DIREITO PROCESSUAL CIVIL

Fernando Rabello

UM PROCESSO JUDICIAL PUBLICO PARA

O JULGAMENTO DAS ACOES REPETITIVAS

DECORRENTES DE ATOS OU OMISSOES
DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A PUBLIC LAWSUIT FOR THE ADJUDICATION OF MASS LITIGATION DERIVED
FROM ACTS OR OMISSIONS OF ENTITIES OF PUBLIC ADMINISTRATION

Vanila Cardoso André de Moraes

RESUMO

Assere que as demandas contra o poder publico possuem inu-
meras especificidades, dentre elas, os processos repetidos que
abarrotam o Poder Judicidrio, causando morosidade e descon-
tentamento social pela ineficiéncia da prestacdo jurisdicional.
Pontua a necessidade de solucdo racional das acoes que te-
nham como questao de fundo um ato ou omissao administrati-
va, a partir de um processo judicial publico.
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The author states that appeals against public power have
several specificities, among which are the mass litigation

that pile up in courts, generating sluggishness and social
dissatisfaction at the inefficiency of the rendering of justice.
She points at the urgency of a reasonable solution of disputes
concerning an administrative act or omission, by means of a
public lawsuit.

KEYWORDS

Cil Procedural Law; Public Administration; mass
litigation; public lawsuit: German model case proceeding
(Musterverfahren).

Revista CEJ, Brasilia, Ano XIV, n. 53, p. 63-70, abr./jun. 2011



1 INTRODUCAO

O Estado desempenha, por meio dos seus 6rgaos, com-
plexas atividades voltadas para 0 bem comum, sob o impulso
de politicas publicas, as quais sao implementadas conforme o
enfoque de determinada ideologia e mediante a escolha feita
pelo poder politico dominante (TAMER, 2005).

Conforme Oliveira (2005), o Estado de Direito exige a
separacdo entre os poderes publicos e exige também que os
cidaddos devem ascender aos tribunais para obter reparacao
contra lesdo a seus direitos. A separacdo de poderes exige, tam-
bém, a existéncia de tribunais independentes e imparciais para
administrar a justica (Poder Judicial) e, ainda, a existéncia de um
poder para administrar as leis (Poder Legislativo) e um poder
para executar as leis e satisfazer os interesses publicos (Poder
Executivo ou Poder Administrativo).

[...] os questionamentos da maioria das acées
judiciais em matéria de interesse publico que
possuem como questdo de fundo uma acdo ou

omissdo administrativa, podem, ainda que

proposta por um unico individuo, representar

uma decisdo de interesse coletivo.

No decorrer da historia, o Estado passou a intervir nos mais
variados dominios, e essa intervencdo conduziu a existéncia de
uma maquina administrativa poderosa. A intervencao comecou
a ser feita por intermédio de leis, mas a execucao destas s6
poderia ter lugar por meio da Administracao.

A funcéo da Administracao Publica é, portanto, satisfazer os
interesses publicos que Ihe sdo postos, dentro do principio da
legalidade. Mas se ao exercer esta atividade, atua abusivamente,
violando os direitos do cidaddo, cabe o seu controle ao Poder
Judicidrio via processo judicial. E aqui reside o grande proble-
ma, pois ndo se trata de um conflito entre particulares, mas um
litigio entre o poder publico e o cidadao.

Este controle jurisdicional requer a existéncia de um processo
judicial publico, com caracteristicas proprias, que solucione, de
forma isondmica, as controvérsias em relacdo a todos os destina-
tarios dos atos administrativos impugnados. Observe-se que os
questionamentos da maioria das acdes judiciais em matéria de in-
teresse puiblico que possuem como questao de fundo uma acdo
ou omissao administrativa, podem, ainda que proposta por um
tnico individuo, representar uma decisdo de interesse coletivo.

Em realidade, pode-se afirmar que a maioria das demandas
judiciais que questionam a atuacdo da Administracdo Publica
tem vocacao coletiva, jd que seus efeitos tendem a transcender
o litigio individual. Entretanto, o sistema processual brasileiro,
carecedor de normas procedimentais especificas que assegu-
rem solucoes uniformes, ndo tem garantido igualdade de tra-
tamento entre as pessoas que recorrem ao Judicidrio. N&o é
razodvel, além de ofender ao Estado de Direito, que a Admi-
nistracdo Publica seja compelida na seara judicial a promover
tratamentos diferenciados em relacdo a pessoas nas mesmas
condicoes faticas.

Por esta razdo, o tema do presente trabalho esta associado
ao direito processual das causas de interesse da administracdo,
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ou seja, o denominado “direito processual piblico”, conhecido
na Europa e nos demais paises latino-americanos como “ juris-
dicdo administrativa” ou “ justica administrativa”.

Nao existe, no Brasil, uma justica administrativa espe-
cializada, mas cabe ao Poder Judicidrio exercer a jurisdicdo
administrativa dirimindo os conflitos em que ha interesse do
Poder Publico.

As demandas contra o Poder Publico possuem intimeras
especificidades que precisam ser devidamente analisadas. Uma
delas diz respeito aos processos repetidos que abarrotam o
Poder Judicidrio causando morosidade, prolacdo de decisoes
divergentes, além de descontentamento social pela ineficiéncia
do sistema na prestacdo jurisdicional.

Observa-se que a grande maioria dos processos que tém
como causa de pedir e pedido direcionados ao Poder Publico
pode ser visualizadas como um fendmeno social de massa, de-
corrente da repeticdo de demandas. A tutela individual nestes
€asos ndo mais satisfaz por completo a sociedade.

Neste contexto, trabalharemos com este novo paradigma
processual-constitucional quando presente o Poder Ptiblico em
juizo, pois 0 acesso aos tribunais deve ter como base os termos
do predmbulo' da Constituicdo Federal, além do dever de ob-
servancia a todos os principios processuais nela consignados,
como o principio da isonomia e da seguranca juridica.

