ADVOCACIA-GERAL DA UNIAQ
PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
DEPARTAMENTO DE CONSULTORIA

PARECER N2 ()3/2015/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU

PROCESSO NQ:_00407.000226/2015-22

INTERESSADO: PROCURADORIA-GERAL FEDERAL

ASSUNTO: Temas relativos a licitagbes e contratos administrativos tratados no ambito da
Camara Permanente de licitagdes e contratos administrativos instituida pela Portaria/PGF n.2

98, de 26 de fevereiro de 2013.

EMENTA:

I~ A excecdo do INSS, as Autarquias e FundacBes
Federais ndo devem celebrar convénio com a GEAP
para a realizagao de exames médicos periddicos
nos servidores integrantes do seu guadro até que
seja definitivamente julgada a ADI n2 5086/DF ou
até que haja a reforma da decisao liminar prolatada
- pelo Ministro Ricardo Lewandowski no feito,
considerando o fato de que as razbes de decidir
apresentadas pelo STF e pelo TCU no caso de

assisténcia a salde dos servidores voltaram-se
para a estrutura estatutaria da GEAP.

i - Ou seja, as mesmas razdes que determinaram
a suspensao de adesbes aos convénios com a GEAP
para realizagao de assisténcia a saude se aplicam
as adesdes para realizacdo de exames médicos
periédicos dos servidores (Ubf eadem ratio ibi idem
fus-Onde ha a mesma razdo, deve-se empregar o
mesmo direito).

Nl - A restricdo acima nao afeta os convénios
firmados com a GEAP em data anterior ao dia 27
de janeiro de 2014.

Sr. Diretor do Departamento de Consultoria,
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1. Dando continuidade ao projeto institucionalizado no Ambito da Procuradoria-
Geral Federal por intermédio da Portaria n.2 359, de 27 de abril de 2012, que criou Grupo de
Trabalho com objetivo de uniformizar questbes juridicas afetas a licitacdes e contratos, foi
constituida a presente Camara Permanente de Licitacdes e Contratos, através da Portaria n2
98, de 26 de fevereiro de 2013, cujo art. 22 estabelece como objetivos:

| -identificar questdes juridicas relevantes que sdo comuns aos Orgéos de Exe-
cucao da Procuradoria-Geral Federal, nas atividades de consultoria e assesso-
ramento juridicos as autarquias e fundagdes publicas federais;

Il -promover a discussao das questdes juridicas identificadas, buscando soluci-
ona-las e uniformizar o entendimento a ser seguido pelos Orgdos de Execucéo
da Procuradoria-Geral Federal; e

lIt -submeter a consideragdo do Diretor do Departamento de Consultoria a con-
clusdo dos trabalhos, para posterior aprovagao pelo Procurador-Geral Federal.

2. Apoés identificados os temas controversos e relevantes, foram realizados estu-
dos e debates em reunides mensais. Passou-se, entdo, a etapa de elaboracdo de Pareceres,
cujo objetivo € o aclaramento das controvérsias identificadas, de forma a orientar a atuacdo
de Procuradores Federais por todo o pafs, reduzindo a inseguranca juridica.

3. Ressalta-se que o entendimento a ser consolidado baseia-se em legislacéo e
doutrina e jurisprudéncia atuais, podendo ser revisto em caso de alteracdo substancial em
seus fundamentos.

4. Nesse contexto, o presente parecer abordara a possibilidade de celebracdc de
convénio com a GEAP - Autogestdo em Salde (outrora denominada Fundacio de Seguridade
Social') com fundamento no inc. lll do paragrafo Gnico do Art. 206-A da Lei n? 8.112/90 para
a realizacao dos exames médicos periédicos nos servidores.

5. E o relatério.
| - FUNDAMENTACAQ
6. A Lei n? 8.112/90, que dispde sobre o regime juridico dos servidores publicos

civis da Uniao, das Autarquias e das Fundagbes Publicas, trata do direitoc a salde dos agentes
publicos em diversos pontos do seu texto.

7. Pode-se citar, exemplificativamente, que o Estatuto do servidor impde a Unido
o dever de manter Plano de Seguridade Social para o servidor e sua familia (Art. 183, capud,
estabelecendo que a assisténcia a salde é risco a ser obrigatoriamente coberto (inc. lll do
Art. 184). O mesmo diploma legal previu Liceng¢a para tratamento de satde {Art. 102, inc. VI,
alfnea b), afastamento que inclusive é considerado como efetivo exercicio ou, ao menos, com-
putado para efeito de aposentadoria e disponibilidade {Art. 103, Inc. Il e VI, respectivamente).
Reforga, ainda, o dever de preocupacao da Administracdo Publica com aqueles que exercem
diretamente as fungdes plblicas o fato de a salde (do servidor ou de alguns de seus préximos)
ser fundamento juridico para o deslocamento do agente publico (remogé&o), consoante dis-
posto no Art. 36, inc. llI, alinea B).

! A GEAP - Fundagédo de Seguridade Social foi cindida em duas entidades diversas, a GeapPrevidéncia e a GEAP -
Autogestdo em Salde.
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8. Na mesma toada, o Art. 206-A da Lei n2 8.112/90 (incluido pela Lei n2
11.907/2009) previu que o servidor publico federal serd submetido a exames médicos perid-
dicos, nos termos e condicdes definidos em regulamento™. Para tanto, o paragrafo Unico do
mesmo dispositivo normativo estabeleceu que a Unido e suas unidades autarquicas e funda-
¢des podem: prestar os exames médicos diretamente ou por entidade & qual se encontra
vinculado o servidor (inc. 1); celebrar convénio ou instrumento de cooperacao ou parceria com
alguns outros érgdos publicos (inc. ii); celebrar convénio com operadoras de plano de assis-
téncia a satde, organizadas na modalidade de autogestio, que possuam autorizacdo funcio-
namento do érgdo regulador, na forma do Art. 230 (inc. lll); ou, por fim, (inc. iv) contratar, nos
termos da Lei de Licitagbes e contratos, tais exames médicos periddicos.

