MEDIDA CAUTELAR NA ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
5.086 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. Luiz Fux

REQTE.(S) :CONSELHO FEDERAL DA  ORDEM  DOS
ADVOGADOS DO BRASIL - CFOAB

ADV.(A/S) :RAFAEL BARBOSA DE CASTILHO

INTDO.(A/S) :PRESIDENTE DA REPUBLICA

ADV.(A/S) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade, com pedido de
medida liminar, ajuizada pelo Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil - CFOAB, contra o Decreto Presidencial de 7 de
outubro de 2013, que dispds sobre a forma de patrocinio da Unido e de
suas autarquias e fundacgoes a GEAP — Autogestao em Saude, para a
prestacao de servigos de assisténcia a satide para os seus servidores ou
empregados ativos, aposentados, pensionistas, bem como para seus

respectivos grupos familiares definidos:
Eis o inteiro teor do ato impugnado:

“Art. 1° Este Decreto estabelece a forma de patrocinio da Unido,
suas autarquias e fundagoes a GEAP - Autogestio em Saiide, entidade
de autogestdo por elas patrocinadas, para os fins do disposto no art.
230 da Lei n? 8.112, de 11 de dezembro de 1990art. 230 da Lei n’
8.112, de 11 de dezembro de 1990, com a finalidade de prestagao

de servigos de assisténcia a saude para os seus servidores ou

empregados ativos, aposentados, pensionistas, bem como para
seus respectivos grupos familiares definidos.

Art. 2° O patrocinio da Unido e de suas autarquias e fundagoes
a GEAP - Autogestio em Saude serd realizado por meio de repasses
mensais.

§ 1° O valor dos repasses mensais de que trata o caput serd
correspondente aos valores que seriam ressarcidos, nos termos do
caput do art. 230 da Lei n® 8.112, de 1990art. 230 da Lei n® 8.112, de
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1990, aos servidores ou empregados ativos, aposentados, seus
dependentes e pensionistas, na forma do auxilio de que trata o
caput do art. 230 da Lei n® 8.112, de 1990art. 230 da Lei n® 8.112, de
1990, em razao de dispéndios com planos de satide ou com

seguros privados de assisténcia a satude.

§ 2% Os servidores ou empregados ativos, aposentados, seus
dependentes e pensionistas que optarem pelos servigos de assisténcia a
saude oferecidos pela GEAP - Autogestido em Satide ndo fardo jus a
ressarcimento, na forma do auxilio de que trata o caput do art. 230 da
Lei n® 8.112, de 1990art. 230 da Lei n? 8.112, de 1990.

§ 3% O patrocinio de que trata o caput ndo implica assungio de

quaisquer riscos financeiros de operacdo de plano de saiide por parte
da Unido, suas autarquias e fundacoes.

§ 4° Os servidores ou empregados ativos, aposentados e
pensionistas ndo poderdo optar por mais de um plano de saiide com
patrocinio da Unido, suas autarquias e fundacoes, ainda que no drgdo
ou entidade de vinculacdo do interessado exista mais de um plano
ofertado.

Art. 3¢ Fica o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo
autorizado a celebrar convénios, na forma do inciso I do § 3° do art.
230 da Lei n® 8.112, de 1990inciso I do § 3° do art. 230 da Lei n°
8.112, de 1990, em nome da Unido, para a prestacao de servicos

de assisténcia a saude pela GEAP - Autogestao em Satde.

Paragrafo tinico. Sem prejuizo do disposto no caput, as
autarquias e fundacoes poderdo aderir, na condigdo de patrocinadoras,
ao convénio com a GEAP - Autogestio em Satide firmado pela Unido.

Art. 4° O disposto neste Decreto ndo altera nem interfere na
relagio da Unido, suas autarquias e fundacbes com as demais
entidades de autogestdo, para os fins do disposto no art. 230 da Lei n®
8.112, de 1990art. 230 da Lei n® 8.112, de 1990.

Art. 5% Este Decreto entra em vigor na data de sua publicagio”.

