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PROCESSO N.° 1005334-85.2018.4.01.3400
AUTOR: DEFENSORIA PUBLICA DA UNIAO
REUS: UNIAO FEDERAL E OUTROS

BANCO CENTRAL DO BRASIL, Autarquia Federal criada pcla Lei n.? 4595, de 31.12.1964,

com sede no SBS, Quadra 3, Bloco “B”, em Brasilia-DF, por seus procuradores signatarios (art. 17, I', da Lei
Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993, ¢/c art. 4°, I, da Lei n° 9.650, de 27 de maio de 1998, ¢ art.
182> do Codigo de Processo Civil — CPC), vem, nos termos do art. 119* do CPC, requerer seu ingresso no
feito na qualidade de assistente simples da Uniio, oferecendo, desde jé, com fulcro no art. 121° do mesmo
diploma legal, contestagio ao pedido formulado pela Defensoria Publica da Unido, pelas razdes de fato e de

direito que passa a expor.
i.  Sintese da demanda e dos atos processuais ja praticados

2. Inicialmente, o Ministério Pablico Federal (MPF) propds acdo civil pablica contra a Unido e
a Global Gestao em Saude S.A. (Global), alegando, em sintese, (a) que a segunda ré fora contratada pela
primeira, apos processo licitatorio, para fornecer medicamentos de alto custo (Aldurazyme, Fabrazyme e
Myozyme) destinados ao atendimento de decisdes judiciais; e (b) que a segunda ré, por nio se adequar a
exigéncias regulatorias, nao reuniria condi¢des juridicas ¢ materiais para adimplir sua obrigacio. Pediu o
MPF, em Conscquéncia, que a Uniio fosse condenada (a) a rescindir o contrato administrativo; (b) a impor as
penalidades cabiveis a segunda r¢; () a providenciar a recuperagio de valores ja pagos a Global; (d) a convocar
¢ contratar a segunda colocada no certame licitatorio; (e) a abrir novo processo para aquisi¢ao urgente, por
dispensa ou inexigibilidade de licitacao, na hipotese de a segunda colocada na licitacio nio poder manter
o preco vencedor; e (f) a adotar medidas que impecam a futura contratagdo de empresas sem capacidade
técnico-operacional. O MPF requereu, ainda, o deferimento de tutela de urgéncia de natureza antecipada c a
cominac¢do de multa diaria pelo descumprimento de eventual decisao concessiva de tutela de urgéncia.

3. Aacio foi distribuida em 16 de marco de 2018 ao Juizo da 21* Vara da Secao Judiciaria do Distrito Federal.

4. Liminarmente, sob o fundamento de que a acio civil publica teria a mesma causa de pedir - “o
grave problema do desabastecimento nacional de medicamentos de alto custo” — de uma acio individual (Processo
n° 31713-27.2011.4.01.3400) proposta para condenar a Unido a fornecer medicamento de alto custo, o Juizo de
primeiro grau reputou as causas conexas.

5. Decidiu, na ocasido, especificamente em relacio a a¢io civil pablica, que deixaria de recebé-la “em relagao
ao pedido de exclusao da empresa Global Gestdao em Saude S/A dos certames licitatdrios”, pois a participagio da empresa
“nos referidos certames” ja teria sido validada pelo Tribunal Regional Federal da 1* Regido (TRF1), no Processo n®
1003525-75.2018.4.01.0000, em que litigam a empresa Global e a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria (Anvisa).

6. Decidiu também, ex officio, integrar a Anvisa no polo passivo da acdo civil publica, “at¢ porque |...]

serd destinataria da futura decisdo final a ser tomada nos autos”.

7. Determinou ex officio a Anvisa dispensar “a exigéncia de declaragdo de pessoa juridica detentora da

regularizagdo nas importagoes” dos farmacos de alto custo “a serem feitas pela empresa Global [...] para atender

1 “Art. 17 - Aos drgdos juridicos das autarquias e das fundacoes puiblicas compete: I - a sua representagdo judicial e extrajudicial”.

2 “Art. 4° Sdo atribuigoes dos titulares do cargo de Procurador do Banco Central do Brasil: I - a representacao judicial e extrajudicial do Banco Central do Brasil”.

3 “Art. 182 Incumbe a Advocacia Publica, na forma da lei, defender e promover os interesses publicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
por meio da representagdo judicial, em todos os dmbitos federativos, das pessoas juridicas de direito piiblico que integram a administracdo direta ¢ indireta”.

4 “Art. 119. Pendendo causa entre 2 (duas) ou mais pessoas, o terceiro juridicamente interessado em que a sentenca seja favordvel a uma delas poderd intervir
no processo para assisti-la. I’ardgraﬁ7 tinico. A assisténcia serd admitida em qualquer pmccdimenm e em todos os graus de jurisdigdo. recebendo o assistente o
processo no estado em que se encontre”.

5 “Art. 121 O assistente simples atuard como auxiliar da parte principal, exercerd os mesmos poderes e sujeitar-se-d aos mesmos onus processuais que o assistido”.
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as necessidades urgentes do Sistema nico de Saude (SUS) e que tenham como lastro procedimentos de contras
internacionais deflagrados pelo Ministério da Saude até o ultimo més de janeiro™.

8. Atribuiu ex officio a Unido “a responsabilidade civil por todo e qualquer efeito indesejado que o uso dos
farmacos importados sob esta condi¢do excepcional possa eventualmente provocar, na mesma extensdo que seria
atribuida a empresa detentora da declaragao de exclusividade ora dispensada’.

9. Determinou ex officio a Unido que, “na hipdtese da empresa Global |...] deixar de cumprir, por qualquer
outro motivo que ndo seja o problema da declaragao de exclusividade |[...], as obrigacdes de fornecimento assumidas”,
rescindisse imediatamente o contrato ¢ aplicasse as penalidades legais.

10.  Decidiu, ainda de oficio, que a Unido deveria exigir da Global “documentagdo habil comprovando toda a
cadeia dominial do farmaco desde a indiistria” e que deveria obter, por amostragem, antes de efetivar a entrega
dos farmacos, laudo técnico atestando seu padrao de qualidade.

1. Finalmente, ainda na decisao liminar, o Juizo de primeiro grau facultou ao MPF “promover a
ampliacdo da demanda e o polo passivo da sua agdo coletiva”, para “abarcar também todos os demais medicamentos
orfdos que, no momento, a Unido deixou de fornecer em todo o Pais”, bem como para incluir a Anvisa. Consignou,
por tltimo, que na hipdtese de 0 MPF nio pedir a ampliacao da demanda, a Defensoria Publica da Unido
(DPU) deveria ser oficiada para promover “a defesa coletiva dos milhares de outros portadores de doengas raras”.

12.  Intimado da decisao, o MPF peticionou ao Juizo, afirmando sua superveniente falca de interesse na
promocio do feito, tendo em vista que “concomitantemente a propositura da presente ACP, os orgdos do Ministério
da Satude resolveram adotar providéncias para finalmente cumprir (ainda que parcialmente) a Recomendagao n® 03/2018
[do] Parquet, havendo publicado, em 14/03/2018, nova dispensa de licitagao em favor da segunda colocada no certame
[...], que se dispés a fbrnc‘cer os medicamentos de alto custo pelo mesmo preco qfértado pela Global’. Ademais, “as medidas
de desclassificagdo da empresa Global do certame licitatorio ja teriam sido determinadas [pelo Ministério da Satude]
¢ estariam em fase de cumprimento, o que deve dar azo a aplicagdo de penalidades, por inexecucdo contratual, com a
consequente imposi¢do de obrigagdo de devolugdo dos recursos publicos”. Por ultimo, expressou o MPF nao lhe parecer
“conveniente nem oportuno acolher a sugestdo de ampliagao do objeto da presente demanda”, razio pela qual requereu
expressamente homologacio de sua desisténcia da acao civil publica, por perda de interesse processual, a
extingdo do feito sem resolugio de merito e a revogacio expressa da decisdo de antecipacio da tutela.

13.  Em 28 de mar¢o de 2018, foi certificado nos autos o cumprimento, pela Oficial de Justica, do
mandado de intimagao da Anvisa e da Unido quanto ao teor da decisao liminar.

14.  Em 26 de maio de 2018, a DPU peticionou no processo, requerendo substituir-se a0 MPF no polo ativo
da acdo civil publica. Alegou ser notorio o desabastecimento de medicamentos de alto custo no SUS e citou
como exemplo os seguintes farmacos: Aldurazym, Soliris (Eculizumabe), Naglazyme (Galsulfase), Vimizim
(Elosulfase), Translarna (Atalureno), Replagal (Alfagalsidase), Elaprase (Idursulfase), Fabrazyme (Bctagalsidadc),
Myozyme (Alfaglicosidase), Myalept (Metreleptina), Juxtapid (Lomitapida), Laronidase (Aldurazyme) e Spinraza
(Nusinersen). Aduziu haver descumprimento de decisoes judiciais que determinam a Unido o fornecimento
desses medicamentos ¢ que a Unido alegaria, nesses casos, desabastecimento. O desabastecimento, segundo
aquele 6rgao juridico, derivaria de exigéncias impostas pela “burocracia administrativa” da Anvisa a importagao
de medicamentos nio registrados naquele orgio de controle, reconhecidamente para definir a responsabilidade
juridica subjetiva no caso do produto importado apresentar algum vicio ou risco ao usuario.