9, O Art. 11 do Decreto n? 6.856, de 25 de maio de 2009, que regulamentou o
citado Art, 206-A do Estatuto do Servidores, assim tratou da matéria:

Art. 11. Os exames médicos periddicos, a cargo dos 6rgaos e entidades do
Sistema de Pessoal Civil da Administrac&o Federal - SiPEC, serdo prestados:

| - diretamente pele érgao ou entidade;

Il - mediante convénio ou instrumento de cooperacdo ou parceria com 0s
6rgdos e entidades da administrac&o direta, autarquica e fundacional; ou

It - mediante contrato administrativo, observado o disposto na Lei n° 8.666, de
21 de junho de 1993, e demais disposicdes legais.

10. A despeito de o artigo acima ndo trazer de forma expressa a possibilidade de
celebragao de convénio com operadoras de plano de assisténcia 3 salde organizadas na mo-
dalidade de autogestdo, a falta foi suprida pela Secretaria de Recursos Humanos (SRH) do
Ministério do Planejamento (MPOG), 6rgdo autorizado pelo préprio Decreto n2 6.856, em seu
Art. 99, inc. lil, para expedir normas complementares sobre a matéria?. Com efeito, a
SRH/MPOG editou a Portaria Normativa n? 4, de 15 de Setembro de 2009, cujo Art. 29 cita-se
abaixo, dada a pertinéncia:

Art. 22 O planejamento e execugao dos exames periddicos de salde para os
servidores e empregados publicos de que trata o art. 12 ficardo a critério dos
respectivos 6rgaos e entidades de exercicio, e serdo prestados:

| - diretamente pelos érgaos ou entidades, que podera se valer da contratagéo
de exames laboratoriais;

Il - por meio de convénios ou instrumento de cooperacio técnica com érgéos
e entidades da Administracéo PUblica Federal;

lit - mediante convénios com operadoras de plano de assisténcia a salde, or-
ganizadas na modalidade de autogestao; e

IV - mediante contratos administrativos com operadoras de planos de assistén-
cia a saude, observado o disposto na Lei n2 8.666, de 21 de junho de 1993.

11. E pertinente ressaltar que o Tribunal de Contas da Unifo, ao responder questi-
onamento acerca da real natureza juridica do convénio de adesdo aludido no Art. 230 do
Estatuto do Servidor Plblico, afirmou gue este guarda similitude com o convénio previsto no
caput do Art. 48 do Decreto n? 93.872/1990 e no Decreto N2 6.170/2007, nadc se tratando,
portanto, de contratos administrativos. Sendo, vejamaos:

2 Art. 90 Compete a Secretaria de Recursos Humanos do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao:(...)
1INl - expedir nermas compiementares a aplicagao deste Decreto;
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32. Do acima exposto, h& que concluir que o termo "convénio" de que trata o
art. 230 da Lei 8.112/1990 guarda similitude com o significado do termo "con-
vénio" previsto no caput do revogado art. 48 do Decreto 93.872/1990 e no
Decreto 6.170/2007, uma vez que na relagdo juridica decorrente do convénio
celebrado com patrocinadores/instituidores de entidade fechada de autoges-
tao, sem fins lucrativos, estd presente o interesse reciproco e o regime de mu-
tua cooperagao. Assim, naquilo que couber, 0os mencionados regulamentos de-
vem também ser aplicados aos convénios previstos no art. 230 da Lei 8.112/90.
(Acdrdao 2538/08-Plenério)
12. Pois bem. E valendo-se dos dispositivos normativos referenciados acima, em
especial do inc. Il do paragrafo Unico do Art. 206-A da Lei n? 8.112/90, que diversas Autar-
quias federais pretendem celebrar convénio para realizacdc de exames médicos periédicos
nos servidores que integram seus quadros com a GEAP, operadora de planos de assisténcia a
saude.
13. O tema suscita enorme, divergéncia. A discussdo tem sido feita com maior in-
tensidade em torno do Art. 230 da Lei n? 8.112/90, que trata da assisténcia a satde dos
servidores, E possivel, porém, afirmar qgue os fundamentos juridicos que permeiam as discus-
sbes sobre o ambite de aplicagdo deste artigo sao 0s mesmos que devem nortear a questic

sob exame.,

14. O cerne da questdo, segundo a Corte de Contas, diz respeito a possibilidade de
enquadramento da GEAP como entidade de autogestdo para outros entes publicos que nao
0s que constam da sua escritura piblica de sua instituicdo (Ministério da Satlide - MS, Minis-
tério da Previdéncia Social - MPS, Dataprev e INSS). Isso porque, segundo o inc. | do Art. 12 do
Decreto n? 4978/2004, para que sejam classificadas como tais, estas deverdo assegurar que
a gestao seja participativa. Sendo, vejamos:

Art. 1o A assisténcia a salde do servidor ativo cu inative e de sua familia, de
responsabilidade do Poder Executivo da Uniao, de suas autarquias e fundacdes,
serd prestada mediante: (Redacdo dada pelo Decreto n2 5.010, de 2004)

| - convénios com entidades fechadas de autogestéo, sem fins lucrativos, asse-
gurando-se a gestdo participativa; ou (Incluida pelo Decreto n2 5.010, de 2004)

(..)
(Grifou-se)

15. Em 2004 o Tribunal de Contas da Unido analisou a possibilidade de classificacdo
da GEAP como entidade de autogestao multipatrocinada. Desde entdo, tem concluido pela
ilicitude de gque outras entidades que ndc as suas patrocinadoras originarias (na verdade,
instituidoras) firmem convénios com esta. Dada a pertinéncia, colaciona-se excerto do julgado
em que o TCU veiculou seu entendimento:

ACORDAQ 0458/04 - PLENARIO

Tomada de Contas da Coordenacdo-Geral de Recursos Humanos do Ministério

da Saude, exercicio de 1995. Constatada a celebracdo de Convénio de Adesao

entre a GEAP - Fundagao de Seguridade Social e o Ministério da Saude, sem a
realizacdo de procedimento licitatério, para a prestacdo de servigos de assis-
téncia a saude dos servidores do érgdo. Estabelecimento do devido processo

legal com a oitiva das partes. Acolhimento das justificativas. GEAP & pessoa
juridica de natureza privada, sem fins lucratives, constituida sob o ordeg;-{q?
mento da hoje revogada Lei n°® 6.435/77, que regulava as entidades fecha
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de previdéncia privada, autorizada, pela exce¢do contida no art. 76 da Lei Com-
plementar n° 109/2001, nova Lei da Previdéncia Complementar, a continuar
prestando assisténcia a salde dos participantes e assistidos de seus planos de
beneficios, com atuacdo sob a modalidade de autogestdo multipatrocinada,
mediante autorizagdo da Agéncia Nacional de Sadide Suplementar - ANS, Re-
gularidade do Convénio de Adesdo n° 01/95 e de seus termos aditivos, assim
como dos convénios celebrados com os entes detentores da legitima condicdo
de patrocinadores da entidade. Obrigatoriedade de licitacio para a celebracio
de quaisquer outras avengas com os demais entes da administracao ptbtica
que ndo sejam legitimos detentores da condigdo de patrocinadores. Superve-
niéncia da regulamentagéo do art. 230 da Lei n°® 8.112/90 por meio da edicio
do Decreto n® 4.978/2004, alterado pelo Decreto n® 5.010/2004, que estabele-
ceu que a assisténcia a satide do servidor, de responsabilidade do Poder Exe-
cutivo da Unido, de suas autarquias e fundacdes sera prestada por intermédio
de convénios a serem firmados com entidades fechadas de autogestdo, sem
fins lucrativos, assegurada a gestdo participativa, ou por contratos, respeitada
a Lei n°® B.666/93. Edicdo do decreto ndo afasta a obrigatoriedade de licitar
quando se pretende o relacicnamento de natureza contratual entre entidades
privadas e a administracdo publica. Admissdo, em carater excepcional, da sub-
sisténcia, até o término de seus respectivos prazos de vigéncia, dos convéntos
atuaimente em vigor, celebrados entre a fundacao e os diversos entes da ad-
ministragao publica, ndo detentores da condicdo de legitimos patrocinadores
da GEAP, nao admitida qualquer forma de renovagao, prorrogacao ou celebra-
gao de quaisquer termos aditivos que visem a estender a vigéncia dos instru-
mentos. Expedicdo de alerta, em carater normativo, para a obrigatoriedade de
ser observada, ao término da vigéncia dos instrumentos cuja subsisténcia se
admite, a necessidade da adogdo de procedimento licitatério, em obediéncia a
lei e a Constituicdo Federal. Contas julgadas regulares com ressalva, com qui-
tacao aos responsaveis, Procedéncia parcial das representacgdes apensadas
aos autos. OQutras determinagdes. Ciéncia aos interessados e a outros 6rgédos e
autoridades da administragdo ptblica.

(Grifo inexistente no original)

16. Na oportunidade, o Ministro Humberto Guimardes Souto {Relator final do ac6r-
dao) entendeu haver um déficit de representatividade no processo decisério da GEAP, resul-
tado da desnecessidade estatutaria de que 0s membros da Diretoria Executiva fossem parti-
cipantes dos planos administrados pela Fundagao.

Analisando, porém, o modelo de gestdo sob o qual atua a GEAP, vemos que ele
discrepa do conceito tradicional de autogestdo, na medida em que os partici-
pantes dos planos de beneficios ndo tomam parte efetiva nas decisdes da en-
tidade.

De acordo com o estatuto da fundacgao, art. 17, sua estrutura organizacional é
composta de um Conselho Deliberativo, um Conselho Fiscal @ uma Diretoria
Executiva. Embora os conselhos Deliberativo e Fiscal sejam integrados por
membros representantes dos participantes dos planos de beneficios, necessa-
riamente egressos dos patrocinadores, a Diretoria Executiva - rgao responsa-
vel pela administracdo da fundagao e também pela coordenacdo, supervisio e
execucdo dos planos e programas de previdéncia complementar e de saude -
nao tem a mesma composicao.

Embora sejam nomeados pelo Conselho Deliberativo, os membros da Diretoria
Executiva sdo escolhidos entre candidatos que tdo-somente preencham os re-
quisitos do § 2° do art. 25 do estatuto, ndo lhes sendo exigido que detenham a
condicdo de participantes dos planos administrados pela fundagao.

Nessas circunstancias, as principais deliberagdes da fundacdo sdo adotadas
em processo decisério restrito & Diretoria Executiva (vale dizer, sem a partici-
pacao dos beneficidrios dos planos administrados), ainda que obedecidas as
politicas e diretrizes tracadas pelo Conselho Deliberativo, situagdo que afasta
a entidade do conceito de autogestdo, mesmo que adotado em sentido amplo,
como proposto no parecer do Ministério Publico, na medida em que nao atende
a condicdo que o nobre Procurador-Geral Lucas Rocha Furtado considerW
como indispensavel, isto &, que “a entidade seja efetivamente administrada
Unica e exclusivamente pelos préprios servidoras”.
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Desse modo, ndo obstante tenha logrado obter da Agéncia Nacional de Sadde
Suplementar - ANS o registro provisério na modalidade de autogestao multipa-
trocinada, o modelo de gestdo empregado na Fundagdo GEAP ndo se enguadra
no conceito de autogestao, ainda que examinado em sentido amplo, visto que
suas decisbes nao sdo tomadas por deliberacao direta de seus participantes. A
rigor, entdo, ndo poderia a GEAP vir a ser participe em convénio a ser celebrado
com base no art. 1°, inciso I, do Decreto n® 4.978/2004,

(Grifou-se)

17. Nem mesmo a Resolucao da Agéncia Nacional de Saldde Suplementar - ANS n?
137, de 14 de novembro de 2006, que, em seu Art. 49, definiu de forma matis detida que o
Decreto n2 4978/2004 o conceito de entidade de autogestio, foi suficiente para que o Tribunal
de Contas revisse o posicionamento esposado em 2004 sobre a GEAP?, conforme se vé abaixo:

ACORDAO 0870/11 - PLENARIO

Relator: RAIMUNDO CARREIRO MONITORAMENTO. ASSINATURA DE CONVENIO
COM A GEAP PARA PRESTACAQ DOS SERVICOS DE ASSISTENCIA A SAUDE DOS
SERVIDORES. IMPOSSIBILIDADE DE CONTRATACAO DA GEAP POR ENTIDADES
QUE NAO SE INCLUEM ENTRE SEUS PATROCINADORES. QUESTAO JA PACIFI-
CADA NO AMBITO DO TCU. DETERMINACOES - 06/04/2011

(Grifo inexistente no original)