Sustenta o requerente, em sintese, a inconstitucionalidade do
mecanismo adotado no art. 3° do decreto, de atribuir ao Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestao a competéncia para celebrar

convénios com a GEAP, em nome da Uniao, tenciona modificar, por meio
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de decreto editado pelo Poder Executivo, o arcabouco legal e
constitucional que levou ao entendimento do Tribunal de Contas da
Uniao e do Supremo Tribunal Federal de que eram ilegais os convénios
firmados com a GEAP.

Afirma, mais, que,

“0 Decreto viabilizou mecanismo de contratacdo direta da citada
entidade assistencial, sem realizagdo de prévia licitagdo, criando uma
reserva de mercado contrdria ao principio da livre iniciativa
insculpido no art. 170 da CE, além de afrontar o principio da
separacdo dos poderes por atribuir, a uma entidade privada,
prerrogativas de entes publicos e criar hipotese de dispensa de licitagio
sem edicdo de lei especifica em afronta ao art. 37, XXI, da CF.

Observe-se que o TCU jd reputou ilegais os convénios firmados
por citada autogestdo, excetuando-se apenas aqueles entre a entidade e
0s seus patrocinadores em seu ato constitutivo, quais sejam, o INSS, a
DATAPREYV e os Ministérios da Satide e da Previdéncia.

(...)

Desse modo, se no momento da constituicio da GEAP, ou seja,
do registro de seu estatuto no cartorio, ndo houve a expressa
manifestagdo da vontade da Unido, que estaria se fazendo representar
como fundadora da GEAP, ndo hd como esta situagdo ser reqularizada
mediante a edicdo de um decreto de atribui ao Ministério do
Planejamento a competéncia para assinar convénios em nome da
Unido, pois, continuard a existir uma prestacio de servicos por uma
entidade que ndo faz parte da Administracido Publica que, por
imposi¢do constitucional, deve submeter-se ao prévio procedimento
licitatorio.

A unica forma de a Unido instituir uma entidade é sua criagdo
por meio de lei. Apenas por meio de lei é que a Unido poderia instituir
ou figurar como fundadora de uma entidade. Somente por meio de um
processo legislativo que resultasse na aprovagio de uma lei, ou seja,
ato normativo primdrio com obrigatoria participacio do Poder
Legislativo, que a Unido poderia criar uma operadora de planos de

sauide para atuar no mercado e criar uma reserva de mercado para os
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beneficidrios que possuem vinculo estatutdrio ou empregaticio com a
Administracdo Publica. Por meio desta estatizagdo, poderia a Unido
intervir no mercado de assisténcia a saiide suplementar para criar
uma operadora de planos destinada a prestar servicos apenas aos
servidores puiblicos, gerida com recursos publicos e com a consequente
obrigacio de prestar contas, submetendo-se ao controle e fiscalizagio
financeira pelo Tribunal de Contas. Este ponto constou expressamente
do item 9.9 do Acdrdao 458/2004-TCU.

Dessa forma, ao se procurar suplantar a orientacdo judicial
fixada pelo Supremo Tribunal Federal, o art. 3° do Decreto s/ n°, de 07
de outubro de 2013 malferiu o principio da prévia realizacdo de
licitacdo, além do principio da livre iniciativa e da separacdo dos
poderes, na medida em que, sob o pretexto de exercitar poder
requlamentar conferido ao Poder Executivo para organizar a
administragdo federal, inovou autonomamente no cendrio normativo
para criar uma reserva de mercado a ser exercida por uma entidade
privada, e sem respeitar o necessdrio processo legislativo ordindrio
para a edicio de leis que, de acordo com a Carta Maior, ¢é
imprescindivel para a criagdo ou instituicdo de entidade estatal que
intervém no cendrio econdmico, como também para a previsio de
hipdtese de excecio a regra da licitagdo prévia para a contratagdio de
entidades privadas ndo integrantes da Administragdo Publica” (fls. 4-
6).

