igualmente casos iguais e diferentemente
casos distintos, entdo novos casos que tenham semelhangas relevantes
com decisdes anteriores devem (prima facie, pelo menos), ser decididos de
maneira igual ou analoga aos casos passados” (MACCORMICK, 2008,

p. 191).

O CPC/15 prevé ainda, expressamente, balizas para a utilizagdo
de precedentes pelos magistrados em seu artigo 489, § 1°, incisos Ve VI,
que preceitua que nio se considera fundamentada qualquer decisdo judicial
que invoque precedente ou simula, mas no identifique os fundamentos
relevantes ou deixe de seguir siimula, jurisprudéncia ou precedente, sem
realizar distingéo ou superagéo.

Em que pese o reconhecido esforco legislativo em garantir
estabilidade nas decisoes judiciais e, assim, conferir previsibilidade as
relagdes juridicas, Streck (2016, p. 169) atirma que ndo é suficiente falar em
seguranga juridica e prote¢do de confianga, se as decisdes ndo obedecerem a
coeréncia e a integridade. A confiabilidade inerente ao sistema de precedente
s6 existird em caso de respeito pelos proprios 6rgaos judiciais da forga
vinculante dos precedentes e se houver a manutengdo da coeréncia e da
integridade do ordenamento juridico.

Portanto, destaca-se no novo Cédigo de Processo Civil a previsdo
contida no artigo 926, que afirma a necessidade de formagdo de uma
Jurisprudéncia estavel, integra e coerente. A disposi¢io, conforme Mitidiero
(2018, p.78), estabelece o dever de as Cortes Supremas outorgarem unidade
ao direito com o objetivo de garantir a seguranca da ordem juridica e a sua
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capacidade de prover a liberdade e igualdade de todos perante o direito,
sendo instrumentos para tanto os precedentes previstos no artigo 927°.

Marinoni (2019, p. 103) elenca ainda como uma das justificativas
da existéncia de um sistema de precedentes a clareza, contrapondo-se a
indeterminabilidade dos textos legais. O precedente que ndo observar tal
atributo néo estard apto a produzir a estabiliza¢do e a seguranca juridicas
almejadas, uma vez que ndo impedira que novas demandas juridicas sejam
instauradas a fim de delimitar o seu contetdo.

Caber4, portanto, aqueles que postulam perante o sistema de justica,
inclusive ao advogado ptblico, a relevante missdo de submeter ao Poder
Judiciério os elementos e os fundamentos que entendem ser necessarios
para a correta conformagio da decisio judicial, para que o precedente se
revista dos atributos de precisio e clareza quanto ao seu alcance e, ainda,
que garanta a integridade e a coeréncia do ordenamento juridico.

A opgdo legislativa pela adog¢do de um sistema de precedentes
vinculantes inaugura um cenario que, além de reduzir a instauragio de
novos conflitos, permite aos grandes litigantes buscarem a estabilidade e a
uniformidade na solugzo de seus litigios judicializados. E nesse contexto que
se mostra relevante a atuagdo da Advocacia Publica, enquanto representante
das maiores entidades litigantes, na consolidagido dessa nova cultura
judicial, por meio da atuagdo junto ao Poder Judiciario para a formago
do precedente vinculante a fim de uniformizar a solugio de seus conflitos
e, posteriormente, na busca da correta aplicagio do precedente.

Ao analisar as decisoes elencadas no artigo 927 do CPC, as quais se
confere obrigatéria observancia pelos magistrados, revela-se o papel impar