ACORDAO 1278/11 - PLENARIO

Relator: RAIMUNDO CARREIR~O MONITORAMENTO. ASSINATURA DE CQNVENIO
COM A GEAP PARA PRESTACAO DOS SERVICOS DE ASSISTENCIA A SAUDE DOS
SERVIDORES. IMPOSSIBILIDADE DE CONTRATACAO DA GEAP POR ENTIDADES
QUE NAO SE INCLUEM ENTRE SEUS PATROCINADORES. QUESTAQ JA PACIFI-
CADA NO AMBITO DO TCU. DETERMINACOES. EMBARGOS DE DECLARACAO.
CONHECIMENTC. NEGATIVA DE PROVIMENTO - 18/05/2011

{Grifo inexistente no originai)

ACORDAO 8233/11 - SEGUNDA CAMARA B

Relator: AUGUSTO NARDES PRESTACAO DE CONTAS. FUNDACAO UNIVERSI-
DADE DO AMAZONAS (UFAM). EXERCICIO DE 2008. ASSINATURA DE CONVENIO
COM A GEAP PARA PRESTACAO DOS SERVICOS DE ASSISTENCIA A SAUDE DOS
SERVIDORES. IMPOSSIBILIDADE DE CONTRATACAO DIRETA DA GEAP POR EN-
TIDADES QUE NAQ SE INCLUEM ENTRE SEUS PATROCINADOQRES. QUESTAO JA
PACIFICADA NO AMBITO DO TCU. FUGA A PROCEDIMENTO LICITATORIO, EM
VISTA DE INDEVIDO E RECORRENTE FRACIONAMENTO DE DESPESAS. CONTAS
IRREGULARES DE ALGUNS RESPONSAVEIS. MULTA. CONTAS REGULARES COM
RESSALVA DOS DEMAIS GESTORES. DETERMINACOES

1. O fracionamento de despesas, caracterizado, por exemplo, pela realizacdo
de sucessivos convites para aquisicdo de parcelas relacionadas a um mesmo
fornecimento ou execugdo de uma Unica obra cu servico, configura procedi-
mento irregular vedado pelo art, 23, §§ 22 e 52, da Lei n? 8.666/1993.

2. A celebragao de convénio, por parte de érgao publico, para fins de presta¢do
de assisténcia a saude de seus servidores, somente é possivel com a entidade
de autogestao por ele patrocinada, nos termos do art. 230, § 32, inciso |, da Lei
n. 8.112/1990.

3. A prestacao de assisténcia a salde do servidor e da sua familia, a realizar-
se na forma de auxilio, mediante ressarcimento parcial do valor despendido
com planos ou seguros privados de assisténcia & salde, ndo representa um
direito subjetivo do servidor plblico, nos termos do entendimento veiculado no
Acorddo n. 2.538/2008 - Plenério 20/09/2011

(sem grifos no original) 2
ACORDAO 3777/12 - SEGUNDA CAMARA

9.6. determinar ao Instituto Federal de Educacédo, Ciéncia e Tecnologia da Per-
nambuco - Campus Barreiros, antiga Escola Agrotécnica Federal de Barreiros,

3 Art. 42 O ato constitutivo da entidade de autogestdo devera conter o critério e a forma de participacdo dos
beneficiarios titulares que contribuam para o custeio do plano, bem como do mantenedor ou patrocinador, na

composicdo dos seus orgdos colegiados de administragdo superior. (Redagdo dada pela RN n? 148, de 2007) (Sem
grifos no originatl)
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que, até o término do prazo de vigéncia do Convénio de Adesdo 2/2008, cele-
brado com a Fundagéo de Seguridade Social - Geap, realize processo licitatério
para contratar servigos de assisténcia a satde dos seus servidores, conforme
disposto no inciso I do art. 1° do Decreto 4.978, de 3/2/2004, alterado pelo
Decreto 5.010, de 9/3/2004, ndo se admitindo qualquer forma de renovacao,
prorrogacao ou celebragdo de quaisquer termos aditivos que visem a estender
sua vigéncia, na forma estabelecida nos itens 9.2 e 9.3, do Acdrdao 458/2004
~TCU Plenario.

18. Algumas entidades de classe interpuseram no Supremo Tribunal Federal - STF
Mandados de Seguranga contra as decisdes do TCU sobre o tema. Os feitos levaram a Corte
de Contas a considerar licita a manutengéo - ainda que em carater precario - de convénios
com a GEAP enquanto a questdo estivesse em discussao no STF.

ACORDAO N2 2061/2012 — TCU - Plen&rio

9.1. deferir o requerimento de medida cautelar formulado pelo Ministério da
Fazenda, para, em carater excepcional, autorizar a manutencao do convénio
de adesdo n? 01/2007, firmado por aquele 6rgdo com a GEAP - Fundacao de
Seguridade Social, até o julgamento de mérito a ser proferido

pelo Supremo Tribunal Federal, em qualquer um dos Mandados de Seguranca
em cujos autos foi deferido pedido de medida liminar, para suspender os efei-
tos dos itens 9.2, 9.3 e 9.4 do Ac6rdao n? 458/2004- TCU-Plenario, e ainda do
item 9.1 do Acérdao n® 227/2006-TCU-Plendrio (MS nfs 25.855, 25.919, 25.934,
25,928, 25.901, 25.891, 25.866 e 25.942);

9.2. determinar o socbrestamento do exame da presente consulta, até o julga-
mento de mérito a ser proferido pelo Supremo Tribunal Federal, em qualquer
um dos Mandados de Seguranga em cujos autos foi deferido pedido de medida
liminar, para suspender os efeitos dos itens 9.2, 8.3 e 9.4 do Acérddo ne
458/2004-TCU-Plenério, e ainda do item 9.1 do Acérdéo n2 227/2006-TCU-Ple-
nario (MS n® 25.855, 25.919, 25.934, 25.928, 25.901, 25.891, 25.866 e
25.942);

9.3. dar ciéncia deste acérdao, bem como do relatdrio e voto que o fundamen-
tam, aos interessados, Senhor Ministro de Estado da Fazenda, Doutor Guido
Mantega, e Senhor Advogado- Geral da Unido Substituto, Doutor Fernando Luiz
Albuquerque Faria.

