VOTO

O Senhor Ministro Dias Toffoli (Relator):

1. PRELIMINARES

1.1. Natureza secunddria do ato normativo impugnado

O Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil (CFOAB)
questiona o art. 3% caput e paragrafo inico, do Decreto s/n, de 7 de outubro
de 2013 , que autorizou o entao Ministério do Planejamento, Or¢amento e
Gestdao a celebrar convénios, em nome~da Unido, para a prestagao de
servicos de assisténcia a saude pela GEAP - Autogestao em Satde, bem
como facultou as respectivas autarquias-e fundagoes a aderir, na condi¢ao
de patrocinadoras, ao convénio com a GEAP - Autogestao em Saude
firmado pela Uniao.

No entanto, observo que os.preceitos impugnados foram editados com
esteio na Lei n® 8.112, de 11 de'dezembro de 1990, que, em seu art. 230, § 32,
inc. I, inserido pela Lei n® 11.302, de 10 de maio de 2006, autorizou a Unido e
suas entidades autdrquicas ‘e fundacionais a celebrar os mencionados
convenios com entidades ‘de autogestao por elas patrocinadas.

Desta feita, o decreto questionado nao guarda relagao de primariedade
com a Constituicde Federal, uma vez que ¢é ato inequivocamente
regulamentar, de'.carater secunddrio, hierarquicamente inferior aos
comandos contides na Lei n® 8.112/1990, que disciplinou a prestacao de
servicos de assisténcia a satde a servidores publicos federais. Vide:

Art. 230. A assisténcia a saude do servidor, ativo ou inativo, e de
sua familia compreende assisténcia médica, hospitalar, odontoldgica,
psicologica e farmacéutica, terd como diretriz basica o implemento de
acgOes preventivas voltadas para a promogao da satde e serd prestada
pelo Sistema Unico de Satide — SUS, diretamente pelo 6rgao ou
entidade ao qual estiver vinculado o servidor, ou mediante convénio
ou contrato, ou ainda na forma de auxilio, mediante ressarcimento
parcial do valor despendido pelo servidor, ativo ou inativo, e seus
dependentes ou pensionistas com planos ou seguros privados de
assisténcia a saude, na forma estabelecida em regulamento.



(...)

§ 32 Para os fins do disposto no caput deste artigo, ficam a Unido e
suas entidades autdrquicas e fundacionais autorizadas a:

I - celebrar convénios exclusivamente para a prestagao de servigos
de assisténcia a satde para os seus servidores ou empregados ativos,
aposentados, pensionistas, bem como para seus.respectivos grupos
familiares definidos, com entidades de autogestdo por elas
patrocinadas por meio de instrumentos juridicos efetivamente
celebrados e publicados até 12 de fevereiro de 2006 e que possuam
autorizagio de funcionamento do 6rgao regulador, sendo certo que os
convénios celebrados depois dessa data’'somente poderdo sé-lo na
forma da regulamentacao especifica sobre patrocinio de autogestdes, a
ser publicada pelo mesmo 6rgéo regulador, no prazo de 180 (cento e
oitenta) dias da vigéncia desta Lei, normas essas também aplicaveis
aos convénios existentes até 12 de fevereiro de 2006;

IT - contratar, mediante licitacdo, na forma da Lei no 8.666, de 21
de junho de 1993 operadoras.de planos e seguros privados de
assisténcia a saude que possuam autorizacao de funcionamento do
orgao regulador; (Incluido pela Lei n® 11.302 de 2006)

Com efeito, atos normativos' secundarios nao se submetem ao controle
concentrado de constitucionalidade, visto que a analise de sua validade
passa, necessariamente, pelo-cotejo das normas infraconstitucionais a que
esta diretamente subordinade. A respeito do tema, leciona, na doutrina, o
Ministro Roberto Barroso::

“Atos normativos secundarios. Atos administrativos normativos —
como decretos regulamentares , instrucdes normativas, resolucoes,
atos declaratdrios — ndo podem validamente inovar na ordem juridica,
estando subordinados a lei. Desse modo, ndo se estabelece confronto
direto entre eles e a Constituicdo . Havendo contrariedade, ocorrera
uma de duas hipoteses: (I) ou o ato administrativo estd em
desconformidade com a lei que cabia regulamentar, o que
caracterizaria ilegalidade e nao inconstitucionalidade; (ii) ou ¢é a
propria lei que esta em desconformidade com a Constituicao, situacao
em que ela é que devera ser objeto de impugnacgao”. (BARROSO, Luis
Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro :
exposigao sistematica da doutrina e analise critica da jurisprudéncia. 4
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009. p. 181 — grifou-se).