15.  Sustentou a DPU que haveria verdadeira “guerra juridica travada pela Unido (Ministério da Satude) e
Anvisa”, a primeira almejando cumprir as determinagdes judiciais com o menor custo financeiro possivel, e
a segunda impondo, com sua “burocracia administrativa”, a compra dos tais remédios por valor mais alto, do

unico fornecedor nacional autorizado.

16. A DPU, ademais, sob a justificativa de estar buscando a tutela do direito subjetivo a satde dos
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substituidos, teceu série de consideragdes sobre a responsabilidade solidaria dos entes federados em efetivar
aquele direito social; sobre a inaplicabilidade da reserva do possivel, por nio se poder “importar preceitos
de direito comparado sem se atentar para as peculiaridades jurtdicas e sociologicas de cada Pais™; a respeito da
necessidade de o Estado garantir com seus recursos, prioritariamente, o minimo existencial; sobre suposta
necessidade de o Estado comprovar de modo objetivo sua “incapacidade econdmico financeira”, sob pena de o
Judiciario poder incluir politicas publicas nos planos or¢camentarios do ente politico.

17. Com base nessas consideracoes, pediu que se determinasse a Anvisa, em carater excepcional, a dispensa da
“exigéncia de declaragdo da pessoa juridica detentora da regularizagao nas importagdes dos farmacos especiais” mencionados
no pardgrafo 14, “no tocante ds importagdes feicas pela Unido para atender ds necessidades urgentes do Sistema Unico de
saude e que tenham como lastro procedimento de compras internacionais deflagrados pelo Ministério da Savde at¢ o mes de
janeiro de 2018, sem prejutzo de futura extensdo da tutela de urgéncia para os meses seguintes” (pedido n® 1).

18, Aduziu ainda a DPU que a legislagio permitiria a importacio de farmacos de alto custo,
diretamente pelo paciente, sem a necessidade da declaragio antes referida. Nesses casos, afirmou o 6rgio, a
responsabilidade por eventuais danos causados a satde seria do proprio paciente. Com base nessa premissa,
na de que a Unido descumpriria sistematicamente “decisdes judiciais em matéria de tutela da saide”, pediu — sem
muito apego a logica, vale dizer — a responsabilizaciao da Unido por eventuais danos causados aos enfermos
que utilizarem esses remédios de alto custo, obtidos por decisao judicial (pedido n®2); pediu também tutela
mandamental para que se determinasse a Unido “que, antes de efetivar a distribui¢ao/entrega de tais farmacos,
dever[ia] obter, por amostragem, em cada lote, laudo técnico (a ser elaborado por laboratério especializado) atestando
que os medicamentos a serem entregues a populagdo correspondem ao produto adquirido e atendem aos mesmos padraes
de qualidade” (pedido n® 3); e pcdiu que se determinasse a Unido exigir “da empresa fbrnecc‘dom documc‘nmgdo
habil comprovando toda a cadeia dominial do farmaco desde a indiistria, cujos dados dever[iam] ser conferidos por
servidor do setor de compras do Ministério da Saude” (pedido n® 4).

19. No que particularmente interessa a0 Banco Central, alegou a DPU (a) ser “absolutamente pacifica” a
jurisprudéncia patria “no sentido de possibilitar ao juizo o bloqueio de verba publica necessaria a aquisicdo do medicamento/
insumo na iniciativa privada pelo proprio jurisdicionado™ e (b) que a “sistemdtica do BacenJud nao tem viabilizado
aos juizes federais a opcio de bloqueio de verba publica da Unido”. Pediu, em consequéncia, “para viabilizar o
sequestro/bloqueio de verba publica (via BacenJud)”, a concessao de tutela mandamental para “obrigar a Unido a criar
uma conta bancdria devidamente identificada, vinculada ao Ministério da Saude, e que [fosse] a Unido compelida ao
depésito da quantia |....] reputaldal necessdria para viabilizar o sequestro/bloqueio de verba publica do referido ente federal
para assegurar o cumprimento das decisoes judiciais em materia de tutela de savide em geral [...], fixando desde logo e com
prudéncia lastro minimo nessa conta, o qual uma vez atingido restara automaticamente obrigada a Unido ao deposito de
valores complementares de sorte a recompor esse lastro, de modo a permitir que os juizes possam valer-se do sequestro de
verba publica da Unido sempre que reputarem necessdrio, determinando, ainda, que a propria Unido oficie todos os juizes
federais informando os dados da referida conta em cumprimento a essa decisdo judicial” (pedido n® 5).

20.  Finalmente, requereu a DPU que se atribuissem “efeitos nacionais” a sentenca a ser proferida e que se
antecipassem secus efeitos, em razio de suposta urgéncia.

21, E preciso, desde j, realcar que a concessio da tutela mandamental (pedido n® 5) referida no
paragrafo 19 nio importa no reconhecimento ou na satisfag¢io de direito a satde. Ela visa, em verdade, a
supostamente garantir a efetividade de outros processos judiciais nio determinados, presentes ou futuros.
Caso o pedido objetivasse garantir tutela ja concedida em processos presentes, em que o direito a efetividade
processual houvesse sido lesado ou ameacado pela demora da Unido em cumprir decisoes judicias, poder-se-
ia, at¢ mesmo, falar que a DPU pretende, com essa demanda, tutelar de modo especifico direito individual
homogéneo a tutela cautelar. Entretanto, como o pedido visa a assegurar também direitos que sequer existem

concretamente, pode-se deduzir que a pretensdo ¢ de criacao de norma geral ¢ abstrata, com incidéncia
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imediata aos processos em curso. As consequéncias juridico-processuais desse fato serdo analisadas adiante.

22. Ap6s o pedido de ingresso da DPU, o juizo proferiu nova decisio, em 18 de maio de 2018, (a)
excluindo o MPF do processo; (b) deferindo a sucessao processual requerida pela DPU; (¢) determinando
novamente a inclusdo da Anvisa no polo passivo da a¢do, sem justificar o porquée de praticar o ato processual
repetidamente; (d) ampliando o objeto da demanda, para incluir as questdes deduzidas pela DPU e que
o proprio juizo havia sugerido na decisao anterior; (¢) proferindo tutela declaratoria antecipada (1) para
reconhecer, ainda antes da apresentacio das contestacoes, “que ha base legal para se aplicar o bloqueio eletrénico
como medida adicional garantidora do cumprimento de decisdes judiciais™ ¢ “que, nos termos das normas legais de
regéncia, ¢ erronea a afirmagdo de que o Principio do Entesouramento (conta unica no Bacen) impediria a sujei¢do da
Unido aquela medida adicional de cumprimento das decisdes judiciais™ ¢ (f) concedendo tutela antecipada “para
determinar que a Unido, no prazo de 6o dias tteis, [...| crie mecanismo administrativo capaz de permitir a efetivagdo
do direito dos jurisdicionados (que contra ela movem agdes inerentes aos programas de responsabilidade do SUS) de
obter o blogueio eletronico de valores sempre que restar configurada situagdo de descumprimento de decisoes judiciais™.

23. Nadecisao, estabeleceu-se ainda que o tal mecanismo administrativo a ser criado pela Unido poderia ser
a “simples inclusdo do Banco Central do Brasil no rol das instituicdes financeiras” alcancadas pelo sistema BacenJud, ou “a
criagdo e manutengdo de ao menos uma conta bancaria junto a Caixa Economica Federal, vinculada ao Ministério da Satde,
para que, em situagdes de descumprimento injustificado de decisdes judiciais na seara da execugdo dos programas do SUS, o
respectivo juizo interessado possa, entdo, se valer do sistema do BacenJud para bloquear quantia financeira suficiente capaz de
viabilizar o imediato adimplemento indireto da obrigagdo de fdzer anteriormente por ele jd reconhecida’.

24.  Ademais, estabeleceu-se na decisio que ela teria eficacia nacional ¢ que a Unido deveria manter
“saldo permanente entre R$ 30 ¢ 50 milhdes de reais” a disposigio do ]udiciﬁrio para garantir “que os usudrios do
Sistema Unico de Saide (SUS) de todo o Brasil passlem]| a ter, definitivamente, respeitadas e cumpridas as ordens
judiciais expedidas no bojo das suas respectivas agdes propostas contra a Unido em qualquer parte do territorio
nacional”, a0 menos até que a Conta Unica do Tesouro seja passivel de bloqueios por meio do BacenJud.