(Sem Grifos no original)

19. Em recente sessao plenaria, o Supremo Tribunal Federal julgou os Mandados
de Seguranga sobre o assunto (sobre o tema, veja-se o0 MS n2 25.855/DF). E o resultado foi
contrario aos interesses das entidades de classe, vez que o STF manteve o entendimento do
TCU consubstanciado no Acérdao 0458/04 (Plenario) — ou seja, manifestou-se pela ilicitude de
que outras entidades que ndo as instituidoras firmarem convénios com a GEAP, por se confi-
gurarem em verdadeiros contratos administrativos, a serem precedidos de licitagdo. Segue
parte do voto do Ministro Lewandowski:

Entendo que o acérddo do Tribunal de Contas da Unido ndo merece reparos,
uma vez que a GEAP Fundacgdo de Seguridade Social ndo se enquadra nos re-
quisitos gue excepcionam a obrigatoriedade da realizacao de procedimento
licitatério para a consecug¢do de convénios de adesao com a Administracéo PU-
blica. X
(...)

A GEAP, contudo, é pessoa juridica de direito privado, que nao integra os qua-
dros da Administragdo Pablica. Assim como as demais entidades de direito pri-
vado, portanto, ao estabelecer relacdes obrigacionais com o Estado estd jun-
gida as regras do Direito Administrativo, em especial no tocante a obrigatorie-

dade de licitacdo.
..)
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Néo ha, assim, gualquer ébice a que os denominados convénios de adesdo
continuem a ser celebrados entre a GEAP e seus patrocinadcres originais -
Ministério da Saude, Ministério da Previdéncia Social, Empresa de Tecnologia e
Informacao 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 6rgéos e entidades federais, inclusive de outras esferas politico-ad-
ministrativas da federacdo, sem que sejam celebrados contratos administrati-
vos, precedidos de licitagao.

(destaque inexistentes no original)

20. A ementa do julgamento do aludido Mandado de Seguranca restou redigida da
seguinte forma:

EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA. PRESTACAC DE ASSISTENCIA SUPLEMEN-
TAR A SAUDE DE SERVIDOR PUBLICO FEDERAL. GEAP - FUNDACAO DE SEGU-
RIDADE SOCIAL. CELEBRAQAO DE CONVENIO DE ADESAQO POR ENTES DA AD-
MINISTRACAO PUBLICA NAO PATROCINADORES. TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO: IMPRESCINDIBILIDADE DE LICITAGAO (ART. 12, INC. Il, DO DECRETQ N.
4.978/2004).

1. A natureza juridica contratual do vinculo negocial que a GEAP mantém com
a Administracao Federal, cujo nicleo é a obrigagdo de prestar servigo de assis-
téncia & salde visando a uma contraprestagdo pecuniéria, impde regular pro-
cedimento licitatdrio, observados os parametros estabelecidos na Constituicdo
Federal e Lei 8.666/1993.

2. 0 modelo de gestac da GEAP nao se caracteriza como de autogestdo para
os fins previstos no art. 12, |, do Decreto 4.978/2004: impossibilidade de firmar
convénios com dérgdos e entidades da Administracdo Publica, que ndo sejam
seus patrocinadores, sem licitagao.

3. N3o ha violagio a direito liguido e certo no acérdao do Tribunal de Contas
da Unido que vedou aos érgéos e as entidades da Administragdo Publica Fede-
ral, excetuados os patrocinadores originarios da GEAP, a celebragao de novos
convénios para a prestagao de servigcos de assisténcia a salde para os respec-
.tivos servidores.

4. Mandado de seguranca denegado.

21. Importa ressaltar que até mesmo o Ministro Ayres Britto, que votou pela dene-
gacdo da Seguranga, indicou a necessidade de que a GEAP alterasse o estatuto para que
pudesse se enquadrasse no conceito de autogestdo®, indicando, desse modo, gue o ébice a
celebracdo de convénio tem fundamento na estrutura administrativa da entidade.

22, Diante do resultado do julgamento do MS, a Unido, entdo, com o escopo de
solucionar os ébices apontados pela Corte de Contas e referendados pelo STF, editou o De-
creto Presidencial s/n de 07 de outubro de 2013, para dispor sobre a forma de patrocinio da
Unido e de suas Autarquias e Fundacbes a GEAP. Como reflexo dessas alteragdes, o paragrafo
(nico do Art. 32 foi expresso em autorizar a adesao das Autarquias e Fundacdes ao convénio
que seria firmado posteriormente com entre a Unido e a GEAP.

Art. 32 Fica ¢ Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao autorizado a
celebrar convénios, na forma do inciso | do § 32 do art. 230 da Lei n28.112, de
1990, em nome da Unido, para a prestacio de servigos de assisténcia a salde

pela GEAP - Autogestdo em Salde. /@

Ha um déficit de representagao, destarte, que reciama ajustes para enguadrar a GEAP no rigoroso conceito de
entidade fechada de autogestdo.”. E continua, mais a frente: “Ajustes hd que fazer no estatuto da GEAP, ja o
dissemos, ndo com o fim especifico de limitar os quadros da instituicdo, mas para possibilitar efetiva cogestao dos
patrocinadores e participantes do sistema. Pena de se ignorar a valiosidade da parémia universal do "utife per
inutile non vitiatur®, principalmente guando em causa questdo social da magnitude desta com que estamos a lidar
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Paragrafo unico. Sem prejuizo do disposto no caput, as autarquias e fundacdes
poderao aderir, na condigdo de patrocinadoras, ao convénio com a GEAP - Au-
togestdo em Sadde firmado pela Unido.
23. Todavia, a OAB/DF insurgiu-se contra supracitado Decreto mediante Acao Di-
reta de Inconstitucionalidade (ADI n2 5086/DF), no bojo da qual o mesmo Ministro Lewan-

dowski deferiu liminar, cujos termos transcrevem-se parcialmente abaixo:

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 eficacia do art, 32 e pardgrafo Unico do Decreto Presidencial de 7
de outubro de 2013, sem atribuigdo de efeito retroativo, ou seja, preservados
0s convénios celebrados, cujos servidores ou empregados ativos, aposentados,
pensionistas e respectivos grupos familiares ja aderiram a prestagdo dos ser-
vigos de assisténcia a salde oferecido pela GEAP - Autogestdo em Satde.
24, E de bom tom esclarecer que nao se olvida ter havido uma alteragado no quadro
fatico desde que julgado o Mandado de Seguranca n2 25.855/DF, consistente, em especial, na
alteracdo do estatuto da GEAP, que passou a contemplar a Unido, os Estados, o Distrito Fede-
ral, os Municipios, assim como suas respectivas Autarquias e Fundacdes, como possiveis pa-
trocinadores dos planos da prestadora de salde®, além de ter previsto a possibilidade de gue
tais entidades integrem o seu Conselho de Administracao (Art. 16 do Estatuto). Isso, porém,
havera de ser objeto de deliberacdo pelo Supremo Tribunal Federal, quando entio podera
referendar ou reformar a decisao prolatada na ADI n2 5086-DF,
25, Fato é que a decisdo do STF ensejou a publicagdo do Despacho do Diretor do
Departamento de Consultoria/PGF n2 12/2014, em gue se recomenda que as Autarguias e
Fundacbes ndo mais adiram ao convénio de adesao firmado entre a Unido e a GEAP. O docu-
mento foi aprovado também pelo entdo Procurador-Geral Federal, Dr. Marcelo de Siqueira
Freitas.

2. Assim, considerando a suspensdo da eficacia do art. 3 2 e Paragrafo Unico
do Decreto Presidencial de 7 de Qutubro de 2013, novas adesdes ao convénio
carecem de lastro normativo, pelo gue recomendamos a todas as Autarquias e
Fundacbes Federais que se abstenham de celebrar ou aderir ao convénio com
a GEAP até ¢ julgamento definitivo da ADIN ne 5086/DF.
{grifos inexistentes no original)
26. Veja-se que a recomendacdo ndo é pela imediata rescisao de todas as adesdes
ao convénio celebrado pela Unido com a GEAP. Muito pelo contrario, ela é prospectiva, ou
‘seja, fixa um marco temporal apds o qual a adesdo ndo é mais possivel, qual seja, a data da
decisao do STF nos autos da Acao Direta de Inconstitucionalidade n2 5086-DF.
27. A questao recebeu o mesmo tratamento na recente Orientacdo Normativa

MPOG n2 9, de 29 de Outubro de 2014, a ver:

Art. 62 - As autarquias e fundacGes federais que aderiram ao Convénio n¢
001/2013 mediante assinatura do Termo de Adesao constante do Anexo | do

5 Art.7° Patrocinadores sdo as pessoas juridica que aderem aos planos de salde administrados pela Fundagao. /%
mediante convénio por adesdo. §]1° Poderdo ser Patrocinaderes de planos administrados pela fundagao., mediante a
celebragao do respectivo convénio_por adesédo a Unido. Estados. Distrito Federal e municipios, bem como suas
respectivas autarquias e fundagdes de direito publico.
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citado Convénio, reproduzido no Anexo | da Orientacdo Normativa n2 14, de 18
de dezembro de 2013, até o dia 27 de janeiro de 2014, véspera da data de
prolacao da decisdo liminar do Supremo Tribunal Federal - STF nos autos da
Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 5086-DF, ajuizada pelo Consethe
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, contra o Decreto s/n¢ de 7 de ou-
tubro de 2013, permanecem na condi¢do de aderentes ao Convénio.
Paragrafo Unico - As autarquias e fundacdes federais que nao aderiram ao Con-
vénio n? 001/2013 até 27 de janeiro de 2014, ndo mais poderdo fazé-lo, até
eventual decisdo em contréario prolatada pelo STF.
28. Ainda que nao se tenha citado nenhum julgado tratando do inc. il do paragrafo
unico do Art. 206-A da Lei n2 8112/90, é clarividente que as razdes de decidir abarcam todos
0s convénios que poderiam ser celebrados com a GEAP.
29. Como visto, os motivos apresentados tanto pelo TCU quanto pelo STF apontam
para a estrutura deliberativa da GEAP, de forma que distanciar uma hipétese da outra equi-
valeria a ignorar a natureza dos 6hices a celebracao dos convénios de adesao apresentados
pelo julgadores e apegar-se unicamente aos limites objetivos do julgado, em prejuizo claro a
seguranca juridica.
30. Para além disso, convém trazer a lume o fato de que a redacdo do dispositivo
normativo citado faz alusao expressa ao Art. 230 da mesma Lei. Vejamos:

Art. 206-A. O servidor serd submetido a exames médicos periédicos, nos
termos e condigdes definidos em regulamento.

Paragrafo Unico. Para os fins do disposto no caput, a Unido e suas entidades
autdrquicas e fundacionais poderao:

{...)

[l - celebrar convénios com operadoras de plano de assisténcia a salde,
organizadas na modalidade de autogestdo, que possuam autorizagao de
funcicnamento do 6rgao regulador, na forma do art. 230;

{Grifou-se)

31. Desse modo, se o STF determinou a suspensao parcial do Decreto que regula-
mentou a celebracdo de convénio com a GEAP, entdo nao ha razdo juridica para se permitir a
assinatura de ajustes com a mesma entidade para a realizacdo de exames médicos periddi-
COS.

32. Veja-se que é a prdpria lei que estabelece a (necessaria) conexdo entre os dis-
positivos (intratextualidade), o que denota que a construcdo da decisdo juridica correta sobre
a celebragao de convénio para a realizagdo de exames médicos periédicos deveréd considerar
0 sentido atribuido ao disposte no Art. 230 da Lei n? 8.112/90.