A jurisprudéncia deste Supremo Tribunal € pacifica no sentido da
inadmissibilidade de controle concentrado de constitucionalidade de atos
normativos secunddrios. Nesse sentido, os seguintes julgados:

AGRAVO REGIMENTAL NA ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. CONTROLE{ABSTRATO DE ATO
NORMATIVO SECUNDARIO. IMPOSSIBILIDADE. NECESSIDADE
DE EXAME DA LEI NA QUAL SE ‘FUNDAMENTA O ATO
REGULAMENTADOR. PRECEDENTES./AGRAVO REGIMENTAL
AO QUAL SE NEGA PROVIMENTO. A jurisprudéncia deste
Supremo Tribunal consolidou-se no sentido de nao se admitir o
controle abstrato de constitucionalidade de ato normativo secundario
por ser necessario o exame da lei na qual aquele se fundamenta, ndo
impugnada na presente agao. (ADI n® 6.117 AgR/DF, Tribunal Pleno,
Rel. Min. Carmen Lucia, julgadoem 13/10/2020, DJe 27/10/2020)

AGRAVO REGIMENTAL. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. DECRETO N° 41.149/2008 DO
GOVERNADOR DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO. NATUREZA
REGULAMENTAR. ATO SECUNDARIO. CONTROLE DE
LEGALIDADE. PRETENSAO INCOMPATIVEL COM A VIA DA
ACAO DIRETA. 1. Decisao denegatéria de seguimento de agio direta
de inconstitucionalidade por manifesto descabimento. 2. Vocacionada
ao controle da constitucionalidade das leis e atos normativos, a agao
direta de inconstitucionalidade nao constitui meio idéneo para
impugnar a validade de ato regulamentar e secundario em face de
legislagao ~infraconstitucional. Precedentes. Agravo regimental
conhecido e nao provido. (ADI n® 4.127 AgR/R], Tribunal Pleno, Rel.
Min. Rosa-Weber , julgado em 16/10/2014, DJe de 5/11/2014)

AGRAVO REGIMENTAL - ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE - UNIAO GERAL DOS
TRABALHADORES (UGT) - CENTRAL SINDICAL -
ILEGITIMIDADE ATIVA - NORMA QUESTIONADA DE

NATUREZA REGULAMENTAR - RECURSO NAO PROVIDO. (...) 4.
A’ resolucao atacada é carecedora de relacdo normativa de
primariedade em face da Constituicdo Federal, uma vez que € ato
inequivocamente regulamentar, hierarquicamente inferior aos
comandos contidos na Lei n® 8.900/94, e, nessa linha, insuscetivel de
ser atacado por meio de acao direta de inconstitucionalidade. 5.
Agravo regimental a que se nega provimento.” (ADI n® 4.224-AgR/DF,
Tribunal Pleno, Rel. Min. Dias Toffoli , julgado em 1%/8/2011, DJe de 8/9
/2011).



Nessa linha, o art. 3%, caput e paragrafo tnico, do Decreto presidencial s
/n, de 7 de outubro de 2013, é insuscetivel de ser atacado pot meio de acgao
direta de inconstitucionalidade.

1.2. Auséncia de impugnagao de todo o complexo normativo

A instauracao do processo objetivo de controle de constitucionalidade
tem por objeto precipuo — e necessario — a retirada-do ordenamento juridico
de normas em contraste com a Constituicao Federal (antinomia de carater
vertical).

Tem esta Corte, contudo, evitado a realizacao de juizos abstratos sobre a
legitimidade de determinado ato normativo quando, por limitagao
encontrada no pedido de declaracdo de inconstitucionalidade, o
reconhecimento da pecha, ainda que possivel, torna-se esvaziado de sentido
e utilidade.

E o que ocorre no caso de auséncia de impugnacao de todo o complexo
normativo incidente sobre determinada realidade juridica.

Nessa situagao, o reconhecimento da inconstitucionalidade de apenas
um dos dispositivos regulamentadores afigura-se insuficiente, uma vez que
o conteudo normativo eventualmente inconstitucional continua a incidir
por obra de outro ato normativo ndo impugnado na inicial da agao direta.