0O cerne deste trabalho, portanto, pontua a necessidade de
solucdo racional das acoes que tenham como questdo de fundo
uma acao ou omissao administrativa a partir de um novo regra-
mento juridico ou seja, um processo judicial publico.

2 DAS ACOES E OMISSOES DA ADMINISTRACAO PUBLICA E 0S
SEUS EFEITOS COLETIVOS

No caso da Administracao Publica é possivel constatar que
a maioria dos direitos decorrentes dos atos administrativos, a
excecao daqueles essencialmente individuais, possuem natu-
reza coletiva, pois sua base é o interesse publico adjacente a
decisdo administrativa.

A contraposicao mais usual entre as diversas formas de in-
teresse tem levado a distinguir-se tradicionalmente o interesse
publico (de que é titular o Estado) do interesse privado (de
que é titular o cidaddo). Esse conceito exprime, entretanto, ape-
nas um lado do que seja o interesse publico, expressao que
também tem sido utilizada para alcancar os chamados interes-
ses sociais, 0s interesses indisponiveis do individuo e da coleti-
vidade, os interesses coletivos e difusos etc.

Aprofundando o conceito de interesse publico, leva-nos
a distingdo que fez Renato Alessi (apud, MAZZILLI 1995), para
quem o conceito abrangente da expressao “interesse publico” al-
canca nao s o interesse publico “primério” (o interesse do bem
geral), como o interesse publico “secundério” (ou seja, 0 modo
pelo qual os 6rgdos da administracdo veem o interesse publico).

0 verdadeiro interesse publico primdrio identifica-se com o
interesse social, que é o interesse da sociedade ou da coletivi-
dade como um todo (MAZZILI, 1995).

Conforme menciona o autor, foi a partir de 1974, com os
trabalhos de Mauro Cappelletti, que sofreu especial critica a tra-
dicional dicotomia entre o interesse publico (o individuo em
relacdo ao Estado) e o interesse privado (os individuos inter-
relacionando-se).



Demonstrou-se, inicialmente, a exis-
téncia de uma categoria intermedidria,
nas quais se compreendiam interesses
coletivos, ou seja, aqueles referentes a
toda uma categoria de pessoas e, portan-
to considerados metaindividuais, porque
atingem grupos de pessoas que tém algo
em comum.

Os interesses metaindividuais estao
definidos no Cddigo de Defesa do Con-
sumidor, art. 81, e este, embora iden-
tifique a caracteristica da indivisibilidade
tanto nos interesses difusos como nos
coletivos, passou a distingui-los pela ori-
gem do interesse, ou seja, 0s interesses
difusos supdem titulares indetermina-
dos, ligados por circunstancias de fato,
enquanto os interesses coletivos dizem
respeito a grupo, categoria ou classe de
pessoas ligadas pela mesma relacdo ju-
ridica bdsica.

Interligando-se estes conceitos ao
denominado “direito  processual pu-
blico”, pode-se afirmar que os efeitos
decorrentes das acoes ou omissdes ad-
ministrativas tém efeitos coletivos, pois
se referem a pessoas ora interligadas
por uma mesma situacdo de fato, ora
interligadas por circunstancia de com-
partilharem a mesma relacdo juridica,
podendo ser considerados interesses
metaindividuais.

Acrescentado esta andlise ao con-
ceito de interesses individuais ho-
mogeéneos, podemos verificar que 0s
interesses coletivos e os interesses indi-
viduais homogéneos tém um ponto em
contato: relinem um grupo, uma cate-
goria ou classe de pessoas; contudo, 0s
interesses individuais homogéneos sdo
divisiveis e supdem origem de fato co-
mum ( MAZZILI, 1995). Entretanto, na
hipotese de prejuizos individualizaveis,
estaremos diante de interesses indivi-
duais homogéneos, e ndo de interesses
coletivos em sentido estrito.

A partir destas primeiras considera-
coes, podemos observar a existéncia de
uma interdependéncia entre o interesse
publico, objetivo final da Administracdo
Publica, e os efeitos coletivos decorren-
tes da atuacdo administrativa, mesmo
que a decisdo tenha-se dado em ato ad-
ministrativo individual.

E sabido que, em muitos dominios
da atuacdo administrativa, existem atos
administrativos em massa que envol-
vem aplicacdo, por vezes automatica,

do mesmo dispositivo normativo a um
amplo conjunto de pessoas. Neste cam-
po, quando a Administracdo incorre em
ilegalidade, multiplicam-se os litigios,
dando origem a um fendmeno de pro-
cessos idénticos em grande niimero que
tendem a assoberbar os tribunais. Este
é um fendbmeno para o qual se impoe
procurar respostas.

E palpavel a situaco a ser enfrentada
no tumulto decorrente da massificacéo e
acumulacdo de processos, nos quais Se
poem em questdo disposices e atos ad-
ministrativos que versem sobre assuntos
proprios da funcdo publica, como o reco-
nhecimento de determinados coeficien-
tes, matérias previdencidrias, as impug-
nacoes de concursos de acessos a funcao
publica; ou dentro do dambito tributério,
com as impugnacdes a respeito das in-
terpretacdes legais. S&o processos cuja
resolucdo judicial ndo afeta unicamente
aquele que foi parte na demanda, mas
também aos posteriores interessados
que interponham acdes frente a idénticas
decisdes ou atos administrativos.

Esta situacdo tem determinado que
as decisoes judiciais a serem ditadas nes-
te dmbito ndo provoquem situacoes de
desigualdade entre os sujeitos que se en-
contram nos mencionados grupos.

Néo é razodvel, além de ofender ao Estado de Direito, que
a Administracdo Publica seja compelida na seara judicial a
promover tratamentos diferenciados em relacdo a pessoas

processual adequada aos litigios judiciais
de direito publico os quais geram litigios
repetidos, as chamadas acoes de massa.

Um litigio de direito publico de mas-
sa pode surgir a partir de uma acao ou
omisséo da Administracdo Publica, de
um ato material ou de um ato adminis-
trativo? propriamente dito.