Aponta ainda, violagdao ao art. 2° da Constitui¢do, ante a existéncia
de decisoes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal que assentam a
inconstitucionalidade da celebracao desse tipo de convénio, bem como ao
art. 22, XXVII, da Lei Maior, que estabelece competéncia privativa a Unido
para legislar sobre “normas gerais de licitacio e contratagio, em todas as
modalidades, para as administragoes publicas diretas, autdrquicas e fundacionais
da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art.
37, XXI, e, para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos
doart. 173, § 1° I11”.

Sobre o periculum in mora, alega que a continuidade da contratagao
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ilegal do particular com o poder puablico “ird causar prejuizo astrondomico
aos cofres publicos”, pois, como se sabe, esta Suprema Corte ja assentou a
ilegalidade de convénios firmados com a GEAP, independentemente de

procedimento licitatdrio.

Pede a concessao de medida liminar, nos termos do art. 10, § 3% da
Lei 9.868/99, para suspender a eficacia do art. 3° e de seu paragrafo tinico
do Decreto s/n® de 7 de outubro de 2013, inclusive com a atribuicao de
efeitos retroativos a cautelar, nos termos do § 1°, in fine, do art. 11 da Lei
n. 9.868/99.

No meérito, pugna pela procedéncia do pedido formulado na
representagao de inconstitucionalidade “e a consequente nulidade dos
ajustes contratuais firmados entre a GEAP e o Poder Publico pela auséncia do

prévio procedimento licitatério” (fl. 15).
E o breve relatério. Decido o pedido liminar.

A questao central discutida na presente acao direta de
inconstitucionalidade nao é nova nesta Suprema Corte. Com efeito, nos
autos do Mandado de Seguranga 25855/DF, julgado na Sessao Plenaria de
20/3/2013, impetrado pela Federacao Nacional dos Sindicatos de
Trabalhadores em Saude, Trabalho e Previdéncia Social — FENASP e
outras entidades de classe, 0 Supremo Tribunal Federal julgou a validade
de conveénios de prestacao de servigos de assisténcia a saude firmados
entre a GEAP - Fundagao de Seguridade Social e varios orgaos e
entidades da Administracao Publica.

Naquela assentada tive a oportunidade de proferir voto-vista

lastreado nos seguintes fundamentos:

“Entendo que o acordio do Tribunal de Contas da Unido
ndo merece reparos, uma vez que a GEAP Fundacio de
Seguridade Social ndo se enquadra mnos requisitos que
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excepcionam a obrigatoriedade da realizagdo de procedimento
licitatorio para a consecucido de convénios de adesdo com a
Administracdo Piblica.

De acordo com as impetrantes, a natureza da Fundacio GEAP
seria a de entidade fechada de autogestdo, sem fins lucrativos, o que a
autorizaria a celebrar convénios para prestacio de servigos de
assisténcia a saude aos servidores de quaisquer Orgdos da
Administracdo Publica Federal independentemente de licitagdo, nos
termos do art. 230 da Lei 8.112/1990 e do arts. 1° e 4° do Decreto
4.978/2004, modificado pelo Decreto 5.010/2004, in verbis :

Art. 230. A assisténcia a saude do servidor, ativo ou inativo, e
de sua familia, compreende assisténcia médica, hospitalar,
odontoldgica, psicolégica e farmacéutica, prestada pelo Sistema Unico
de Saude ou diretamente pelo drgdo ou entidade ao qual estiver
vinculado o servidor, ou, ainda, mediante convénio, na forma
estabelecida em regulamento .

Art. 1° A assisténcia a satde do servidor ativo ou inativo e de
sua familia, de responsabilidade do Poder Executivo da Unido, de suas
autarquias e fundacoes, serd prestada mediante:

I — convénios com entidades fechadas de autogestdo, sem fins
lucrativos, assegurando-se a gestdo participativa; ou

IT — contratos, respeitado o disposto na Lei 8.666, de 21 de junho
de 1993.

(...)

Art. 4°. Os atuais contratos e convénios de assisténcia a saiide
que ndo se encontrem amparados pelas disposigoes deste decreto ndo
serdo renovados .

A GEAP, contudo, é pessoa juridica de direito privado,
que ndo integra os quadros da Administracdo Publica. Assim
como as demais entidades de direito privado, portanto, ao
estabelecer relagcdes obrigacionais com o Estado estd jungida
as regras do Direito Administrativo, em especial no tocante a
obrigatoriedade de licitacdo.