25. Decidiu-se, de mais a mais, fixar multadiaria de um milhao de reais para ahipétcsc de dcscumprimcnto
das ordens pela Unido e advertiu-se que, se fosse frustrada qualquer determinacao, seriam bloqueados
depositos judiciais e extrajudiciais efetivados em favor da Unido junto a Caixa Econdémica Federal.

26.  Emnenhumapassagem dadecisao foi analisadaaincidéncia ou aplicabilidade das normas constitucionais
que vedam “a realizagdo de despesas ou a assungdo de obrigacdes diretas que excedam os creditos orcamentarios ou
adicionais” (art. 167, D), “a transposicdo, o remanejamento ou a tmnsferéncia de recursos de uma categoria de programacdo
para outra ou de um drgdo para outro, sem prévia autorizagdo legislativa™ (art. 167, V1), “a concessdo ou utilizagdo de
créditos ilimitados™ (art. 167, VII), ou “a instituido de fundos de qualquer natureza, sem prévia autorizagdo legislativa”
(art. 167, IX). Menos ainda se analisou a conformacio do direito constitucional a sadde ou a necessidade aventada
pela doutrina especializada de que o contetido de sua prestagio seja definida pelo legislador ¢ por programas
governamentais, sempre pressupondo seu carater universalizavel.

27.  Em 18 de maio de 2018 foram intimados da decisio o MPF ¢ a Unido. A Anvisa foi intimada em 22
de maio de 2018.

28. O Sindicato da Industria de Produtos Farmacéuticos no Estado de Sao Paulo (Sindusfarma) requereu
0 ingresso no feito, na qualidade de litisconsorte passivo, para defender o interesse das empresas substituidas.

29.  Em27dejunho de 2018 asliminares deferidas pelo juizo tiveram seus efeitos suspensos pela Presidéncia do
TRF1, ao fundamento de que causariam “grave lesdo a economia e a ordem publicas, sob o viés da ordem administrativa”

30.  Em 29 de junho de 2018 a Anvisa apresentou contestacio.

31.  Em3dejulho de 2018, foi a vez da Unido. Alegou a Unido, em sintese, (a) que a desisténcia fundada do
Ministério Publico deveria ter levado a extingdo do processo, sem resolugio do mérito, nos termos do art. 5%, §
3%, da Lei n®7.347, de 24 de julho de 1985 (Lei que disciplina a acdo civil pablica — LACP); (b) que a Defensoria

Publica nio teria demonstrado ser a adequada representante dos interesses por ela defendidos; (¢) que a
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concessdo liminar de tutela de urgéncia teria violado o art. 2° da Lei n® 8.437, de 30 de junho de 1992; (d) que nao
se deveria admitir o aditamento da inicial para se formular pcdidos Novos, sem conexio com os inicialmente
feitos, por constituir burla a garantia do juiz natural (art. 5°, XXXVII, da Constitui¢ao); (¢) que a maior
parte dos remedios de alto custo demandados judicialmente da Unido nio teriam eficacia cientificamente
comprovada, nenhum teria efeito curativo, a maior parte nio teria sido submetida a registro na Anvisa pelo
laboratorio fabricante, nem a possibilidade de serem incorporados ao SUS teria sido examinada pelo orgao
legalmente competente (a CONITEC); (f) que a Lei n® 8.080, de 19 de setembro de 1990, nio atribuiria
ao Ministerio da Fazenda o dever de prestar diretamente ao cidadiao nenhuma obrigacio relacionada ao
direito a saude, incumbindo-lhe somente financiar programas e repassar recursos; (g) que eventual demora
no cumprimento de decisdes judiciais estaria mais ligada a incompreensio do Judiciario acerca da estrutura
¢ das fungoes legais do Ministerio; (h) que a Unido ndo poderia ser responsabilizada por dbitos que venham
a ocorrer, tendo em vista que os medicamentos ndo teriam eficacia comprovada ou curativa; (i) que o
deferimento do pedido de operacionalizacio de bloqueios na Conta Unica do Tesouro feriria os principios da
unidade da tesouraria, da legalidade, da seguranca orcamentaria, da impenhorabilidade dos recursos publicos,
da gestao fiscal planejada e responsz/we], da supremacia do interesse plﬁblico sobre o particular eda separacio
dos poderes; (j) que seria inutil incluir-se o Banco Central como destinatario de ordens de bloqueio na Conta
Unica transmitidas pe]o Bacen]ud; () que eventuais bloqueios gerariam descontrole contabil; (m) que as
excegoes legais ao principio da unidade da tesouraria, aventadas pelo juizo, nao dispensariam prévia previsao
orgamcntéria; (n) que a constitui¢ao vedaria a criacao de fundo sem autorizacao legislativa; (0) que a Uniao
nao teria, nos termos da legislacao aplicavel, disponibilidade sobre os depositos judicias ¢ extrajudiciais; (p)
a desproporgﬁo da multa fixada para a eventualidade de descumprimento de decisio judicial e a necessidade
de ela ser paga mediante precatorio.

32. Finalmente, em 29 de julho de 2018, 0 Conselho Federal de Medicina solicitou seu ingresso no feito,

na qualidade de amicus curiae.
ii. Alega¢des do Banco Central

33. Deste ponto em diante, apds (a) breves consideragdes sobre a natureza da “demanda” concernente a
viabiliza¢ao de bloqueios na Conta Unica do Tesouro, passa-se a sustentar as razdes porque o Banco Central
entende (b) ter interesse juridico no processo, devendo ser admitido como assistente simples da Unido; (c)
falcar Compcténcia absoluta ao ju{zo para processar a “demanda”; (d) ser inepta a peti¢ao inicial, por lhe falcar
causa de pedir em relagao ao pedido de viabilizacao de bloqueios na Conta Unica do Tesouro, ou seja, por
faltar minima descri¢do de direito concreto violado ou ameacado — pressuposto basico para toda e qualquer
atividade de natureza jurisdicional; (¢) que a DPU nio tem legitimidade ou interesse processual em relagao
a0 plcito de Viabilizagﬁo de bloqucios na Conta Unica do Tesouro, pois a medida rcqucrida nio visa a
tutela de direito concreto coletivo ou individual; (f) ser vedada a cumulagio, no mesmo procedimento, dos
pedidos formulados; (g) serem nulos todos os atos processuais posteriores a primeira decisdo liminar, por
descumprimento, pelo juizo, do principio da a¢do ou da inércia; (h) nao ser possivel 2 DPU ampliar objetiva ou
subjetivamente a demanda, por ela ter se estabilizado com a anterior ciéncia inequivoca que a Unido teve do
processo, certificada nos autos em 28 de mar¢o de 2018; (i) ser improcedente o pedido em exame, em virtude
de a norma abstrata pleiteada contrariar materialmente a Constituicao.

34.  Quanto a outras matcrias que o Banco Central poderia alegar, deixara de fazé-lo, por ja terem sido
suscitadas pelo ente que a autarquia pretende assistir neste processo, a Uniao, a cuja contestacao se reporta
como se seus fundamentos integrassem a presente peticao.

35. Passa-se, portanto, a minudenciar cada uma das alegacoes referidas acima.

ii.a. Breves considerag(")es sobre a “demanda” concernente a Viabilizagﬁo de bloqueios na Conta
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Unica do Tesouro

36.  Muitas vezes, a complexidade e a variedade dos fatos e das pretensoes deduzidos em juizo dificulta a tarefa
de identificar o contorno de cada uma das demandas cumuladas num mesmo processo.

37. No caso dos autos, 0 MPF ajuizou agio civil publica, aduzindo que a Unido teria deixado de cumprir
deveres impostos pela Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993 (Lei de licitacoes e contratos da Administragio
Publica), e pedindo, ao final, o cumprimento especifico daqueles deveres. Os deveres imputados pelo MPF
a Unido, em sua maioria, nio se correlacionam com nenhum direito individual subjetivo; eles tém como
contraface direitos titularizados pelo conjunto da sociedade e sao chamados pela doutrina juridica brasileira,
a0 menos desde o fim da década de 1970, de interesses ou direitos difusos.

38, Os direitos difusos, por sua propria natureza, sao titularizado por coletividades, nao sao divisiveis ¢ sio
insusceptiveis de apropriacao individual”. Segundo Barbosa Moreira, “a satisfagdo de um sé implica de modo necessario
a satisfagdo de todos; e, reciprocamente, a lesdo de um so constitui, ipso facto, lesdo da inteira coletividade™. Todas essas
caracteristicas dos direitos difusos sao, também, dos direitos coletivos stricto sensu, e a nota distintiva daqueles esta
na indeterminabilidade dos componentes do grupo que os titulariza, enquanto os direitos coletivos stricto sensu
tém como titular coletividade com membros determinaveis. Por ndo serem passiveis de apropriacao individual,
direitos difusos e coletivos stricto sensu sao também chamados de direitos metaindividuais ou transindividuais.