As hipdteses de omissdo acarretam
situacoes em que a Administracdo deixa
de tomar decisoes ou editar o ato, confi-
gurando o que se denomina, comumente,
“omissao ou inércia” (MVEDAUAR, 2009).

Como exemplo de uma omissdo que
tem gerado inimeros processos repeti-
dos, temos a questdo da auséncia de for-
necimento de medicamentos pelo Poder
Publico. Existem vérias especificidades
a respeito do tema, como autorizacdo
prévia da Anvisa, existéncia de politicas
publicas regulamentadas etc. Entretanto,
por diversas vezes, os tribunais se viram
diante do impasse de auséncia de erdrio
para cumprimento da obrigacdo. Nesse
caso, admitiu-se a possibilidade de blo-
queio de verbas publicas para garantir
o fornecimento de medicamentos, e a
matéria encontra-se para andlise no Su-
premo Tribunal , RE 607582 RG.

A partir desta complexa realidade, é
indispensavel repensar os instrumentos

nas mesmas condicées fdticas.

Pode-se exemplificar para melhor
compreensdao do problema, milhares
de acdes em que se discutiu na Justi-
ca Federal a possibilidade de contagem
especial de tempo de servico prestado
em condicoes insalubres em periodo
anterior & instituicdo do Regime Juridico
Unico. O assunto de natureza eminen-
temente administrativa alcancou elevado
ntimero de servidores no Pais acarretan-
do o surgimento de processos repeti-
dos nas vérias esferas da Administracéo
Publica, federal, estadual ou municipal.
Atualmente encontra-se paralisado para
andlise do Recurso Extraordindrio n.
612358/RG, em Repercussao Geral no
Supremo Tribunal Federal.

No Brasil, a tutela judicial em Direito
Administrativo € precariamente regula-
mentada, pois ndo existe uma legislacdo

processuais utilizados pelos operadores
do Direito. Reafirma-se, neste ponto, a
constatacdo de que o fendmeno dos li-
tigios de massa esta presente nas causas
de interesse da Administracdo Publica,
pois quando ha litigio envolvendo a Ad-
ministracdo Publica, uma acdo judicial
para defesa de interesse difuso ou coleti-
vo implica sempre a impugnacdo de um
ato administrativo ou a obrigacao de edi-
tar um ato administrativo (SILVA, 2007).

Hoje, as causas origindrias da relacao
juridica de Direito Publico representam
a maioria em tramitacao no Poder Judi-
cidrio nacional’, conforme se depreen-
de dos dados colhidos no sitio do CNJ,
quanto a participacao do Poder Publico
nas demandas, o que se configura a ne-
cessidade de aperfeicoamento dos pro-
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cedimentos para diminuicdo da litigiosidade. N&o se trata mais
de um feixe de linhas paralelas, mas de um leque de linhas que
convergem para um objeto comum e indivisivel.

A Comissao de Reforma do CPC da Associacdo dos Juizes
Federais do Brasil, a respeito dos processos que tramitam na
Justica Federal, assim se posicionou: No dmbito da Justica
Federal, muitas mazelas sdo ocasionadas pelos processos re-
petitivos e pela auséncia de procedimento diferenciado para
esse tipo de causa. As pilhas dos autos que se amontoam nas
prateleiras dos féruns federais versam sobre matérias idénti-
cas, onde se alteram apenas os nomes das partes. O desfecho
das causas jd é conhecido desde o inicio, mas a légica - ou
a auséncia de légica - dos sistemas impoe que 0 processo
tramite normalmente, sequindo o longo caminho da primeira
instancia até as instancias superiores (SILVA, 2005).

[...] os interesses coletivos e os interesses
individuais homogéneos tém um ponto em

contato: reunem um grupo, uma categoria ou

classe de pessoas; contudo, os interesses
individuais homogéneos sdo divisiveis e
supéem origem de fato comum [...]

O processo coletivo, lado outro, trata-se de uma via proces-
sual que permite lograr a agregacao de interessados de modo
que, respeitando-se o devido processo, possa alcancar a realiza-
¢do do direito material. Entretanto, a tutela de situacoes coleti-
vas prevista no ordenamento processual brasileiro, também néo
tem conseguido solucionar as demandas de massa. O conflito
coletivo, no caso, decorrente de atos ou omissdes da adminis-
tracdo publica que se manifesta numa possivel necessidade
de retificacdo ou realizacdo do direito material, seja qual for a
natureza, nao pode realizar-se com 0 mecanismo processual
individual cléssico e muito menos do processo coletivo.

O impacto dessas questdes resulta na emergéncia de um
novo modelo processual a ser construido a partir da neces-
sidade de oferecer respostas a um tipo de litigio diferenciado
daqueles tradicionalmente tratados no processo civil.

Neste ponto reside a grande lacuna do nosso sistema ju-
ridico processual, pois sdo utilizadas as normas processuais
de Direito Privado para reger questdes de Direito Publico
de natureza coletiva com caracteristicas proprias do Direito
Administrativo (Grifo nosso).

Aabsoluta auséncia de um procedimento diferenciado para
o trato da matéria tem acarretado o preocupante congestiona-
mento do Poder Judicidrio, com repeticdo de julgamentos e
prolacdo de decisdes divergentes apesar de a situacdo material
ser idéntica, pois oriunda de acdes, ou omissdes do Poder Pu-
blica, com grave ofensa ao Estado de Direito.

3 INOBSERVANCIA DOS PRINCIPIOS DA ISONOMIA E DA
SEGURANCA JURIDICA NO JULGAMENTO DAS DEMANDAS
DE MASSA

O principio da isonomia deve ser observado normalmente
tanto dentro de uma lei quanto dentro da Administracdo. Um
dos problemas centrais que se suscitam nas normas gerais é

Revista CEJ, Brasilia, Ano XIV, n. 53, p. 63-70, abr./jun. 2011

sua aplicacdo aos casos individuais. Os juristas chamam isto de
subsuncdo. A subsuncdo deve respeitar este principio da igual-
dade (GARAY, 1989).