Nesse sentido, O Tribunal de Contas da Unido, corretamente, a
meu ver, assentou que:

"A GEAP é pessoa juridica de direito privado, ndo pertencente a

Documento assinado digitalmente conforme MP n°® 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 5194714.



ADI 5086 MC / DF

Administracdo Publica e, embora seja uma entidade de previdéncia
complementar, pode prestar servigos de assisténcia a savde; a forma de
prestacdo desses servicos aos Orgdos integrantes da Administragdo
Piublica deve ser feita mediante a constituicdo de pessoa juridica
propria, nos termos do art. 34 da Lei 9.656/98, pessoa juridica esta a
ser contratada mediante prévio procedimento licitatério” (fl. 2.153).

De acordo com o art. 48, caput e § 1°, do Decreto 93.872/1986

Art. 48. Os servicos de interesse reciproco dos 0rgaos e entidades
da administragido federal e de outras entidades publicas ou
organizagoes particulares poderdo ser executados sob regime de miitua
cooperagdo, mediante conveénio, acordo ou ajuste.

§ 1° - Quando os participantes tenham interesses diversos e
opostos, isto é, quando se desejar, de um lado, o objeto do acordo ou
ajuste, e de outro lado, a contraprestacio correspondente, ou seja, o
preco, o acordo ou ajuste constitui contrato .

Ora, ao estabelecer que a assisténcia a savde dos servidores
publicos seria prestada ou mediante convenio ou por meio de contrato,
a lei balizou o poder regulamentar do administrador, definindo quais
0s servigos que poderiam ser prestados através de um convénio e quais
os que deveriam ser executados com base em um contrato.

De acordo com Maria Sylvia Zanella Di Pietro, o principal
elemento que diferencia contratos de convénios é a presenca de
vontades contrapostas. Segundo a autora, no contrato os interesses
sdo opostos e contraditorios, enquanto que nos convénios sdao
reciprocos .

A relagido sinalagmamatica entre a GEAP e os Jrgdos da
Administracdo Publica possui como mniicleo a obrigacdo de prestar
servico de assisténcia a saude visando a uma contraprestagio
pecunidria. Desse modo, cuida-se de negocio juridico bilateral que
apresenta como caracteristica o estabelecimento de obrigagdo
pecunidria em face de interesses contrapostos.

Diante disso, independentemente da denominacdo atribuida a
esses vinculos negociais mantidos entre a GEAP e a Administragio
Publica, a verdade é que a sua conformagio juridica apresenta
natureza contratual.

Nio foi outra a conclusio do TCU, ao assentar que:
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"‘Qualquer interpretacdo que se dé ao recém-editado decreto
chegard a mesma conclusdo, a luz da legislacio pertinente, de que a
natureza da relacdo que, por intercessdo do regulamento, estabelecer-
se-d entre a Administragdo Publica e a entidade fechada de autogestdo,
sem fins lucrativos, serd de natureza contratual, a despeito de que o
ajuste seja celebrado sob a denominagio de convénio. E sendo essa
relagdo de natureza contratual, impoe-se a licitacdo’ (fl. 2.162).

Os mnegécios juridicos celebrados entre a GEAP e os
orgdos da Administracdo Publica, portanto, caracterizam-se
como contratos e ndo como convénio, razdo pela qual so
podem ser formalizados depois de concluido regular
procedimento licitatorio, observadas o0s  pardmetros
estabelecidos na Constituicdo Federal e Lei 8.666/1993.

Ainda que fosse possivel superar a natureza juridica contratual
do vinculo negocial que a GEAP mantém com a Administragio
Federal, ainda assim, ao contrdrio do que se alega, ela ndo configura
uma entidade de autogestdo. Com efeito, embora ela tenha sido,
inicialmente, engendrada com o singelo objetivo de apoiar os
servidores dos 0rgaos que participaram de sua criagdo, quais sejam, o
Ministério da Saiide, o Ministério da Previdéncia Social, a Empresa
de Tecnologia e Informagdo da Previdéncia Social (DATAPREV) e o
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), com o passar dos anos, a
Fundacio passou a prestar servicos para os servidores dos demais
orgios e entidades publicos mediante 0s convénios ora
desconstituidos. Mas o fato relevante a ressaltar é que os servidores
desses 0rgaos e entidades ndo participam do processo deliberativo da
GEAP.