39.  Pois bem. O processo, que antes veiculava pretensdes relacionadas a direitos difusos, apos ter seu objeto
alterado para se incluir o pedido, dirigido contra a Unido, de viabilizagio de bloqueios na Conta Unica do
Tesouro, incorporou pretensio relacionada a direitos individuais homogéncos.

40. Explica-se. O pedido de viabilizagio de bloqueios na Conta Unica do Tesouro, feito em cardter
principal, tem por alegado escopo assegurar a cfetividade de determinacoes judiciais, dadas em outros
processos, para que a Unido forneca medicamentos de alto custo a jurisdicionados. Os remédios, deduz-se
do que ja se expds, sO poderiam ser apropriados de forma individual por cada jurisdicionado e satisfariam,
portanto, direito individual de cada um deles a satide. No requerimento em analise, contudo, nio se pede a
satisfacdo do direito material a sadde; pede-se, isso sim, instrumento para garantir o resultado 4til de outros
processos em que aquele direito material ¢ pleiteado; pede-se, noutras palavras, criagio de mecanismo para
viabilizar a concessdo de tantas medidas cautelares quantos sejam os processos, presentes e futuros, em que se
tenha concedido ou se venha a conceder tutela mandamental para que a Unido forneca remédios de alto custo.
Eventual procedéncia do pedido signiﬁcaria pois, viabilizar a rea]izagﬁo de supostos direitos individuais a
concessao de medida cautelar — bloqueio de valores na Conta Unica —, e nao do direito material a sadde em si.

41.  Como o direito a tutela cautelar deriva do direito de agao previsto no art. 57, XXXV, da Constituigao,
¢ de seu corolario direito a efetiva tutela jurisdicional®, ele ndo ¢ — diferentemente de direitos processuais —
titularizado pelo substituto processual, mas pelo proprio titular do direito material ameacado ou violado™.
Assim, a DPU, com seu pedido, pretende tutelar coletivamente supostos direitos individuais homogéneos a

provimento jurisdicional cautelar.

42. De se lembrar, ademais, adverténcia feita por Teori Albino Zavascki no sentido de que a

6 E © que se extr ai de kv antamento feito por ]osg L arlos Barbosa Moreira (A protegio juridica dos interesses difusos. Disponivel em <http://

& al/: 3129>. Acesso em 31/07/18).

7 ZAVASCKI, ILOI‘I Albmo l’rousso Coletivo: tutela de direitos coletivos e tutela coletiva de direitos. 3* Ed. Sao Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2008, p. 38-46.

8 MOREIRA, Jos¢ Carlos Barbosa. A protegio juridica dos interesses difusos. Disponivel em <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.ph:
article/view/43129>. Acesso em 31/07/18.

9 Segundo Fredie Didier Jr., “[o] direito a tutela jurisidicional, o direito a um procedimento adequado, direito a técnicas processuais adequadas para efetivar

=

o direito afirmado, o direito a prova e o direito de recorrer sao coroldrios do direito de agdo” (O direito de agio como complexo de situagdes juridicas.

Disponivel em <https://www.cidp.pt/publicacoes/revistas/ridb/2012/12/2012_12_7389_7407.pdf>. Acesso em 31/07/18).
10 Também segundo Pontes de Miranda, “quando se propde uma agdo, qualquer que seja, exerce-se a pretensao pré-processual, que ¢ a pretensdo a tutela
juridica” (Tratado das A¢des, tomo 1. Campinas: Bookseller, 1998, p. 109 — destaque acrescido).
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qualificacdo de homogéneos nio altera nem pode desvirtuar a natureza dos direitos subjetivos individuais.
A homogeneidade dos direitos individuais ndo os transforma em direito coletivo, em uma nova espécie de
direito material. Segundo o citado jurista, “os direitos individuais homogéneos sao aqueles mesmos direitos comuns
ou afins de que trata o art. 46 do CPC [de 1973] (nomeadamente em seus incisos 11 e 1V), cuja coletivizagdo tem um
sentido meramente instrumental, como estmtégia para permitir sua mais efetiva tutela em jul/ZO””.

43.  Da inarredavel conclusio de que a DPU, com seu pedido, pretende tutelar coletivamente supostos
direitos individuais homogéneos a provimento jurisdicional cautelar, bem como de outras premissas faticas e
juridicas expostas de maneira topica, deduzem-se série de preliminares, suscitadas logo apos a demonstracio de

interesse juridico reflexo do Banco Central no feito.

ii.b. O interesse jur{dico reflexo do Banco Central na “demanda” concernente a Viabilizagﬁo de
bloqueios na Conta Unica do Tesouro

44. Segundo o art. 164, § 3%, da Constituicio, “[als disponibilidades de caixa da Unido serdo depositadas no
banco central” (destaque acrescido). Destarte, por ser o Banco Central depositario dos valores que estao na
Conta Unica, eventual procedéncia do pedido de viabilizag¢ao de bloqueios na referida conta atinge, sem
margem para davidas, o dever-poder cometido a Autarquia de “ter na guarda e conservagao da coisa depositada
o cuidado e diligéncia que costuma com o que lhe pertence, bem como a restitui-la, com todos os frutos e acrescidos,
quando o exija o depositante” (art. 629 do Codigo Civil).

45.  Ointeresse juridico da Autarquia em que a sentenca seja favoravel a Unido ¢, pois, manifesto, facultando
o art. 119 do CPC que o Banco Central intervenha no processo para assisti-la, na qualidade de assistente simples.

46. Ena qualidade de assistente da Unido, portanto, que se alegam as seguintes questdes, at¢ 0 momento

nio trazidas aos autos de forma minudente.
ii.c. Incompeteéncia absoluta do Juizo para processar a “demanda”

47. Como se deixou antever acima (parﬁgrafo 21), 20 pcdir a Viabilizagﬁo de bloqucios na Conta Unica
do Tesouro para acautelar processos pendentes e futuros, a DPU niao pleiteia ato jurisdicional.

48.  Costumava-se dizer, na trilha de Carnelutti, que a]urisdigio visa a solugﬁo de lides, ou seja, a compor
conflitos de interesse qualificados por uma pretensio resistida. Nas palavras de Antonio Carlos de Aratjo

Cintra, Ada Peﬂegrini Grinover e Candido Rangel Dinamarco, seria

“sempre uma insatisfagdo que motiva a instauragdo do processo. O titular de uma pretensao (penal, civil,
trabalhista, tributdria, administrativa, etc.) vem a juizo pedir a prolagdo de um provimento que, eliminando

a resisténcia, satisfaca a sua pretensdo e com isso elimine o estado de insatisfagdo” (destaque acrescido)™.

49. Essa concepgao inspirou a rcdagio dos textos constitucionais anteriores®, mas nio encontra mais
respaldo na Carta em vigor. A Constituicao de 1988, com efeito, em seu art. 5%, XXXV, garantiu aos cidadaos tutela
jurisdicional contra “ameaca a direito”, autorizando que batessem a porta do Judicidrio mesmo antes da violagio do
direito — e do consequente surgimento da pretensio a sua satisfacio™ —, para pleitear, por exemplo, como de certa
forma ]é permitia a lcgislagﬁo infraconstitucional, tutela declaratdria ou tutela preventiva (inibitoria).

50.  Apesar das mudangas verificadas, algo permaneceu intocado no que diz respeito a atividade jurisdicional:

11 ZAVASCKI, Teori Albino. Processo Coletivo: tutela de direitos coletivos e tutela coletiva de direitos. 3* Ed. Sao Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2008, p. 39-40.

12 CINTRA, Antonio Carlos de Arzuljo; GRINOVER, Ada Pcllcgrini; DINAMARCO, Candido Runch Teoria Geral do Processo. 16° ed. Sio
Paulo: Malheiros, 2000, p. 132.

13 As Constituicdes de 1964 ¢ de 1967, por exemplo, dispunham que “[a] lei ndo poderd excluir da apreciagao do Poder Judicidrio qualquer lesao de direito
individual” (art. 141, § 4°, da Constituicdo de 1946 ¢ art. 150, § 4%, da Constituicio de 1967).