2 “Art. 927. Os juizes e os tribunais observario: I - as decisdes do STF em controle concentrado de
constitucionalidade; IT - os enunciados de simula vinculante; III - os acérdidos em incidente de assungio
de competéncia ou de resolu¢io de demandas repetitivas e em julgamento de recursos extraordindrio e
especial repetitivos; IV - os enunciados das simulas do STF em matéria constitucional e do STJ em matéria
infraconstitucional; V - a orientagdo do plendrio ou do 6rgao especial aos quais estiverem vinculados. § 10 Os
Jjuizes e os tribunais observario o disposto no art. 10 e no art. 489, § 1o, quando decidirem com fundamento
neste artigo. § 20 A alteragdo de tese juridica adotada em enunciado de simula ou em julgamento de casos
repetitivos poderd ser precedida de audiéncias ptblicas e da participagio de pessoas, 6rgios ou entidades que
possam contribuir para a rediscussio da tese. {30 Na hipétese de alteragdo de jurisprudéncia dominante do
STF e dos tribunais superiores ou daquela oriunda de julgamento de casos repetitivos, pode haver modulagio
dos efeitos da alteragdo no interesse social e no da seguranga juridica. § 40 A modifica¢io de enunciado de
stimula, de jurisprudéncia pacificada ou de tese adotada em julgamento de casos repetitivos observara a
necessidade de fundamentagio adequada e especifica, considerando os principios da seguranca juridica, da
protegdo da confianga e da isonomia. §50 Os tribunais dardo publicidade a seus precedentes, organizando-os

por questdo juridica decidida e divulgando-os, preferencialmente, na rede mundial de computadores.”
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que a Advocacia Publica possui na formacgéo dessas decisdes, em especial
as oriundas de controle concentrado de constitucionalidade e de incidente
de assungdo de competéncia ou de resolugio de demandas repetitivas e em
julgamento de recursos extraordinario e especial repetitivos.” A Fazenda
Publica, ao compor a relagdo processual, como parte ou como terceira
interessada, garante aos advogados publicos posic¢do de destaque no escopo
de conferir, por meio do contraditério, a racionalidade das decisdes que
dardo ensejo a formagio do precedente.

O precedente deve ser concebido pela Administragio Publica como
importante mecanismo apto a gerar racionalizagdo em sua atuagido e
economia aos cofres publicos e que, portanto, estd em total consonancia
com os principios constitucionais que regem sua atividade, em especial
o da impessoalidade e da eficiéncia. E a partir dessa concepgio que o
precedente tem se mostrado como eficiente fator de redugio da litigiosidade,
em especial no ambito da Advocacia-Geral da Unido (AGU), conforme
serd abordado a seguir.

3.A REDU(;AO DE LITIGIO NA AGU A PARTIR DO NOVO SISTEMA DE
PRECEDENTES BRASILEIRO

A implementagdo do microssistema de casos repetitivos e do
microssistema de precedentes vinculantes influencia na atuagdo da AGU
em juizo, especialmente, por dois motivos: tipos de demandas em que o
Poder Publico é parte e a margem de liberdade de atuagdo em juizo em
decorréncia da indisponibilidade do interesse ptblico.

A primeira questdo é de ficil constatagfio. Grande parte dos processos
em que o Poder Publico figura no polo passivo e ativo sdo demandas
repetitivas, ou seja, um ato do Poder Publico tem a possiblidade de lesionar
a um direito individual ou coletivo e atingir um grande nimero de pessoas
de forma semelhante, ensejando o ajuizamento de centenas ou milhares
de demandas com o mesmo objeto.

O segundo ponto é a margem de liberdade que o advogado puiblico
possul para a conformagéo da atuagio. Nesse contexto, é imperioso analisar

3 K preciso ter em mente que as decisdes elencadas pelo artigo 927 do CPC ndo se confundem com o conceito
de precedente tradicionalmente trabalhado pela doutrina. Mitidieiro (2018, p. 103) classifica o dispositivo
como incompleto, meramente exemplificativo, uma vez que faz referéncia a acérdao de julgamentos,
quando deveria ter feito alusdo as razdes necessdrias e suficientes para a solugdo da questdo. Inobstante as
criticas feitas ao dispositivo, a relevéncia das decisdes ali elencadas decorre da opgio feita pelo legislador

de imprimir-lhes eficacia vinculante.
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a seara da indisponibilidade do interesse publico,* o que faz constatar
que a abstengdo de recorrer ou contestar e o reconhecimento juridico do
pedido precisaria de autorizagdo sumular fundamentada, muitas vezes, na
estabilidade jurisprudencial.®

Ocorre que o tamanho da instabilidade das decisdes proferidas
pelo Judiciario brasileiro incentivava uma postura do Poder Publico
como litigante contumaz, uma vez que a AGU ndo conseguia obter a
previsibilidade e a coeréncia da jurisprudéncia, o que levava os advogados
publicos ao esgotamento de toda as instancias possiveis.