Isso, alids, foi constatado pelo Tribunal de Contas da Unido, que
impugnou a caracterizagio da GEAP como entidade de autogestdo. De
acordo com o TCU:

Embora tenha obtido registro definitivo da Agéncia Nacional de
Sauide na modalidade autogestdo patrocinada, o modelo de gestio da
GEAP nido se caracteriza como de autogestdo para os fins previstos no
art. 1% I, do Decreto 4.978/2004, de sorte que ndo pode aquela
fundacdo firmar convénios com orgdos e entidades da Administragio
Publica, que ndo sejam seus patrocinadores, sem licitagdo, com o
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objetivo de prestar assisténcia a saude aos servidores puiblicos (fl.
2.153).

E certo que a prestacio de servicos de assisténcia a satide pode
excepcionar a aplicagdo das regras de licitagdo as patrocinadoras das
entidades fechadas de previdéncia privada, as quais é licito firmar, com
as suas patrocinadas convénios de adesio, nos termos do art. 13 da Lei
Complementar 109/2001, que aqui transcrevo:

Art. 13. A formalizagido da condicdo de patrocinador ou
instituidor de um plano de beneficio dar-se-d mediante convénio de
adesdo a ser celebrado entre o patrocinador ou instituidor e a entidade
fechada, em relagdo a cada plano de beneficios por esta administrado e
executado, mediante prévia autorizacio do orgao regulador e
fiscalizador, conforme regulamentagio do Poder Executivo.

§ 1 o Admitir-se-d solidariedade entre patrocinadores ou entre
instituidores, com relagio aos respectivos planos, desde que
expressamente prevista no convénio de adeso.

§ 2 o O drgdo regulador e fiscalizador, dentre outros requisitos,
estabelecerd o niimero minimo de participantes admitido para cada
modalidade de plano de beneficio .

Ndo hd, assim, qualquer obice a que os denominados convénios
de adesdo continuem a ser celebrados entre a GEAP e seus
patrocinadores originais — Ministério da Saude, Ministério da
Previdéncia  Social, Empresa de Tecnologia e Informacdo da
Previdéncia Social (DATAPREV) e Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS). O que ndo é possivel é que ela o faca em relacio
ao servidores de outros 6rgios e entidades federais, inclusive
de outras esferas politico-administrativas da federacdo, sem
que sejam celebrados contratos administrativos, precedidos de
licitacgdo.

Nesses termos, renovando o meu pedido de vénia ao ilustre
Relator, acompanho a divergéncia iniciada pela Ministra Cdrmen
Liicia para denegar a ordem, assentando que ndo hd qualquer
ilegalidade ou violacdo a direito de quem quer que seja no
acorddo do Tribunal de Contas da Unido, que vedou a todos os
orgdos e entidades da Administracio Publica Federal,
excetuados os patrocinadores originais da GEAP, a celebragio
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de novos convénios que objetivem a prestacio de servigos de
assisténcia a satide para os respectivos servidores”.

Isso posto, presentes os requisitos necessarios ao exame de urgéncia,
defiro em parte o pedido de medida liminar, ad referendum do Egrégio
Plenario, para suspender a eficdcia do art. 3° e paragrafo inico do Decreto
Presidencial de 7 de outubro de 2013, sem atribuicao de efeito retroativo,
ou seja, preservados os convénios celebrados, cujos servidores ou
empregados ativos, aposentados, pensionistas e respectivos grupos
familiares ja aderiram a prestacao dos servigos de assisténcia a satde
oferecido pela GEAP — Autogestao em Saude.

Comunique-se, com urgéncia.
Intimem-se.
Brasilia, 28 de janeiro de 2014.

Ministro RICARDO LEWANDOWSKI

Presidente em exercicio
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