»

14 Segundo o art. 189 do Cédigo Civil, “violado o direito, nasce para o citular a pretensao |...]
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cla pressupde, sempre, relagio juridica controvertida®. O exercicio da fungio jurisdicional requer, assim, alegacio
de ocorréncia de fato previsto no suporte fatico de determinada norma e, a partir da incidéncia desta norma, do
consequente surgimento de direitos e deveres unido duas ou mais pessoas (relacio juridica); bem como alegacio
de controversia acerca da existéncia ¢ do modo de ser dessa relagao juridica, perante o Poder Judiciario. Esse ¢

o posicionamento de Teori Albino Zavascki, além dos por ele citados Carnelutti e Pontes de Miranda, in verbis:

“A atividade jurisdicional exercida em qualquer processo de conhecimento visa a um objetivo especifico:
uma sentenga de mérito. E em toda sentenca de mérito hd um componente essencial, de natureza
declaratéria: a declaragio de certeza a respeito da existéncia ou da inexisténcia ou, ainda, do modo de
ser de uma relagdo juridica. Nela haverd, portanto, um juizo que contém declaragdo imperativa de que
ocorreu um fato ao qual a norma vincula um efeito juridico’ [Carnelutti, Francesco. Instituciones del
Proceso Civil, v. 1. Trad. Santiago Sentis Melendo. Buenos Aires: EJEA, 1986, p. 69]. Realmente, as
relagoes juridicas tém sua existéncia condicionada a ocorréncia de uma situagao de fato [...] que atrai
e faz incidir a norma juridica. Esse fenémeno de incidéncia produz efeitos de concretizagio do direito,
formando normas juridicas individualizadas, contendo as relagoes juridicas e seus elementos formativos: os
sujeitos, a prestagdo, o vinculo obrigacional. [...] Trabalhar sobre as normas, os fatos e as relagées juridicas
correspondentes é trabalhar sobre o fendmeno juridico da incidéncia, e dai a acertada conclusdo de Pontes
de Miranda: ‘Nas agoes de cognigdo (...) hd enunciado sobre incidéncia (toda aplicagdo da lei é enunciado
sobre incidéncia)’. A exigéncia de que a petigdo inicial indique, necessariamente, o fato e os fundamentos
juridicos do pedido’ (CPC [de 1973], art. 282, III) reflete o que acabou de ser dito: ao demandar, o autor

deve descrever a sua versdo sobre o fendmeno da incidéncia a ser apreciado pelo juiz.”'®

51. O pedido de viabilizag¢ao de bloqueios na Conta Unica do Tesouro, contudo, nao se adequa a essa
premissa, pois nao ¢ acompanhado da indispcnsévcl alcgagio de rclagﬁo jurl’dica controvertida. A DPU, em
seu petitorio, requer a atribuicao de efeitos juridicos — o reconhecimento do direito a medida cautelar de
bloqueio — at¢ mesmo para decisdes judiciais que nao existem, mas que, porventura, possam vir a existir.

52. Ao desvincular seu pedido de uma relacao juridica controvertida, a DPU intenta, na verdade, que
o Judiciario discipline determinada questao de modo abstrato, invadindo competéncia tipica dos Poderes
Legislativo ¢ Executivo. A Constitui¢io, com efeito, so autoriza que o Judiciario crie normas abstratas em
excepeionalissimas situagdes, como, por exemplo, na elaborac¢io dos regimentos internos dos tribunais ¢ na
aprovagio de simulas vinculantes pelo Supremo Tribunal Federal, reservando a competéncia ordinaria para a
cria¢io daquelas normas aos poderes majoritarios, o Legislativo — que as cria, por exemplo, por meio de emendas
a Constitui¢io e leis — e 0 Executivo — que as faz por meio de medidas provisorias, decretos autdnomos e no
exercicio do poder regulamentar. Segundo Teori Albino Zavascki, “a natureza do processo jurisdicional cognitivo,
como atividade vinculada a relagdes juridicas decorrentes de fatos espectficos (acontecidos ou na iminéncia de acontecerem
e que geram ou podem gerar fenomenos de incidéncia), distingue a atividade do juiz e a do legislador, a fun¢do jurisdicional
e a fungdo legislativa™. Embora o eminente jurista refira-se a fatos “na iminéncia de acontecerem” como sujeitos
a incidéncia normativa, ele explica na mesma obra, bem como em sua dissertagio de mestrado®, que fatos
iminentes sO podem ser considerados pela atividade jurisdicional em situacdes excepcionalissimas, quando a
relagio juridica controvertida for permanente ou de trato sucessivo. Nesses casos excepcionais, o suporte fatico

¢ complexo e parte de seus elementos precisa, de qualquer forma, ja ter ocorrido concretamente. No presente

15 Nesse sentido, LUCIANO, Pablo Bezerra. A relevancia do conceito de 1‘01:1«5‘510 jur{c{itzl para a compreensao da natureza do controle concentrado
de constitucionalidade. Revista da Procuradoria Geral do Banco Central, vol. 9,n.2, dez. 2015. Brasilia: BCB, 2015, P. 77-104.

16 ZAVASCKI, Teori Albino. Processo Coletivo: tutela de direitos coletivos e tutela coletiva de direitos. 3* Ed. Sio Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2008, p- 261-262.

17 ZAVASCKI, Teori Albino. Processo Coletivo: tutela de direitos coletivos e tutela coletiva de direitos. 3t Ed. Sio Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2008, p- 263.

18 ZAVASCKI, Teori Albino. Eficacia da Sentenga na jurisdig:’m Constitucional. Dispom’\r‘cl em <https://lun“muﬁ‘gs‘br/bitstrcum/
handle/10183/2521/000275909.pdf>. Acesso em 6/8/2018.
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caso, todavia, nao se alega relagio juridica permanente ou de trato sucessivo.

53. Tendo em vista essa necessaria vinculngﬁo da ﬁmgﬁo jurisdicional a uma rclagﬁo jurl’dica
controvertida, mesmo nas sentencas dadas em acio civil publica ou em agio coletiva para a tutela de direitos
individuais homogéncos a decisao tem de se ater a questdo concreta, a fatos que aconteceram. Embora a
legislagﬁo atribua ilquelas sentencas eficacia erga omnes, apta a alczmgar uma universalidade de sujeitos, nao
lhes permite o disciplinamcnto abstrato de fatos ainda niao ocorridos. Nao ¢ outra a razio, alias, de se proibir

0 ajuizamento daquelus acoes para se questionar lei em tese, conforme esclarece Teori Albino Zavascki:

“Também nas agoes destinadas a tutelar direitos transindividuais (agoes civis puiblicas, agoes populares)
o0 processo cognitivo guarda as caracteristicas acima assinaladas. Nelas, como em qualquer outro caso, a
atividade jurisdicional cognitiva consiste no exame de fatos e dos efeitos juridicos decorrentes da incidéncia
de normas, do que resultard uma sentenga fazendo juizo de certeza sobre a existéncia ou ndo da norma
concretizada e das obrigagdes e prestagoes que dela decorrem. |...]

E igualmente incabivel agdo civil coletiva contra lei em tese. H4, aqui, todavia, uma peculiaridade
que merece atengdo. A atividade cognitiva, nas agdes coletivas destinadas a tutelar direitos subjetivos
individuais, tem a caracteristica especial de resultar em sentenga genérica, que ndo enfoca situagao
individual de cada um dos substituidos no processo. Mas ndo se pode confundir sentenca genérica
com sentenca sobre norma juridica em abstrato. Sentenga genérica é a que faz juizo sobre apenas alguns
dos elementos da relagdo juridica concreta, e ndo sobre todos eles. Mesmo assim, todavia, esse juizo, ainda
que parcial, sobre a norma concretizada, decorre - e, portanto, supoe a existéncia — de uma determinada
situagdo de fato que produziu ou que ameaga produzir a lesio aos direitos subjetivos tutelados.

[...] Também as sentengas genéricas produzidas no dmbito das agdes civis coletivas para tutelar direitos
individuais homogéneos fazem juizo de certeza, ainda que parcial, sobre relagbes juridicas concretas,
nascidas de especificas situagoes de fato. A norma juridica, portanto, é apenas fundamento para a decisdo,
nunca seu objeto. O exame de validade ou do contetido de preceito normativo serve como elemento para
o juizo de declaragdo a respeito da existéncia ou inexisténcia da relagdo juridica, ou seja, dos efeitos que a
sua incidéncia, sobre o suporte fdtico, produziu no mundo juridico.

Cumpre ao autor das agoes coletivas, portanto, indicar na peti¢do inicial, o fato concreto e atual que causou
ou estd em vias de causar a lesdo aos direitos subjetivos individuais tutelados na demanda. Mesmo quando
dispensado de nomear e qualificar os titulares do direito a protecio ou a reparagio pretendida, ndo
estd o autor autorizado a formular pretensées baseadas, simplesmente, em fatos hipotéticos ou fatos
futuros, cuja ocorréncia, ainda que provdvel, seja incerta. Sobre tais fatos hipotéticos ndo se produziu,
nem se pode assegurar que se produzird, o fendmeno da incidéncia nem, consequentemente, o nascimento
de qualquer relagdo juridica. Estabelecer disciplina sobre fatos futuros é papel do legislador, nio do
juiz. Eventual sentenga de procedéncia de pedido com tais caracteristicas teria cardter eminentemente
normativo, porque examinaria e interpretaria a lei em sua moldura abstrata. Seria, portanto,
sentengca com eficdcia semelhante a de um preceito normativo, cujo transito em julgado acabaria por
vincular inclusive os demais 6rgdos do Poder Judicidrio, mesmo os de hierarquia superior, impedidos
que ficariam, em casos futuros, de dar a norma interpretagio diferente da determinada pela sentenca
proferida na sentenga.”” (destaques acrescidos).