Conforme Alberto F. Garay (1989) para que exista desmem-
bramento da garantia constitucional da igualdade, é necessario
que a desigualdade resulte do texto da lei aplicada e nao das
diferentes interpretacdes que Ihe tenham sido outorgadas pela
autoridade administrativa ao resolver casos similares.

E preciso, portanto, que as demandas de massa tenham
“solucdes de massa”, ou seja, recebam uma solucdo uniforme,
garantindo-se, principalmente, o principio da isonomia. De-
corre deste principio a necessidade de se conferir tratamento
idéntico a quem se encontra em idéntica situacéo.

Entre os constitucionalista, Bidart Campos, em apertada sin-
tese expressa: quando um mesmo tribunal ou tribunais diferen-
tes aplicam e interpretam a mesma lei em casos semelhantes,
de modo oposto e contraditorio, a jurisprudéncia discrepante
vulnera a igualdade juridica, porque o Estado estd deparando
um trato diferente os jurisdicionados que se encontram em
condicoes equivalentes.

Em suma, a igualdade de tratamento do Direito Processual
Publico decorre primeiramente da igualdade imposta pelo di-
reito material e s6 depois, da igualdade imposta pelo Direito
Processual.

Pertinentes as observacdes de Lima (1997, p. 110) a respei-
to do tema: No Brasil deste fim de século, onde se vive abso-
luta liberdade politica, pontifica como valor mdximo buscado
pela sociedade o da isonomia. Nada magoa mais o brasileiro
médio, ao menos aquele consciente de sua prépria cidadania,
do que receber tratamento discriminatdrio. Hoje se briga nas
ruas quando alguém intenta postar-se fora de ordem nas filas
(fura a fila). A Constituicdo de 1988, na esteira de forte pres-
sd@o popular, rompeu com vdrios privilégios jd tradicionais e a
cada momento @s pessods se comparam com as demais para
aferir eventuais discriminacoes. Até as criancas, nos lares e nos
colégios, exigem tratamento isonémico. Trata-se sequramente
do sentimento que mais concretamente fala ao home de hoje
sobre Direito e Justica. Nestas circunstancias, o sistema juridico
néo pode deixar sem remédio adequado casos de julgamento
dispares que revoltam os protagonistas, deixam perplexa a so-
ciedade e desorganizam o meio social. |...] O elenco de casos
poderia se estender por pdginas a fio, mesmo que somente
se desse atencdo ao numerosos e de repercussdo nacional.
Em qualquer deles, porém, o direito ou era um, ou era o ou-
tro. Metade das sentencas estava errada. Nestes casos, todos
aqueles que perderam as suas demandas restaram descrentes
da Justica e certamente passaram a difundir entre os seus a
noticia da faléncia do Judicidrio.

Além de dar primazia as demandas repetitivas, o julga-
mento, de forma a respeitar a relacdo material que delas
advém, atende & necessidade de seguranca juridica. Alids, a
nocao de seguranca, como valor inerente a vida em socie-
dade, desdobra-se em duas vertentes. A sequranca pode ser
encarada como. (a) manutencdo do status quo, sem possi-
bilidade de alterar situacdo jd consolidada, (b) garantia de
previsibilidade, permitindo que as pessoas possam se pla-
nejar e se organizar, levando em conta as possiveis decisoes
a serem tomadas em casos concretos pelos juizes e tribunais



(CUNHA, 2010, p. 147).

O problema desborda para o campo
das politicas publicas e efetivacdo dos
direitos sociais. E notdrio o impacto de
uma decisdo de cunho individual, dian-
te da prestacao de servicos publicos de
cunho social, num contexto em que o0s
que mais necessitam destes servicos
estao @ margem do acesso a justica, po-
dendo agravar um quadro que j& é ruim.
E de ser dividida a preocupacdo de José
Reinaldo de Lima Lopes: Ndo existindo
escolas, hospitars, servicos capazes em
numero suficiente para prestar o servico
o que fazer? Prestd-lo a quem tiver a
sorte de obter uma decisdo judicial e
abandonar a imensa maioria a fila de
espera? Seria isto viavel de fato e de di-
reito, se o servico publico deve pautar-se
pela sua universalidade, impessoalidade
e pelo atendimento a quem dele mais
precisar e cronologicamente anteceder
os outros? Comecam, pois, a surgir di-
ficuldades enormes quando se trata de
defender com instrumentos individuais
um direito social.

O numero alarmante de demandas
demonstra que a auséncia de um proces-
so judicial publico ofende aos principios
de acesso a justica, isonomia e seguran-
¢a juridica com o consequente descrédi-
to do Poder Judicidrio, fazendo emergir
um sentimento coletivo de injustica, pois
ndo é compreensivel ao cidaddo comum
que situacdes idénticas - causa de pedir,
pedido e réu -, tenham tratamento dife-
renciado pelo poder estatal, responsavel
pela administracao da Justica.

Indispensavel, pois, a adocao de um
regime juridico proprio para as deman-
das de massa, para garantir a isonomia
e a seguranca juridica, a partir da adocao
de um novo processo judicial publico.

No Direito Comparado, encontram-
se vadrias solucdes processuais, mais
ou menos arrojadas, para enfrentar o
problema, como a extensdo dos efeitos
da sentenca a terceiros*, centros de ar-
bitragem®, regime processual civil expe-
rimental em Portugal®, o denominado
“processo-modelo alemdo”, entre outros.

Optamos, neste momento, por anali-
sar tdo somente 0 “processo-modelo-ale-
mao”, considerando a sua semelhanca
com o instituto constante do Anteprojeto
n.166/2010 do novo Cddigo de Processo
Civil Brasileiro, o chamado “Incidente de
Resolucdo de Demandas Repetitivas”.