Neste diapasdo, é clarividente que a conformagéio por parte do
Poder Ptblico em juizo estd ligada a existéncia de manutengio de uma
jurisprudéncia estavel, integra e coerente.

Entéo, constata-se que o tipo de demanda e a instabilidade da
jurisprudéncia sdo fatores que colocam o Poder Publico na lideranca da
lista dos maiores demandantes no STJ, de acordo com o jd4 mencionado
boletim estatistico de novembro de 2020.

Reforga tal constatagio a informagio de que dos 1.076 temas afetados
no STJ, 613 (seiscentos e treze repetitivos) — ou seja, mais de 60% (sessenta
porcento) — sdo provenientes da Primeira Se¢do — érgdo competente para
julgar demandas de direito ptblico (BRASIL, 2020c).

A partir de tal dado, é nitida a importancia participagido do Poder
Publico na construgio e conformacio dos microssistemas citados, uma
vez que ele é um dos principais atingidos pelo maleficio das demandas de
massa, seja pelo volume de processos, seja pela possibilidade da quebra
da isonomia e da seguranga juridica.

Com base nisso, é possivel investigar o impacto da implementagao
do sistema de precedentes na autuagdo da Fazenda Publica em juizo,
adotando-se como recorte a atua¢io da AGU.

4 Sobre o interesse publico: “O interesse ptblico, entdo, numa sé toada, é satisfeito com a imediata entrega da
Jjusta pretenséo do individuo, mas também com a economia de recursos publicos gerada pela néo utilizagdo
in6cua do aparato das Advocacias-Gerais, Defensorias Publicas, Ministérios Publicos e Poder Judiciario,
pelos desdgios préprios das transagdes e a pela fuga das condenagdes a multas, juros moratérios e honorérios
advocaticios.” (RAMALHO ANDRADE; ANDRADE, 2018, p. 42).

5 O primeiro ato normativo que disciplina a conformagdo na atuagéo dos Advogados da Unido em juizo é o
Ato Regimental AGU n. 01 de 2/07/2008 que estabelece, no seu artigo 2°, que as simulas administrativas

representam a consolidagdo da jurisprudéncia iterativa dos tribunais.
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Como ja amplamente abordado, a jurisprudéncia difusa é um dos
principais fatores da litigdncia serial, principalmente naquelas demandas
em que o Poder Publico é parte, visto que a conformacgdo com a lide, de
forma antecipada, é autorizada apenas nos casos da jurisprudéncia estavel,
capaz de fundamentar as simulas administrativas. Em outras palavras,
o advogado publico tem o dever funcional de exaurir todas as instancias
judiciais.

Com a vigéncia do Cédigo de Processo Civil de 2015, o cendrio
de jurisprudéncia difusa mudou, e a AGU precisou adaptar a sua
atuagdo contenciosa ao novo marco processual, ou seja, a institui¢io dos
microssistemas dos precedentes vinculantes no ordenamento juridico
brasileiro.

A partir de entdo, foi editada a Portaria n® 487, de 27 de julho de
2016 que instituiu a 3* Geragdo do Programa de Redugao de Litigio.® Essa
geragao ¢ dirigida principalmente aos Advogados da Unido que atuam no
primeiro grau de jurisdigédo de todo o pafs, os quais, além de se abster
de recorrer e de desistir de recurso ja interposto, podem reconhecer a
procedéncia do pedido da parte adversa na fase inicial do processo, ou
seja, a partir da fase de contestago.

A citada portaria representou uma quebra de paradigma na AGU,
pois elenca varias hip6teses autorizativas e incentivadores da redugio de
litigio, para além das simulas administrativas. Porém, por uma questao
metodolégica e pelo objetivo do artigo, a investigagdo do impacto do
sistema de precedentes na atuagdo da AGU se restringiu a redugdo de
litigiosidade decorrente de precedentes qualificados.

Para tanto, foram comparadas as atividades de redugéo de litigios
realizadas no ano de 2019 com as realizadas no ano de 2020 pelos 6rgaos
de execugio da Procuradoria-Geral da Unifo.

A base de dados utilizada é o Painel de Redugdo de Litigios da
Procuradoria Geral da Unido, que compila as atividades langadas no
sistema sapzens (responsavel pela gestdo interna dos processos), com o
fundamento normativo respectivo.