54. Extrai-se, portanto, que se o juizo atender ao pedido formulado e “viabilizar” o bloqueio na Conta

Unica para processos pcndcntcs e futuros, ele ultrapassar:’i os limites do podcr jurisdiciona] que lhe foi

atribuido e estard exercendo, sem competéncia legal nem constitucional, fun¢io legislativa ou regulamentar.

ii.d. Inépcia da peti¢io inicial por lhe falcar causa de pedir em relagio ao pedido de viabilizagio

19 ZAVASCKI, Teori Albino. Processo Coletivo: tutela de direitos coletivos e tutela coletiva de direitos. 3* Ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2008, p. 264-268.
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de bloqueios na Conta Unica do Tesouro

55.  Como se explicou anteriormente, a DPU nio pede a viabiliza¢ao de bloqueios na Conta Unica para
proteger direitos ja existentes de provavel ameaga ou de violagio.

56.  Calha rememorar o pedido feito pela DPU: “obrigar a Unido a criar uma conta bancdria devidamente
identificada, vinculada ao Ministerio da Savde, e que [fosse] a Unido compelida ao deposito da quantia |[...] reputaldal
necessdria para viabilizar o sequestro/bloqueio de verba piiblica do referido ente federal para assegurar o cumprimento das
decisoes judiciais em matéria de tutela de sauide em geral [...], fixando desde logo e com prudéncia lastro minimo nessa
conta, o qual uma vez atingido restard automaticamente obrigada a Unido ao depdsito de valores complementares de sorte
a recompor esse lastro, de modo a permitir que os juizes possam valer-se do sequestro de verba publica da Unido sempre
que reputarem necessdrio, determinando, ainda, que a propria Unido oficie todos os juizes federais informando os dados da
referida conta em cumprimento a essa decisao judicial” (destaque acrescido).

57.  Vé-se, pois, ratificando-se o que se disse acima, que a DPU nido pede ao Judiciario que decida
relacao juridica controvertida, mas que crie norma abstrata, inclusive para disciplinar fatos futuros.

58. O CPC, por outro lado, exige que o autor exponha na inicial “o fato e os fundamentos juridicos do pedido” (art.
319, 111, do CPC), ou seja, o fato juridico (causa de pedir remota) e a relacao juridica que dele nasce (causa de pedir
proxima). A DPU, quanto ao pedido em comento de viabilizagio de bloqueios, nio se desincumbiu do 6nus de
expor o fato juridico, nem, por 6bvio, de narrar eventual direito dele nascido, merecedor de prote¢io jurisidicional.

59. Para o exercicioda jurisdi(;ﬁo, todavia, épreciso que serequeiraa tutela de direito concreto, jz’l incorporado
no patriménio juridico do autor ou do substituido, e que esteja sob ameaca ou tenha sido violado. Por nio ter
assim procedido a DPU, deve-se considerar inepta sua peticio quanto a0 ponto, Nos termos do art. 330, § 1%, 1 do
CPC (“[clonsiderar-se-a inepta a peti¢do inicial quando [...] lhe faltar pedido ou causa de pedir” — destaque acrescido),

indeferindo-a, nos termos do art. 330, I, do CPC (“[a] peti¢do inicial serd indeferida quando |...] for inepta”).

ii.e. Falta de legitimidade e de interesse da DPU em relagio ao pleito de viabilizagio de bloqueios na
Conta Unica do Tesouro, por auséncia de alegagio de direito violado ou ameagado

60. Também por nao alcgar rc]a(_;ﬁo jurfdica ¢ plcitcar, na verdade, o disciplinamcnto abstrato de medida
contra o Poder Piiblico, a DPU nio satisfaz as condicoes da acio (legitimidade das partes e interesse processual).

61. Como ja se explicou, mesmo em acido civil pablica ou em demanda coletiva, o legitimado
extraordindrio so pode pleitear, em nome dos substituidos, tutela de direito existente. Vejam-se, uma vez
mais, as precisas palavras de Zavascki: “Mesmo quando dispensado de nomear e qualificar os ticulares do direito
a prote¢do ou a reparagdo pretendida, ndo estd o autor autorizado a formular pretensoes baseadas, simplesmente, em
fatos hipoteticos ou fatos futuros, cuja ocorréncia, ainda que provavel, seja incerta. Sobre tais fatos hipotéticos ndo se
produziu, nem se pode assegurar que se produzird, o fendmeno da incidéncia nem, consequentemente, o nascimento de
qualquer relagdo juridica. Estabelecer disciplina sobre fatos futuros ¢ papel do legislador, ndo do juiz™.

62. Por outro lado, como se deduz da peti¢ao da DPU, seu pleito ¢ para que se assegurem, até mesmo,
direitos eventuais ¢ futuros (“assegurar o cumprimento das decisdes judiciais em matéria de tutela de savide em
geral”). Para pedidos desse jacz, ¢ ostensiva, portanto a ilegitimidade ativa daquele 6rgio, devendo-se
extinguir a correspondente demanda sem resolu¢ao do mérito, nos termos do art. 485, VI, do CPC.

63.  Nio se extrai da inicial, ademais, a utilidade ou a necessidade do provimento requerido para a tutela
de algum direito concreto que tenha sido alegado como causa de pedir, ja que, como se expds, nio se alega

fato juridico concreto (decisoes existentes que tenham sido descumpridas ou que estejam ameacadas em seu

20 ZAVASCKI, Teori Albino. Processo Coletivo: tutela de direitos coletivos e tutela coletiva de direitos. 3* Ed. Sao Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2008, p. 267.
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cumprimento) nem relacio juridica que teria dele se originado (direito a cautela derivado daqueles facos).
64. Assim, por nio ter a DPU afirmado nenhuma rela¢ao juridica controvertida em relacio ao pedido de
bloqueios na Conta Unica, ipso facto, nao demonstrou seu interesse processual na concessio da tutela, devendo-

se, por mais essa razio, extinguir a “demanda” sem resolu¢io do merito, nos termos do art. 485, VI, do CPC.
ii.f. Vedagio a cumulagio, no mesmo procedimento, dos pedidos formulados

65. A DPU, em sua peti¢ao, cumulou pedidos de tutela satisfativa, como o de determinacio a Unido
para “que, [...] obtlivessel, por amostragem, em cada lote, laudo técnico (a ser elaborado por laboratorio especializado)
atestando que os medicamentos a serem entregues a populagdo correspondem ao produto adquirido e atendem aos mesmos
padroes de qualidade”, com o de tutela cautelar para que se viabilizasse “o sequestro/bloqueio de verba publica do
referido ente federal para assegurar o cumprimento das decisdes judiciais em matéria de tutela de satide em geral”.

66. A cautelar requerida, como ja dito acima, guarda referibilidade com direitos individuais a satde
a serem tutelados em outros processos, pendentes ou futuros. Pode-se dizer, portanto, que a cautelar ¢
requerida em carater antecedente a0 menos em relacdo aos processos futuros em que se fizer necessario
assegurar “decisoes judiciais em matéria de tutela de saude em geral”.

67. Esclarecido o ponto, deve-se ainda observar que o art. 301 do CPC, que outorga ao juiz poder geral de
cautela, deve ser lido conjuntamente com os demais dispositivos do capitulo legal em que foi inserido. Assim,
por aquele artigo prever a possibilidade de o juiz conceder “tutela de urgéncia de natureza cautelar [...] para
asseguragdo do direito” (destaque acrescido) ¢ em razao de o art. 300 do CPC autorizar a concessao de “tutela de
urgéncia” quando houver “risco ao resultado util do processo [leia-se: do mesmo processo|” (destaque acrescido),
tem-se que a regra geral ¢ a de o juiz s6 poder conceder medida cautelar, com fundamento em seu poder geral
de cautela, no bojo do mesmo processo em que se pretende satisfazer o direito material.

68. Ha, todavia, excecio expressa a regra geral. O CPC admite a possibilidade de a medida cautelar ser
efetivada antes mesmo de ajuizada aacgao satisfativa, desde que o interessado ingresse com “procedimento de tutela
cautelar requerida em cardter antecedente”, previsto nos arts. 305 a 310 do CPC.

69. A pergunta que se deve formular, entio, é a seguinte: ha possibi]idade de se cumular nesta acao civil
publica pedido de tutela coletiva cautelar em carater antecedente?