4 PROCESSO JUDICIAL PUBLICO E O
PROCESSO-MODELO ALEMAO

0O estudo do art. 93a’ da Lei da Jus-
tica Administrativa Alema adquire o es-
pecial significado de descongestionar os
tribunais sem desconhecer o direito ao
contraditdrio, pois, sem tratar das deno-
minadas “acoes de classe” nos proces-
sos coletivos, trata, pragmaticamente, a
maneira de levar adiante demandas de
massa que, em definitivo, discutem a res-
peito da legalidade de uma determinada
conduta do Estado (CASSAGNE; GOTTS-
CHAU; ABERASTURY, 2009).

Dentro destes exemplos encontra-
MOSs UM universo de pessoas que impug-
nam medidas idénticas contra o Estado,
questionando a legalidade de sua condu-
ta, conforme se verificou nos exemplos
descritos nos tdpicos anteriores.

A partir da leitura do art. 93a da Lei
de Justica Administrativa Alem& pode-
mos constatar que, na hipotese em que
tramitam  vdrios processos contra um
mesmo 6rgao puiblico e o seu objeto é o
mesmo, pode-se acumula-los em um sé
processo obtendo uma decisdo comum
e depois voltar a separé-los, tudo isso na
primeira instdncia. Na segunda instancia,
pode-se considerar sua utilizacdo segun-
do o art. 125, § 1%, do mesmo diploma
legal. Também pode ser aplicado con-
forme o disposto nos arts. 80, § 5, 80a e
123 respectivamente®, e no processo de
controle normativo em abstrato que se
regula no art. 47 da VwGO (CASSAGNE;
GOTTSCHAU; ABERASTURY, 2009).

Um litigio de direito publico de massa pode surgir a partir de
uma acdo ou omissédo da Administracdo Publica, de um ato

manifestacdo prévia das partes.

Uma vez transitada em julgado a de-
cisao nos processos-modelo, o Tribunal
pode, depois da oitiva das partes, julgar
0S Processos suspensos, na hipotese de
inexisténcia de discussoes féticas ou juri-
dicas diversas daquelas apreciadas nos
processos-modelo. Referida decisao é
passivel de apelacdo.

A eleicdo dos processos que serao
considerados processo-modelo e a men-
¢d0 @ Um ou varios processos indicam
que se chegar a uma decisdo tendo em
conta os distintos planos juridicos, que
podem ser apreciados assegurando, as-
sim, a justica da decisao e para impedir
0 caso de algum dos demandantes per-
der o interesse no prosseguimento da
acdo, o que vai de encontro & finalidade
que se persegue no processo-modelo
(CASSAGNE;  GOTTSCHAU;  ABERAS-
TURY, 2009).

O art. 65 prevé o chamamento de
terceiros cujos interesses sao afetados
pela decisdo, distinguindo-se aqueles cuja
citacao é obrigatoria na hipétese de a de-
cisdo da relacdo juridica litigiosa alcancar
uniformemente também aqueles'.

O dispositivo, neste topico, encontra
norma equivalente no direito pétrio, ao
tratar do litisconsdrcio passivo necessario.

Na hipdtese de chamamento de
mais de 50 pessoas, prescreve o apart. 3
do art. 65 da VwGO que o Tribunal pode-
ré ordenar, por resolucao, que somente
serdo chamadas as que apresentarem
requerimento durante um prazo deter-

material ou de um ato administrativo propriamente dito.

N&o se aplicam as normas do pro-
cesso-modelo quando estivermos diante
de um mesmo contelido fético, porém
advindos de atos administrativos dife-
rentes. £ o que se denominam “proces-
sos-modelos falsos”.

O Tribunal Administrativo, verifican-
do a existéncia de mais de vinte proces-
sos judiciais impugnando um mesmo ato
administrativo, elege aqueles que trami-
tarao como processos-modelo, suspen-
dendo os restantes (Musterverfahren). A
decisdo que determina a suspensdo dos
processos € irrecorrivel, entretanto se
estabelece a obrigacdo de oportunizar a

minado. Referida decisdo é irrecorrivel
e deverd ser publicada nos jornais que
circulem nas édreas em que a decisdo
produzir efeitos. A publicacdo poderd,
ainda, ser procedida em um sistema de
veiculacao de informacao e publicidade,
determinado pelo tribunal para tal finali-
dade. O prazo deve ser de, no minimo,
trés meses a contar da publicacdo no
Didrio Oficial Federal.

A sentenca tem efeito obrigatorio em re-
lacdo aquelas pessoas que ndo tenham apre-
sentado requerimento no prazo menciona-
do, nos termos do art. 121, n. 2, da VwGO"".

Excecdo a regra geral é feita na hi-

Revista CEJ, Brasilia, Ano XIV, n. 53, p. 63-70, abr./jun. 2011



pétese em que pessoas possam Vir a ser, visivel e gravemente,
atingidas pela decisao, quando o tribunal deverd chamé-las ao
processo, mesmo que nao haja requerimento.

Uma vez sentenciado o processo-modelo, este ndo é vin-
culante em relacdo aos processos suspensos quando existem
situacoes féticas que os diferenciem dos primeiros.

Apds o transito em julgado do processo-modelo, o Tribunal
deverd decidir os processos suspensos. Conforme Cassagne;
Gottschau; Aberastury (2009, p. 54), colocam-se vérias opcdes
ndo sendo obrigatoria a regulamentacdo que se extrai do art.
93 a, § 2, do Codigo de Jurisdicdo Administrativa. Podem-se
descrever as seguintes possibilidades, onde um tribunal tém um
espaco de discricionariedade amplo para embasar sua decisao:
a) Decidir por sentenca: o tribunal, apés uma audiéncia, deci-
de por sentenga, elegendo estd op¢do quando o contetido do
processo difere em relacdo aos fatos e apresenta diferencas
essenciais; b) Processo por sentenca simplificada: o art. 93 a
ndo descarta a possibilidade de decidir por sentenca simplifi-
cada, conforme o disposto no art. 84" Utiliza-se em situacoes
especiais quando ndo se requer audiéncia e pode ser apresen-
tada a prova neste processo, ¢) Decisdo por resolucdo: num
processo simplificado especial se apresenta esta alternativa
quando se encontram presentes os sequintes requisitos:1) sen-
tenca transitada em julgada no processo-modelo, 2) nenhuma
diferenca essencial em relacdo aos fatos e o direito;3) os juizes
em sua maioria devem considerar que ndo impera a necessi-
dade de fundamentar a deciséo e de aclarar o conteddo da
decisdo;4) transferéncia da decisGo do processo modelo ao
caso, na hipdtese de ter sido fundamentada a deciséo deste ul-
timo,’5) producdo de uma audiéncia com efeito de comunicar
qual variante de continuacdo do processo foi eleita.