6 O Programa de Redugao de Litigio da AGU tinha implementado a 1* Geragio do Programa, desenvolvida a
partir de julho 2012 que foi direcionada, principalmente, a atuagdo perante o STJ e a 2* Geragio do Programa,
no primeiro semestre de 2014, com foco na atuagao dos Advogados da Unido perante os Tribunais Regionais
Federais (TRFs). Porém, a grande concentragio dos casos se resumia a questdes processuais, ou seja, juizo

de admissibilidade recursal.
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As atividades disponiveis no painel iniciam-se em abril de 2019,
sendo a data final dos dados colhidos o dia 06/12/2020. Foram filtrados os
dados referentes aos dispositivos da Portaria n® 487/2016, em sua redagio
atual, que correspondem aos precedentes previstos no art. 927 do Cédigo
de Processo Civil".

A presente pesquisa segmentou os dados em seis grupos, levando em
consideragdo as autorizagdes para abstengio de atuago e reconhecimento
da procedéncia do pedido que se relacionam a existéncia de: a) simula
vinculante (art. 2°, inciso II); b) acérddo proferido em controle concentrado
de constitucionalidade (art. 2° III); ¢) acérddo em recurso extraordinario,
especial ou de revista repetitivo (art. 2° IV e 8°, I e VI); d) acérddo em sede
de incidente de resolugdo de demandas repetitivas no ST, STJ ou TST (art.
2°, Ve 8% Il e VII); e) acérddo proferido em sede de incidente de assungdo de
competéncia no STE, STJ ou TST (art. 2°, VI e 8° III e VIII) e t) acérdaos
transitados em julgado proferidos pelo Pleno do TST e do TSE.

Do total de 12.396 atividades analisadas, 11.290 se fundamentaram
na existéncia de acérddos transitados em julgado em sede de recursos
repetitivos (RE, REsp e recurso de revista); 627, julgados em IRDR;
236, em siimula vinculante; 157, em IAC; 59 em julgamentos de controle
concentrado e 27 em julgados do Plenéario do TST e TSE.

Grifico 1: Fundamentos das atividades de abstengio (por grupos).

7 Nio foram incluidos os dados referentes as decisdes do Plendrio do STF e STJ, pois os incisos da Portaria
n°® 487/2016 que as disciplinam também se referem a aplicagdo de simulas em geral ou a julgamentos de
segdes, que ndo constituem precedentes nos termos do art. 927 do CPC. Assim, por uma opgao metodolégica,

ndo foram considerados os incisos da referida portaria que tratam sobre o assunto (arts. 2°, VII e 3% 1V).
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Pode-se verificar, ainda, a evolugio na utilizagido dos fundamentos
normativos para as atividades de abstengdo ao longo do periodo analisado,
meés a mes.

Griafico 2: Evolugao dos fundamentos normativos utilizados nas abstengdes (2019).

Grifico 3: Evolugdo dos fundamentos normativos utilizados nas abstengdes (2020).
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O valor especialmente baixo observado em relagdo ao més de
dezembro de 2020 esta relacionado ao fato de que os dados tiveram como
termo final o dia 06/12/2020.

Note-se, também, que, mesmo considerando que os dados referentes a
2019 ndo englobam a mesma quantidade de meses que os referentes a 2020,
é possivel perceber o aumento das atividades de abstengdo® fundamentadas
nesses dispositivos da Portaria n° 487/2020 entre um e outro ano. Confira-
se:

Grifico 4: Contagem de atividades de abstengdo por ano.

E interessante, também, constatar que o reconhecimento da forca
normativa dos precedentes ocorreu massivamente nas Procuradorias
Regionais da Unido, o que também descongestiona o fluxo de processos
nos Tribunais Superiores. Veja-se, nesse sentido, a seguinte tabela’:

Tabela 1: Fundamento das atividades de abstengdo por origem.

8  As atividades consideradas estdo assim catalogadas no sistema sapiens: “ciéncia de acérdao desfavoravel
(abstengio de atuagdo), aposigdo de”; “ciéncia de decisdo desfavoravel (abstengdo de atuagio), aposigio de”;
“ciéncia de sentenga desfavoravel (abstengio de atuagio), aposicio de”; “recurso, petigdo de abstengdo de”;
“contestagio, peti¢do de abstengdo de”; “procedéncia do pedido, petigdo de reconhecimento da”; “recurso
interposto, petigio de desisténcia de”.