70. chundo oart. 327, § 22, do CPC, a cumulagio de pcdidos de proccdimcntos diferentes s ¢ pcrmitida
“se 0 autor empregar o procedimento comum, sem prejutzo do emprego das técnicas processuais diferenciadas previstas
nos procedimentos especiais a que se sujeitam um ou mais pedidos cumulados, que nao forem incompat{veis com as
disposigdes sobre o procedimento comum”.

71. Ainda que se considere “comum” o procedimento da acio civil publica, nio se afigura licita a
formulacio, em seu bojo, de pedido de tutela cautelar em cardcer antecedente. E que pelo procedimento
previsto nos arts. 305 a 310 do CPC instituem-se mecanismos para preservar caracteristicas essenciais da
tutela cautelar — a referibilidade ao pedido de tutela satisfativa ¢ a temporariedade de seus efeitos® — que
sdo incompativeis com o procedimento da a¢do civil publica. O legislador previu, por exemplo, no art. 308
do CPC, que “efetivada a medida cautelar, o pedido principal tera de ser formulado pelo autor no prazo de 30 (trinta)
dias, caso em que serd apresentado nos mesmos autos em que deduzido o pedido de tutela cautelar”.

72. Supondo-se, assim, que seja julgado procedente o pedido de viabilizagao de bloqueios e tendo em
vista a pleiteada atribui¢ao de eficacia nacional ao julgamento, todas as acoes “em materia de tutela de savide em
geral” teriam de ser apresentadas nos mesmos autos da acio civil publica e a medida cautelar s6 manteria sua
cficacia para aquelas ajuizadas em até 30 dias ap6s a efetivacio da caucelar. Um completo non sense processual.

73. Tendo em vista, pois, a completa inadequacio da acio civil publica para veicular pedido de tutela

21 Segundo Fredie Didier Jr., a tutela cautelar “¢, necessariamente, uma tutela que se refere a outro direito, distinto do direito & prépria cautela”,
Além disso, cla sO “dura o tempo necessdrio para a preservagdo a que se propoe” (DIDIER JR., Fredic. Curso de Direito Processual Civil, v. 2, 10* ed.
Salvador: JusPodivm, 2015, p. 562-563).
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coletiva cautelar em carater antecedente, impde-se a extingdo da “demanda” em analise, sem apreciacao do
meérito, por auséncia de requisito de constitui¢io e desenvolvimento valido (compatibilidade procedimental),

nos termos do art. 485, IV, do CPC.

ii.g. Impossibilidade de a DPU amp]iar objetiva ou subjetivamente a demanda apés a Uniao ter
sido formalmente cientificada do processo

74. A tentativa da DPU de ampliar a demanda inicialmente proposta pelo MPF nao poderia ter contado
com aaquiescéncia do juizo, tendo em vista que a Unido foi efetivamente citada no momento em que teve ciéncia
inequivoca do processo. Como relatado, em 28 de marco de 2018 foi certificado nos autos o cumprimento, pela
Oficial de ]ustiga, do mandado de intimagao da Anvisa e da Unido quanto ao teor da decisao liminar.

75.  Segundo Nelson Nery Jr., “a partir do momento em que o réu tem ciéncia inequivoca da agdo ocorre a citagdo”.
Nio por outra razio, alids, “o comparecimento espontaneo do reu ou do executado supre a falta ou a nulidade da citagao,
fluindo a partir desta data o prazo para apresentagdo da contestagdo ou embargos a execugdo” (art. 239, § 12, do CPC).

76.  Realizada a citacio, portanto, era vedado a DPU, conforme deflui do art. 329 do CPC*, aditar ou
alterar o pedido ou a causa de pedir sem o consentimento do réu.

77. Mesmo que nio tivesse havido cita¢do da Unido, seria vedado a DPU deduzir, no mesmo processo,
novas demandas nio conexas as anteriormente propostas pelo MPF.

78. Com efeito, a garantia constitucional do juiz natural, implicita nos incisos XXXVII ¢ LIII do art.
5° da Constitui¢ao®, compreende, segundo Luigi Ferrajoli, “a necessidade de que o juiz seja pré-constituido pela
lei e ndo constituido post factum™s.

79.  Desse mandamento, tem-se que, apOs a propositura da ac¢io, a alteracio ou a adi¢ao do pedido ou
da causa de pedir s6 ¢ valida se nao gerar nova demanda ou se a demanda gerada for conexa a anterior. Na
hipotese de conexao, as proprias regras de competéncia interna determinam que o segundo processo seja
reunido ao primeiro para julgamento conjunto pelo juizo prevento (arts. 57 ¢ 58 do CPC). Havendo, contudo,
demanda nova nio conexa a anterior, os referidos arts. 57 ¢ 58 nio incidem, ¢ a causa tera de ser distribuida
segundo os criterios ordinarios de distribuicao, de maneira a evitar que o juizo seja estabelecido post factum.

80. A regra segundo a qual a altera¢do ou a adi¢io do pedido ou da causa de pedir so ¢ valida se
nio gerar nova demanda ou se a demanda gerada for conexa a anterior, dedutivel de principios e normas
positivadas no nosso ordenamento, inspirou o legislador de 1973 a dispor, no art. 294 do CPC ab-rogado,
que “quando o autor houver omitido, na peticdo inicial, pedido que lhe era licito fazer, sé por agdo distinta podera
formula-lo”. O texto legal nio teria sido compreendido pelos operadores do direito, que enxergaram nele
contradi¢io com que dispunha o entio vigente art. 264 (“Feita a citagdo, ¢ defeso ao autor modificar o pedido ou
a causa de pedir, sem o consentimento do réu, mantendo-se as mesmas partes, salvo as substituicoes permitidas por
lei”) ¢, em 1993, foi alterado para facultar-se ao autor, antes da citacio, “aditar o pedido, correndo a sua conta as
custas acrescidas em razdo dessa iniciativa”. Contudo, nem a mencionada alteragio promovida nem a auséncia
no CPC atual de dispositivo analogo ao antigo art. 294 do CPC de 1973 excluem de nosso ordenamento o
princ{pio do juiz natural ou as regras que lhe sio imanentes.

81 Devolta ao exame da “demanda” concernente a viabilizagao de bloqueios na Conta Unica do Tesouro,
vé-se, contudo, nio ser ela conexa as que foram inicialmente formuladas. As demandas originais tinham
como causa de pedir o descumprimento pela Global de obrigacdes previstas no contrato administrativo

firmado com a Unido. O pedido de viabilizacao de bloqueios, por outro lado, nio tem causa de pedir, como

22 “Art. 329. O autor poderd: I - até a citagdo, aditar ou alterar o pedido ou a causa de pedir, independentemente de consentimento do réu; 11 - até o saneamento
do processo, aditar ou alterar o pedido ¢ a causa de pedir, com consentimento do réu, assegurado o contradicério mediante a possibilidade de manifestagdo deste
no prazo minimo de 15 (quinze) dias, facultado o requerimento de prova suplemencar.”

23 “Art. 5° [...] XXXVII - ndo haverd _jlt[zo ou tribunal de excegdo; [..]Lmr- ;1ing1¢én1 serd processado nem sentenciado sendo pela autoridade competente”.

24 FERRAJOLI, Luigi. Direito ¢ Razio — teoria geral do garantismo penal. Sao Paulo: RT, 2002, p. 472.
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se apontou acima, ¢, mesmo que tivesse, cla estaria de alguma forma relacionada ao descumprimento, pela
Uniao, de decisdes proferidas em processos judiciais que discutissem “materia de tutela de savide em geral”.

82. Esse novo pedido, portanto, se pudesse ser formulado, teria de sé-lo em processo novo, cuja
distribui¢ao obedecesse as regras de competencia interna previstas na legislagio processual.