Conforme Blanke (2009) o processo, em regra geral, é ex-
tinto por sentenca. Aqui o jurista trata de toda a espécie de pro-
Cessos, Ndo tdo somente o processo-modelo. Ha no YwGO ou-
tras formas de por fim ao processo judicial, dentre elas, devido
a frequéncia com que ocorrem, pode-se enumerar a resolucao
judicial (Beschluss), a desisténcia da acao (Klagerticknahme),
a transacdo judicial (Prozessvergleich) e a declaracdo de perda
de objeto do litigio (Erfedigungserkldrung). A resolucao judicial
é, em geral, proferida sem que haja audiéncia oral, podendo
ser utilizada para decidir questées processuais ou declinio de
competéncia para outro tribunal.

5 CONCLUSAO

No Brasil, a tutela judicial em Direito Administrativo é pre-
cariamente regulamentada, pois ndo existe uma legislacao pro-
cessual adequada as demandas judiciais de Direito Publico que
geram acoes de massa em decorréncia das acoes e omissoes
da Administracao Publica.

A resolucdo pela Administracdo de situacdes idénticas mas
pertinente a uma pluralidade de pessoas por meio de ato admi-
nistrativo aplicador de uma mesma norma juridica, mas julgada
ilegal por todos os destinatarios deste ato, foi sempre uma fonte
de multiplicacdo de litigios, causados por essa atividade, e de
um grande nimero de processos cujos pedidos tém por obje-
to 0 mesmo ato administrativo. Esta situacdo, sem duvida, é
produtora de um considerdvel e preocupante aumento de de-
mandas judiciais, suscitando a necessidade de encontrar-se um
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meio processual adequado para resolver a questdo com maior
brevidade possivel, celeridade e, ainda, com vistas a observar o
principio da isonomia, mas sempre com seguranca e eficacia e
sem prejuizo ao direito individual.

A utilizacdo de normas voltadas tdo somente para a questao
de Direito Privado, como soi acontecer, no Brasil, acarreta esse
complexo problema de congestionamento dos tribunais. Indis-
pensédvel, pois, a adocao de um processo judicial publico para a
solucdo desta espécie de litigios, que ja sdo a maioria das acdes
em tramitacdo no Poder Judicidrio.

No Direito Comparado, encontram-se vdrias solucdes
processuais para enfrentar o problema, como a extensdo dos
efeitos da sentenca a terceiros, centros de arbitragem, regime
processual civil experimental em Portugal, o denominado “pro-
cesso-modelo alemao”, entre outros.

O processo-modelo alemao possui semelhanca com o insti-
tuto constante do Anteprojeto n. 166/2010 do novo Cédigo de
Processo Civil Brasileiro, o chamado “Incidente de Resolucao de
Demandas Repetitivas”.

A partir da leitura do art. 93a da Lei de Justica Administrativa
Alema, podemos constatar que, na hipétese em que tramitam va-
rios processos contra um mesmo 6rgao puiblico e o seu objeto é 0
mesmo, pode-se acumuld-los em um sd processo obtendo uma
decisao comum e depois voltar a separd-los, tudo isso na primeira
instancia. Apresenta-se como uma das possiveis solucdes para as
demandas repetitivas contra a Administracao Publica.

O enfrentamento do problema é urgente, a jurisprudén-
cia discrepante vulnera a igualdade juridica, pois o Estado estd
concedendo um trato diferente aos jurisdicionados que se en-
contram em condicdes equivalentes. O potencial desagregador
destes deslizes é assombroso. Ndo se agride impunemente a
isonomia. Trata-se de valor inestimavel a ser preservado pelo
Direito, ainda que por sentimento egoistico de autopreservacao
(LIMA, 1997).

NOTAS

1 PREAMBULO DA CONSTITUCAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL,
5 de outubro de 1988. Nds, representantes do povo brasileiro, reunidos
em Assembléia Nacional Constituinte para instituir em Estado Democrd-
tico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais,
a liberdade, a seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade
e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista
e sem preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida, na
ordem interna e internacional, com a solucdo pacifica das controvérsias,
promulgamos, sob a protecdo de Deus, a sequinte CONSTITUICAO DA
REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL.

2 (lassificam-se os efeitos dos atos administrativos em relacdo aos desti-
natdrios em: Atos gerais, também denominados de “normativos”, sao
aqueles que regulam uma quantidade indeterminada de pessoas que se
encontram na mesma situacao juridica. Sao considerados como de natu-
reza legislativa, por trazerem em si 0s aspectos de generalidade, abstracao
e impessoalidade. Submetem-se, por isso, em alguns casos, ao controle
concentrado de constitucionalidade, como deflui o art. 102, I, da CF. Atos
individuais, ou concretos, séo os que preordenam a regular situacoes ju-
ridicas concretas, vale dizer, tém destinatdrios individualizados, definidos
mesmo coletivamente.