9  As unidades indicadas referem-se aos 6rgios e equipes vinculados a Procuradoria Geral da Unido (PGU),
quais sejam, Procuradorias Regionais da Unido (PRUs), Procuradorias da Unido (PUs) e Procuradorias
Seccionais da Unido (PSUs), Equipes de Alto Desempenho (EQUADs) e Grupo de Recuperagio de Ativos
e defesa da Probidade (GRAP).
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Revela-se, assim, a importancia do fortalecimento dos precedentes,
destacando-se, especialmente, o julgamento dos recursos repetitivos, para
a redugdo da litigiosidade da FFazenda Publica.

De fato, a conformagio do Advogado da Unido na atuagéo judicial,
com fundamento em precedente vinculante cresceu entre 2019 e 2020,
o que ja demonstra impactos positivos na redugio de litigiosidade. Uma
dessas possiveis correlagdes ¢ a posi¢do da Unido no ranking dos maiores
demandantes do STJ.

Grifico 5: Relatério Estatistico. Maiores demandantes STJ. (Fonte: STJ, 2017).

Em 2017, um ano ap6s a vigéncia do Cédigo de Processo Civil, a
Unido estava na terceira posi¢do, com um acervo de 72.064 processos.
Entretanto, o boletim estatistico de novembro de 2020, informa que a
Unido caiu para quarta posig¢do, com o acervo de 64.032 processos, o que
denota uma queda de posigéo e do acervo. Outra informagio importante que
se extrai do referido boletim é a real possibilidade de mais uma queda de
posi¢do, uma vez que enquanto o estoque de processos da Unido diminuiu,
o do Banco do Brasil, que esta na quinta posi¢io, aumentou de 51.967 em
2017 para 62.308 processos em 2020.

Grifico 6: Relatério Estatistico. Maiores demandantes STJ (Fonte: STJ, 2020).
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Os dados apresentados, analisados em sua provavel correlagdo com
os relatérios estatisticos do STJ, indicam que os precedentes vinculantes
do art. 927 do Cédigo de Processo Civil tém impacto significativo na
abstencdo dos Advogados da Unido em diversos niveis de atuagdo. Essa
caracteristica estd intrinsecamente relacionada a internalizac¢io, na AGU,
de mecanismos relacionados ao respeito aos precedentes, o que contribui
para a redugdo da litigiosidade por parte da Unido.

CONCLUSAO

A estabilidade do ordenamento juridico e a replicabilidade das
decisdes judiciais sdo fundamentos relevantes para a observancia dos
precedentes, os quais, na medida em que permitem a geréncia das
expectativas dos sujeitos processuais, em especial os litigantes em massa,
contribuem para a redugdo de litigios.

O Cédigo de Processo Civil de 2015 positivou uma série de decisoes
judiciais e enunciados considerados como precedentes vinculantes. A
Advocacia Publica, como responsével pela defesa em juizo de grandes
litigantes, busca implementar mecanismos para adaptar-se a nova
sistematica.

Especificamente no ambito da AGU, foram editados atos normativos
que ampliam as possibilidades de abstengio de atuagdo ou desisténcia de
recursos por parte dos Advogados da Unifo, o que representa o esforgo
institucional na internalizagio da cultura de respeito ao precedente.

Os dados levantados no presente estudo revelam que, entre 2019
e 2020, houve um incremento na quantidade de atividades de abstengio
por parte dos Advogados da Unido, a maioria das quais se fundamenta
em acérdios proferidos em recursos repetitivos pelo STJ, STF e TST.

Esses dados podem ser correlacionados aos relatérios estatisticos
do STJ, os quais demonstram que, entre 2017 e 2020, a Unido perdeu
posi¢oes no ranking dos maiores litigantes.

A anélise realizada neste trabalho indica que a positivagdo do stare
dectsis brasileiro - o microssistema de precedentes vinculantes previsto
no art. 927 - impactou a atuac¢io do Poder Publico em juizo, ofertando
a possibilidade de uma atuagio mais racional da forga de trabalho dos
advogados publicos a partir da estabilidade necessaria para conformagao
com as teses fixadas.
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