33. Nesse contexto, é importante que as orientagdes as Autarquias e Fundagdes
assessoradas pela Procuradoria-Geral Federal guardem coeréncia entre si. Novas manifesta-
¢des juridicas sobre matérias similares as ja analisadas ndo podem abstrair o quanto ja dito
anteriormente, ainda que as conclusdes, diante das diferengas entre um caso e outro, possam

X

& A necessidade de integridade e coeréncia na construcdo das decisdes juridicas é uma preccupacédo de Ronald
Dworkin {in:0 império do direito. Trad. Jefferson Luiz Camargo. $do Paulo: Martins Fontes, 2007), que se vaie, didati-
camente, da metafora do romance em cadeia para explicar sua perspectiva: “Em tal projeto, um grupo de romancis-
tas escreve um romance em série: Sera a integridade apenas coeréncia (decidir casos semelhantes da mesma ma-
neira}, sob um nome mais grandioso? Isso depende do que entendemos como coeréncia ou casos semelhantes. Se
uma instituicdo politica s6 é coerente quando repete suas proprias decisbes anteriores o mais fiel ou precisamente
possivel, entdo a integridade nao € coeréncia; &, a0 mesmo tempo, mais € menos. A integridade exige gue as normas
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34. Porquanto, a excecado do INSS, recomenda-se a todas as Autarquias e Funda-
cbes Federais que ndo celebrem novos convénios com a GEAP para a realizacdo de exames
medicos periddicos em seus servidores até que haja o julgamento definitivo da ADI n 5086/DF
ou seja reformada a decisdo liminar prolatada pelo Ministro Ricardo Lewandowski no feito.
35. Destaca-se que, assim como na hipétese da assisténcia a satde dos servidores,
a restricao a celebracéo de convénio com a GEAP cujo objeto seja o de que trata o inc. Il do
paragrafo unico do Art. 206-A refere-se apenas aos ajustes posteriores ao dia 27 de janeiro
de 2014,

36. A presente orientacdo contrasta com a constante do Parecer ne
1398/4.3.4/2014/HTM/CONJUR-MP/CGU/AGU, da lavra do Dr. Hugo Teixeira Montezuma Sales.
Em resumo, a Consultoria juridica junto ao Ministério do Planejamento (CONJUR/MPOG) aduz
que: (i) os Arts. 206-A e 230, ambos da Lei 8.112/90, tratam de matérias distintas e apartadas;
(i) a decisao cautelar do STF na AD! n2 5086-DF n&o impossibilita a celebracdo de convénios
com a GEAP para a realizacdo de exames médicos periddicos, mas apenas aqueles relaciona-
dos a prestacdo de assisténcia a sadde. Eis o que dito sobre o tema na citada manifestacdo
juridica:

a decisdo liminar do Supremo Tribunal Federal abrange tdo-somente a
celebracéo de novos convénios para fins de assisténcia & satide, porgquanto
suspendeu temporariamente apenas o disposto no artigo 32 e paragrafo Unico
do Decreto de 7 de outubro de 2013 que regulamenta o inciso | do §32 do artigo
230 da Lei 8112, ndo abrangendo a norma contida no Art. 206-A da Lei
8.112/90, que autoriza a celebracdo de convénio para a realizacao de exames
periddicos dos servidores, matéria completamente distinta e tratada
separadamente.
37. Concorda-se, ao menaos parcialmente, com ambas as razdes juridicas trazidas
pela CONJUR, mas, como se verd, a conclusdo que delas se extrai ngo &, salvo melhor juizo, a
apresentada por aquele 6rgao de assessoramento juridico.
38. Sobre o primeiro argumento apresentado, no sentido de que os dispositivos em
analise - os arts 206-A e 230 do Estatuto dos Servidores Federais - tratam de matérias diver-
sas, dele nao hé que se discordar. Fossem dispositivos meramente complementares, e ndo
reguladores de assuntos diferentes, entdo deveriam estar redigidos sob a forma de artigo e
paragrafo, consoante determina a Lei Complementar n2 95/1998 (alinea ¢/do inciso Il do Art.
11).
39. Essa constatagao nao implica na desnecessidade de se considerar o sentido
atribuido ac Art. 230 quando da interpretacdo do convénio de que trata o Art. 206-A. Pelo

contrario, e como dito acima, a prépria lei os conecta em sua textualidade, de modo que é

a expressar um sistema Unico e coerente de justica e equidade na correta proporcio. Uma instituigdo que aceite essg
ideal ird, por esta razdo, afastar-se da estrita linha de decisdes anteriores, em busca de fidelidade aos principios
concebidos como mais fundamentais a esse sistema como um todo."(p. 263-264). 0 jusfilosofo ainda diz que (idem,
p. 276) “cada romancista da cadeia interpreta os capftulos que recebeu para escrever um novo capitulo, que é ento
acresentado ao que recebe o romancista seguinte, e assim por diante. Cada um deve escrever o capitulo de modo a
criar a melhor maneira possivel c romance em elaboracdo, e a complexidade dessa tarefa reproduz a complexidade
de decidir um caso dificil do direito como integridade.”
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invidvel juridicamente tentar interpretar o Art. 206-A sem examinar o seu dispositivo norma-
tivo coligado.

40. A mesma sorte merece a assertiva de que a decisdo cautelar do STF na ADI n?
5086-DF nado impossibilitaria a celebracdo de convénios com a GEAP para a realizacdo de
exames médicos periédicos. De fato, observando-se os limites objetivos da decisdo do Su-
premo, ndo ha que se afirmar que esta contempla - a0 menos de forma expressa - a vedacao
a celebragdo de convénios para a prestacio de exames médicos periodicos.

11, O fundamento de direito para se ndo recomendar a celebracdo de convénios
com a GEAP para a realizacdo de exames médicos periédicos & o principio da seguranca juri-
dica, que impde, repita-se, que o assessoramento juridico nao indique ao consulente solugdes
técnicas contraditérias e conflitantes para temas que bebem da mesma fonte.

42. As razbes de decidir expostas pelo Supremo Tribunal Federal tanto nos Manda-
dos de Segurados citados quanto na Medida Cautelar basearam-se na estrutura deliberativa
da GEAP, que nao poderia ser considerada entidade de auto-gestao. Ignorar a ratio decidendi
que norteou a jurisprudéncia do STF para acolher, como se fosse ¢ Gnico aspecto a se consi-
derar, o limite objetivo da coisa julgada, ¢ abrir o flanco da Administracdo a futuras reprimen-
das e condenacgdes.

43, Nao custa dizer que uma das decisdes do Supremo sobre o assunto foi dada em
uma ADI. Mais do que dizer isso, convém ressaltar que o Supremo tem conferido forca vincu-
lante aos acérdéos proferidos em processos de controle concentrade de constitucionalidade,
uma vez que aderente da "teoria da transcendéncia dos motivos determinantes”, tema que é
explicado com a precisao usual pelo Ministro Luis Roberto Barroso, conforme se vé abaixo:

Em sucessivas decisdes, 0 Supremo Tribunal Federal estendeu os limites obje-
tivos e subjetivos das decisbes proferidas em sede de controle abstrato de
constitucionalidade, com base em uma construcdo que vem denominando
transcendéncia dos motivos determinantes. Por essa linha de entendimento, é
reconhecida eficacia vinculante ndo apenas a parte dispositiva do julgado, mas
também aos proprios fundamentos que embasaram a decisdo. Em outras pa-
lavras: julzes e tribunais devem acatamento ndo apenas a conclus3o do acor-
dao, mas igualmente as razbes de decidir.