3 A "Justica em Niimeros” é um sistema, conforme consta do sitio do CNJ
(http://www.cnj.jus.br/) que visa @ ampliacao do processo de conhecimen-
to do Poder Judicidrio por meio da coleta e da sistematizacdo de dados es-
tatisticos e do célculo de indicadores capazes de retratarem o desempenho
dos tribunais. No caso especifico deste estudo, importa saber o perfil das
demandas, o qual busca levantar a participacao governamental nas de-
mandas judiciais e a litigiosidade e carga de trabalho, com a observancia



do quantitativo dos casos novos, a carga de trabalho do magistrado, a taxa
de congestionamento da justica, a taxa de recorribilidade externa e interna
e a taxa de reforma da decisao. Conforme os dados colhidos pelo CNU, no
ano base de 2009 o Poder Publico demandou, na Justica Federal em 1°
Grau, um total de 3.458.831 (trés milhdes, quatrocentos e cinquenta e oito
mil e oitocentos e trinta e um) casos novos. Neste universo incluem-se os 5
Tribunais Regionais Federais e as acdes propostas pela Unido, Autarquias,
Fundaces e Empresas Publicas Federais, Estados, Distrito Federal, Autar-
quias, Fundacoes e Empresas Publicas Estaduais e Distritais, Municipios,
Autarquias, Fundacoes e Empresas Publicas Municipais. E foi demandado
num total de 2.580.232 (dois milhdes, quinhentos e oitenta mil e duzentas
e trinta e dois) acoes, em 1° grau. Em 2° grau, demandou um total de
740.818 (setecentos e quarenta mil e oitocentos e dezoito) e foi deman-
dado diretamente em 2° grau um total de 676.966 (seiscentos e setenta e
seis mil e novecentos e sessenta e seis) vezes. Na Justica Estadual, o Poder
Publico como demandante alcancou o total de 4.126.159, esclarecendo-se
que, conforme consta no site, alguns estados da federacao ndo possuiam
os dados disponiveis, do que se conclui que o resultado real é superior ao
afirmado. Neste niimero incluem-se 1° e 2° graus. Na Justica Estadual, um
total de 1.134.963 demandas foram ajuizadas contra o Poder Publico no
ano de 2009.

O art. 110 da Lei da Jurisdicdo Contencioso-Administrativa na Espanha, de
1998, prevé a possibilidade de extensao ultra partem dos efeitos individu-
alizados de uma sentenca proferida em acdes tributérias e relativas aos
servicos da Administracao Publica, na fase executiva.

Mecanismo utilizado em Portugal para evitar a propositura de acdes em
massa, é previsto no art. 187 do CPTA que o Estado pode, nos termos da
lei, autorizar a instalacdo de centros de arbitragem permanente, destinados
a composicao de litigios no ambito dos contratos, responsabilidade civil da
Administracao, funcionalismo Publico, esquemas pblicos ou privados de
protecdo social e urbanismo.

Em outubro de 2005 foi colocado & discussao publica um estudo ela-
borado pela professora Mariana Franca Gouveia Nova de Lisboa, com
0 objetivo de agilizar as litigdncias de massa nos tribunais. Com parecer
favoravel da Ordem dos Advogados, o estudo veio a dar origem ao Dec.
Lei n. 108/2006, de 8 de junho, que instituiu o regime processual civil
experimental, aplicével aos Tribunais Civeis, com a finalidade de promover
a simplificacdo e a flexibilidade do processo, fomentar a colaboracao das
partes e destas com o Tribunal e promover a celeridade processual.

7 § 93 a ( Processo-modelo)

(1) Se a legalidade de uma medida administrativa for questionada em
mais de vinte processos, o tribunal poderd conduzir, primeiramente, um
ou vdrios processos idoneos ( Musterverfahren), suspendendo os demass.
As partes deverdo ser previamente ouvidas. Ndo cabe recurso contra essa
resolugdo judicial.

(2) Quando houver coisa julgada nos processos findos, o tribunal po-
derd, depois de ouvir as partes, decidir sobre 0s processos suspensos
por resolucdo judicial, se, em sua opinido, por unanimidade, 0s casos
ndo contiverem particularidades essenciais, fdticas ou juridicas, ante os
processos decididos, e se os fatos forem esclarecidos. O tribunal poderd
introduzir as provas do proceso-modelo ( Musterverfahren) em outros
processos, bem como, de acordo com sua discricionariedade, determinar
novo interrogatdrio de testemunha ou realizagdo de nova pericia pelo
mesmo perito ou por outro. O tribunal poderd denegar proposicoes de
provas relativas a fatos acerca dos quais ja tenha havido producdo de
provas no processo-modelo, caso sua admissdo ndo contribua, segundo
sua livre conviccao, a prova de novos fatos relevantes para a decisdo e
retarde a solugdo do litigio. A denegagdo poderd ser na prdpria decisdo,
de acordo com a primeira fase deste inciso. Contra a resolucdo judicial
fundada na primeira frase deste inciso, as partes possuem o recurso ju-
dicial que seria admitido se o tribunal decidisse por sentenca. As partes
deverao ser informadas sobre esse recurso. (Traducao do Cddigo Aleméo
de Jurisdicdo Administrativa (VwGO) para a lingua portuguesa realizada
por Ricardo Perlingeiro Mendes da Silva, Hermann-Josef Blanke, Karl-Peter
Sommermann e Sxymon Marek Mazur, 2009).

$125 ( Processo de apelacao- Rejeicdo-Recurso de queixa)

(1) Aplicam-se, analogicamente, ao processo de apelagdo os dispositivos
da sequnda parte desta lej, se os desta terceira parte nao dispuserem em
contrdrio. Ndo se aplica o §84. (Tradugao do Codigo Alemao de Jurisdicdo
Administrativa (VwGO) para a lingua portuguesa realizada por Ricardo
Perlingeiro Mendes da Silva, Hermann-Josef Blanke, Karl-Peter Sommer-
mann e Sxymon Marek Mazur, 2009).

$ 80( Efeito Suspensivo)

(5) O mesmo tribunal que apreciar a acdo principal poderd, mediante re-
querimento, nos casos do inciso 2, n. 1-3, ordenar total ou parcialmente , 0
efeito suspensivo e, nos casos do inciso 2, n 4, restabelecé-lo, também total

ou parcialmente. Esse requerimento poderd ser apresentado antes da propo-
situra da acdo de impugnacdo (Anfechtungsklage). Se o ato administrativo,
nesse momento, jd tiver sido executado, o tribunal poderd decidir sobre a
suspensao de sua execucdo. O restabelecimento do efeito suspensivo poderd
ser condicionado G prestacdo de garantia ou de outras exigéncias. A esse
restabelecimento poderd ser fixado um prazo.