83.  Assim, como a Unido ja havia sido citada antes de a DPU pleitear a ampliag¢io da demanda, a ampliagio
encontra-se vedada pelo art. 329 do CPC, devendo-se extinguir o feito sem aprecia¢do do meérito, por auséncia
de requisito de constitui¢io e desenvolvimento vélido, nos termos do art. 485, IV, do CPC. Ainda que a cita¢io
tivesse sido posterior ao pedido da DPU, a ampliacio estaria vedada por mandamento contido no principio
do juiz natural, devendo-se, de qualquer forma, extinguir o feito sem apreciacio do mérito, por auséncia de

requisito de constitui¢ao e desenvolvimento valido, nos termos do art. 485, IV, do CPC.

ii.h. Nulidade de todos os atos processuais posteriores a primeira decisio liminar, por
descumprimento, pelo juizo, do principio da a¢io ou da inércia

84. Como relatado, na primeira decisao que proferiu no processo, antes ainda do ingresso da DPU no feito,
0 juizo, ex officio, (a) decidiu integrar a Anvisa no polo passivo da acao civil publica, “ace porque [...| sera destinataria
da futura decisdo final a ser tomada nos autos™; (b) determinou a Anvisa dispensar “a exigéncia de declaragdo de pessoa
jurtdica detentora da regularizagdo nas importages” dos farmacos de alto custo “a serem feitas pela empresa Global
[...] para atender as necessidades urgentes do Sistema tinico de Saude (SUS) e que tenham como lastro procedimentos
de contras internacionais deflagrados pelo Ministerio da Saude até o ultimo més de janeiro™ (c) atribuiu a Unido “a
responsabilidade civil por todo e qualquer efeito indesejado que o uso dos farmacos importados sob esta condi¢do excepcional
possa eventualmente provocar, na mesma extensdo que seria atribuida a empresa detentora da declaragdo de exclusividade
ora dispensada™; (d) determinou a Unido que, “na hipitese da empresa Global [...] deixar de cumprir, por qualquer outro
motivo que ndo seja o problema da declaragdo de exclusividade [...], as obrigagdes de fornecimento assumidas”, rescindisse
imediatamente o contrato e aplicasse as penalidades legais; e (¢) decidiu que a Unido deveria exigir da Global
“documentagdo habil comprovando toda a cadeia dominial do farmaco desde a indistria” e que deveria obter, por
amostragem, antes de efetivar a entrega dos farmacos, laudo técnico atestando seu padrio de qualidade.

85. Ainda que eventual procedéncia dos pedidos formuladas pelo MPF de alguma forma interferissem na
esfera juridica da Anvisa, o que a decisio nem de longe demonstrou, ainda assim nio caberia ao Juizo, de oficio,
integrar aquela autarquia no processo ou fazer-lhe qualquer tipo de determinagio. E regra basilar do processo
civil brasileiro a que veda ao juiz “conhecer de questdes ndo suscitadas a cujo respeito a lei exige iniciativa da parte”
(art. 141 do CPC). O proprio CPC, por outro lado, estabelece no paragrafo tnico do art. 115 que “nos casos de
litisconsorcio passivo necessario, 0 juiz deteminard ao autor que requeira a cita¢do de todos que devam ser litisconsortes,
dentro do prazo que assinar, sob pela de extingdo do processo” (destaques acrescidos).

86. Da combinagﬁo desses dois dispositivos, portanto, tem-se que o juiz tinha somente uma condurta a
seguir, se entendesse que a Anvisa deveria ser parte no processo: intimar o MPF para aditar a inicial, requerendo
a cita¢do daquela autarquia, sob pena de extingio do processo.

87.  Deixando de ater-se a lei, 0 juizo acabou por ampliar de oficio a demanda, tanto subjetiva — impondo
a0 autor que 1itigassc contra quem ele nio queria 1itigar — Ccomo objctivamcntc — determinando que a Anvisa
deixasse de cumprir obrigacio a ela imposta pela legislacio. Desrespeitou também, por consequéncia, a regra
insculpida no art. 492 do CPC, segundo a qual “¢ vedado ao juiz proferir decisio de natureza diversa da
pedida, bem como condenar a parte em quantidade superior ou em objeto diverso do que The foi demandado”.

88. Nem se diga que as medidas adotadas pelo Juizo se justificariam por serem necessarias a efetiva¢ao
de eventual tutela inibitoria requerida pelo MPF contra a Unido. Primeiro, porque, de fato, a inclusio da
Anvisa ¢ a determinagio contra ela dirigida nao tinham relacao direta com os pedidos feitos pelo MPF;

segundo, porque, se tivessem, deveria o juizo té-la demonstrado — justificando a necessidade das medidas
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adotadas para a efetivacao dos direitos difusos inicialmente pleiteados —, o que nem de longe tentou fazer;
terceiro, porque, ainda que se admita a possibilidade de se provocar interferéncia na esfera juridica de
alguém para se conceder tutela inibitdria ao autor, o alguém teria de ser, necessariamente, o réu, nunca um
terceiro que nio foi demandado. E essaa respeitavel opinidao de Marinoni, para quem “a inibitdria |[...] deve
ser imposta ao réu dentro dos limites necessarios a prevengdo do ilicico” (destaque acrescido)®.

89. Asmedidas adotadas ilegalmente pelo Juizo, ademais, nao podem ser convalidadas/aproveitadas somente
por terem sido pleiteadas pela DPU em momento posterior, ja que elas denotam completa quebra do dever de
imparcialidade, imprescindivel para se garantir um processo justo™.

90. Alias, essa atuagdo voluntariosa do juizo, ampliando de mancira indevida a demanda, antecipando
na decisao liminar que a Anvisa seria destinataria de determinada decisio final e sugerindo a0 MPF ¢ a
DPU a formula¢io de pedidos para dar, a posteriori, respaldo a ampliagio da demanda, encaixa-se numa das
hipoteses estabelecidas pelo CPC para que o juiz declare-se suspeito — at, sim, de oficio. Diz o art. 145 do
CPC: “ha suspei¢do do juiz: [...] IT — que receber presentes de pessoas que tiverem interesse na causa antes ou depois
de iniciado o processo, que aconselhar alguma das partes acerca do objeto da causa ou que subministrar meios para
atender as despesas do litigio” (destaque acrescido).

9. Assim, apontadas nulidades insanaveis no primeiro momento em que foi dado ao Banco Central falar
nos autos, impde-se a imediata decretacio dos atos ja praticados e a extingio do processo sem resolucao do

mérito, por falta de requisitos de constitui¢ao e desenvolvimento valido.
ii.i. Improcedéncia do pedido, por nio ter a DPU demonstrado violagio ou ameaga a direito

92.  Foi amplamente demonstrada a completa inviabilidade do pedido concernente aos bloqueios na
Conta Unica do Tesouro.

93.  Contudo, ainda que todas as preliminares fossem afastadas — o que so se admite em atencio ao
principio da eventualidade —, melhor sorte nio teria a DPU no que tange ao mérito.

94. Com efeito, a criagio da norma abstrata proposta pela DPU, além de nio ser possivel no exercicio
da funcao jurisdicional, contrariaria materialmente inimeros principios e regras constitucionais, como
bem expds a Unido em sua defesa. Reiteram-se, pois, nessa oportunidade, todos os argumentos de merito
aduzidos pelo ente assistido, para se concluir pela necessidade de, eventualmente, julgar-se improcedente a

demanda de viabilizacao de bloqueios na Conta Unica do Tesouro.
iii. Pedidos

95.  Em razdo do exposto, pede-se a admissio do Banco Central no processo, na qualidade de assistente
simples da Uniao.

96. Pede-se, ademais, a extingdo da “demanda” concernente a viabilizacao de bloqueios na Conta Unica
do Tesouro, por incompeténcia absoluta do juizo para disciplinar questao de maneira abstrata.

97.  Subsidiariamente, pede-se o indeferimento da peticao inicial, em relacao aquela “demanda”, por
in¢pcia, tendo em vista a auséncia de causa de pedir.

98. Subsidiariamente, pede-se a extingdo do processo, sem apreciacio do mérito, por auséncia de
legitimidade e interesse processual da DPU.

99. Subsidiariamente, pede-se a extingdo do processo, sem apreciacio do mérito, por auséncia de

requisito de constitui¢do ¢ desenvolvimento valido do processo, tendo em vista a incompatibilidade do

25 MARINONI, Luiz Guilherme. Manual do Processo de Conhecimento. 4 ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 432.
26 Segundo Cindido Rangel Dinamarco, a imparcialidade “¢ um dos mais significativos atributos do correto exercicio da jurisdi¢ao” (Instituicoes
de Direito Processual Civil. vol. I1, 6* ed. Sao Paulo, Malheiros, 2009, p. 227).
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procedimento da acdo civil ptblica para veicular pedido de tutela coletiva cautelar em cardter antecedente.

100. Subsidiariamente, pede-se a extin¢ao do processo, sem aprecia¢do do meérito, por auséncia de requisito
de constitui¢do e desenvolvimento valido do processo, tendo em vista a impossibilidade de ampliacio da
demanda pela DPU, seja porque a Uniao fora citada anteriormente, seja porque a ampliagﬁo constitui burla ao
principio do juiz natural ¢ as regras que lhe sao imanentes.

1or. Subsidiariamente, pede-se a decretacio de nulidade dos atos processuais, desde a primeira decisao
proferida nos autos, bem como a extingio do processo sem apreciagio do mérito, por falta de requisitos de
constitui¢do ¢ desenvolvimento valido do processo, em razao de se ter violado os principios da demanda ¢ da
imparcialidade, bem como regras que lhes sio imanentes.

102. Subsidiariamente, pleiteia-se julgamento pela improcedéncia do pedido concernente a viabilizagao de

bloqueios na Conta Unica do Tesouro, acolhendo-se as alegagdes da Unido, encampadas por este seu assistente.
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