Como consequéncia, seria admissivel reclamacao contra qualguer ato, admi-
nistrativo ou judicial, que contrarie a interpretacdo constitucional consagrada
pelo Supremo Tribunal Federal em sede de controle concentrado de constitu-
cionalidade, ainda que a ofensa se dé de forma obliqua.

(O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicdo sistemdtica
da doutrina e andlise critica da jurisprudéncia. - 6. ed. - Sao Paulo: Saraiva,
2012. p. 238/239)

44, Nao se estd com isso advogando a tese de que também que as ratio decidendi
das cautelares monocraticas deferidas em controle concentrado no 6rgdo maximo do Poder
Judiciario gozariam de efeitos vinculantes, mas indicando que o dever de coeréncia deve per-
mear toda a atividade juridica, sob pena de se ferir de morte o principio da seguranga. )

45, Porquanto, dada a dissonancia de entendimento entre este érgdo de assesso-
ramento juridico da Procuradoria-Geral Federal e a Consultoria Juridica/MPOG sobre o tema
em analise, sugere-se o encaminhamento do feito a Consultoria-Geral da Unido, e, se mantida
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a divergéncia apés a sua manifestacdo, seja a matéria submetida ao Senhor Advogado-Geral

da Uniéo, haja vista o disposto no art. 12, V, do Decreto n.2 7.392, de 13 de dezembro de
2010.

tl - CONCLUSAO
46. Por todo 0 expasto, conclui-se que:
a) A excecdo do INSS, as Autarquias e FundacOes Federais ndo devem

celebrar convénio com a GEAP para a realizacdo de exames médicos periédicos
nos servidores integrantes do seu quadro até que seja definitivamente julgada
a ADI n® 5.086/DF ou até que haja a reforma da decisdo liminar prolatada pelo
Ministro Ricardo Lewandowski no feito, considerando o fato de que as razbes
de decidir apresentadas pelo STF e pelo TCU no caso de assisténcia a satide dos
servidores voltaram-se para a estrutura estatutaria da GEAP.

b) Ou seja, as mesmas razdes que determinaram a suspensac de adesdes
aos convénios com a GEAP para realizacao de assisténcia a saude se aplicam
as adesdes para realizacdo de exames médicos periédicos dos servidores (UbJ
eadem ratio ibi idem ius) Onde ha a mesma razéo, deve-se empregar o mesmo
direito).

c) A restricdo acima nao afeta os convénios firmados com a GEAP em data
anterior ao dia 27 de janeiro de 2014.

d) Tendo em vista a dissonancia de entendimento entre este érgac de
assessoramento juridico da Procuradoria-Geral Federal e a Consultoria
Juridica/MPOG sobre o tema em anaélise, sugere-se 0 encaminhamento do feito
a Consultoria-Geral da Unido, e, se mantida a divergéncia apés a sua
manifestacdo, seja a matéria submetida ac Senhor Advogado-Geral da Unido,
haja vista o disposto no art. 12, V, do Decreto n.2 7.392, de 13 de dezembro de
2010.

A consideracéo superior.

Brasilia, 13 de abril de 2015.

EDUARDO LOUREIRO LEMOS

Procurador Federal

ey
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De acordo, na forma da unanimidade consolidada no decorrer dos trabalhos (Portaria

98, de 26 de fevereiro de 2013).

Alessandro Quintanilha Machado
Procurador Federal

Rafael Sérgio Lima de Oliveira
Procurador Federal

Rémulo Gabriel Moraes Lunell
Procurador Federal

Daniel d@iveira Barral

Procurador Federal

Diego da Fonseca H. O.de Gusméo
Procurador Federal

Caroline M. Boaventura Santos
Procurador Federal

De acordo. A cohsideracio Superior.

Aprbvo o Parecer ne D3 /2015/DEPCONSU/PGF/AQ

segue,

Encaminhe-se cépia a Consultoria-Geral da-Y

desta manifestacao.

Antgnio Carlos Soares M3

Bréulio Gomes Mendes Diniz
Procurador Federal

Daniela Silva Borges
Procuradeora Federal

Genésia Marta Alves Camelo
Procuradora Federal

Renata Resende Ramalho Costa Barros
Procuradora Federal

José Reginaldo Pereira Gomes Filho
Procurador Federal

Fabia Moreira Alves
Procurador Federal

ozédeﬂ_fde 2015,

Brasitia,”

epartamento de Consul

oria

Renato Rodkjgues Vieira
aral Federal
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nos termos da letra “d” do item 46

Brasilia, 2% de &5 de 2015,
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CONCLUSAO DEPCONSU/PGF/AGU N g?)lZOlS
(CONVENIO. EXAMES MEDICOS PERIODICOS. CONVENIO. GEAP. IMPOSSIBILIDADE)

| - A excecdo do INSS, as Autarquias e Fundacbes Federais ndo devem celebrar
convénio com a GEAP para a realizacdo de exames médicos periédicos nos servidores
integrantes do seu quadro até que seja definitivamente juigada a ADI n2 5.086/DF ou
até que haja a reforma da decisdo liminar prolatada pelo Ministro Ricardo Lewandowski
no feito, considerando o fato de que as razdes de decidir apresentadas pelo STF e pelo
TCU no caso de assisténcia a salde dos servidores voltaram-se para a estrutura
estatutdria da GEAP.

il - Ou seja, as mesmas razdes que determinaram a suspensdo de adesdes aos
convénios com a GEAP para realizagao de assisténcia a salde se aplicam as adesdes
para realizacdo de exames médicos periddicos dos servidores (Ub/ eadem ratio ibi
idem jus-Onde h& a mesma razdo, deve-se empregar 0 mesmo direito).

Iil - A restricdo acima ndo afeta os convénio firmados com a GEAP em data anterior ao
dia 27 de janeiro de 2014,
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