$80 a ( Ato administrativo com duplo efeito)

(1)Quando um terceiro interpuser recurso contra ato administrativo dirigido a
outra pessoa e sendo favordvel a esta, a autoridade administrativa poderd:

1. mediante requerimento da pessoa favorecida, determinar a execu¢do
imediata, de acordo com o $80, inciso 2, n.4;

2. mediante requerimento de terceiro, de acordo com o §80, inciso 4, sus-
pender a execucdo e adotar medidas cautelares para assegurar o direito
de terceiro.

(2)Quando o afetado interpuser um recurso contra um ato administrativo
desfavordvel, a ele dirigido, que beneficie um terceiro, a autoridade admi-
nistrativa poderd ordenar, mediante requerimento, a execugdo imediata,
de acordo com o $80, inciso 2, frase 4.

(3)0 tribunal poderd, mediante requerimento, modificar, extinguir ou
adotar medidas de acordo com os inciso 1 e 2. Aplica-se, analogicamente,
0 §80, incisos 5-8.

§123(0bjeto e procedimento)

(1)Mediante requerimento, o tribunal poderd, antes da propositura de
uma acdo, adotar ordens judiciais provisérias (einstweilige Anordnung)
com relagdo ao objeto do litigio, se existir perigo de que a realizagdo
do direito de um demandante possa ser impossibilitada ou seriamente
dificultada pela modificacao da situacdo atual. Serdo admissiveis, ainda,
ordens judiciais proviscrias (einstweiliger Anordnungen), que requlem
provisoriamente uma situagdo referente & relacao juridica litigiosa, se
essa requlacdo, especialmente nos casos de relacdo juridica de natureza
continuada, parecer necessdria para impedir séros prejuizos ou violéncia
iminente ou, ainda, por outras razoes.

(2) A ordem judicial provisoria (einstweilige Anordnung) serd de compe-
téncia do mesmo tribunal da acdo principal. Serd competente o tribunal
de primeira instdncia e, quando pendente a acdo principal em grau de
apelacao, o proprio tribunal de apelagdo. Aplica-se, analogicamente, o
$80, inciso 8. (Traducao do Codigo Alemao de Jurisdicdo Administrativa
(VWGO) para a lingua portuguesa realizada por Ricardo Perlingeiro Men-
des da Silva, Hermann-Josef Blanke, Karl-Peter Sommermann e Sxymon
Marek Mazur, 2009).

10 (Chamamento ao processo)

(1) O tribunal, a qualquer tempo, durante o curso do processual e desde
que ndo haja decisdo transitada em julgado ou o processo ndo esteja
pendente em instdncia superior, poderd chamar ao processo, de oficio ou
a requerimento da parte, um terceiro cujos interesses juridicos venham a
ser afetados pela decisdo.

(2) Se terceiros estiverem envolvidos na relacao juridica litigiosa, de
modo que a decisdo so possa ser proferida alcancando os seus direitos,
aqueles deverdo ser chamados ao processo (chamamento obrigatdrio ao
Drocesso).

(3) Se, de acordo com o inciso 2 deste pardgrafo, houver mais de cin-
quenta pessoas que possam ser chamadas ao processo, o tribunal po-
derd decidir, por meio de uma resolucdo judicial, que somente ser@o
chamadas as que apresentarem requerimento durante um prazo deter-
minado. Dessa decisdo ndo caberd recurso. A resolucao judicial deverd,
ainda, ser publicada nos jornais que circulem nas dreas em que a deci-
sd@o produzir efeitos. A publicacdo poderd, ainda, ser procedida em um
sistema de veiculacao de informacdo e publicidade, determinado pelo
tribunal para tal finalidade. O prazo deve ser de, no minimo, trés meses a
contar da publicacdo no Didrio Oficial Federal eletrénico. Da publicacdo
nos jornais deverd constar a data limite para o ingresso com o requeri-
mento. Aplica-se, analogicamente, o $§60 deste Cddigo a restituicdo do
prazo do requerimento. O tribunal deverd chamara ao processo, mesmo
que ndo haja requerimento, as pessoas que, visivel e gravemente, sejam
atingidas pela decisdo.

(4) As partes devem ser notificadas da resolugdo judicial que determina
0 chamamento ao processo. Dessa mesma notificacdo devem constar
informagdes sobre a fase processual e as razées do chamamento. Da
decis@o que determina o chamamento ao processo, ndo caberd recurso.
(Traducdo do Codigo Alemao de Jurisdicao Administrativa (VwGO) para
a lingua portuguesa realizada por Ricardo Perlingeiro Mendes da Silva,
Hermann-Josef Blanke, Karl-Peter Sommermann e Sxymon Marek Mazur,
2009).

(Efeitos da sentenga transitada em julgado)

]

2. No caso do $65, lli, as pessoas que nao apresentarem, dentro do prazo,
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requerimento para serem chamadas ao processo. (Traducao do Codigo
Alemdo de Jurisdicao Administrativa (VWwGO) para a lingua portuguesa re-
alizada por Ricardo Perlingeiro Mendes da Silva, Hermann-Josef Blanke,
Karl-Peter Sommermann e Sxymon Marek Mazur, 2009).
12 (Decisdo de forma simplificada - Gerichtsbescheid)

(1) O tribunal poderd decidir em sessdo oral, mediante decisdo de forma
simplificada, se o caso ndo apresentar complexidades, nem de fato nem
de direito, e 0 mérito for claro. As partes devem ser ouvidas previamente.
Aplicam-se, analogicamente, as regras sobre a sentenca. (Tradugao do
Cddigo Alemao de Jurisdicao Administrativa (VwGO) para a lingua portu-
guesa realizada por Ricardo Perlingeiro Mendes da Silva, Hermann-Josef
Blanke, Karl-Peter Sommermann e Sxymon Marek Mazur, 2009).
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