Na presente acao, relembro, questiona-se a possibilidade da Uniao
celebrar convénios'com a GEAP — Autogestao em Satide, para prestagao de
servigos de assisténcia a saude de seus servidores, conforme previsao do
art. 3%, caput'e-paragrafo unico, do Decreto presidencial s/n° de 7 de
outubro de 2013.

A norma impugnada faz remissao ao art. 230, § 3¢ inc. I, da Lei n® 8.112
/1990, que disciplina a assisténcia a satde de servidores publicos federais e
estipulat.as modalidades pelas quais os servigos serao prestados: (i)
mediante convénios com entidades de autogestdao, ou (ii) mediante
contratos, precedidos de licitagdo, com operadoras de planos e seguros
privados.



Por sua vez, o Decreto n® 4.978, de 3 de fevereiro de 2004, regulamenta o
art. 230 da Lei n® 8.112/1990 e reitera as modalidades — convénio.ou contrato
- pelas quais a assisténcia a satde dos servidores vinculados ao Poder
Executivo da Unido sera prestada. Vejamos:

Art. 1° A assisténcia a saude do servidor ativoe ou inativo e de sua
familia, de responsabilidade do Poder Executivo da Uniao, de suas
autarquias e fundacgdes, serd prestada mediante:

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

IT - contratos, respeitado o dispostona Lei no 8.666, de 21 de junho
de 1993. (Incluida pelo Decreto n® 5.010, de 2004)

Conforme bem observado pelo Tribunal de Contas da Unido, no
Acordao n® 938/2020 — Plenario (Processo n® 045.710/2012-0), em que se
reconheceu a possibilidade de a Geap celebrar a convénio com entes
publicos federais, essa possibilidade nao seria impactada pela afericdo de
constitucionalidade do dispositivo ora questionado, pois a Lei 8.112/1990 e
o Decreto n? 4.978/2004 sdao instrumentos normativos suficientes para
fundamentar tais acordos.

Assim, a falta de impugnacao de todo o conjunto normativo que
autoriza a celebracao dos convénios objeto da impugnacao impossibilita a
realizagdo de juizo abstrato sobre a constitucionalidade da norma que se
pretende invalidar.

Tampouco poderia esta Corte, em ofensa ao principio da demanda e da
inércia da jurisdi¢ao, ampliar oficiosamente o espectro do pedido de
declaracao de inconstitucionalidade. Confira-se:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
PROCEDIMENTO CONTRADITORIO ESPECIAL, DE RITO
SUMARIO, PARA O PROCESSO DE DESAPROPRIACAO DE
IMOVEL RURAL, POR INTERESSE SOCIAL, PARA FINS DE
REFORMA AGRARIA: 1) DEPOSITO EM DINHEIRO, PELO
EXPROPRIANTE, DO VALOR DA INDENIZACAO DAS
BENFEITORIAS, INCLUSIVE CULTURAS E PASTAGENS
ARTIFICAIS; 2) DEPOSITO EM TITULOS DA DIVIDA AGRARIA,
PARA A TERRA NUA. ARTS. 14 E 15 DA LEI COMPLEMENTAR N¢
76, DE 06.07.93. ACAO DIRETA NAO CONHECIDA. 1. Os arts. 14 e
15 da Lei Complementar n® 76/96, sao parte de um sistema que
disciplina o pagamento e o recebimento de indenizagao p05r



desapropriacdo de imoével rural, por interesse social, para fins de
reforma agraria. 2. O acolhimento da impugnacao de algumas normas
de um sistema (arts. 14 e 15), via acao direta, indissoluvelmente
ligadas a outras do mesmo sistema (art. 16), ndo impugnadas na
mesma agao, implica em remanescer no texto legal dic¢ao indefinida,
assistematica, imponderavel e inconseqiiente. 3."Impossibilidade do
exercicio ex-officio da jurisdi¢ao para incluir no-ebjeto da agao outras
normas indissoluvelmente ligadas as impugnadas, mas nao suscitadas
pelo requerente. 4. Acao direta nao conhecida, ressalvando-se a
possibilidade da propositura de nova agao que impugne todo o
sistema” (ADI n® 1.187/DF, Tribunal Pleno, Rel. Min. Mauricio Corréa ,
julgado em 27/3/1996, D] de 30/5/1997).

Tendo em conta esse quadro, a jurisprudéncia da Corte impde o nao
conhecimento da acao, diante da auséncia de'interesse de agir:

AGRAVO REGIMENTAL EM ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA PROVISORIA 2.208/2001 E
LEI 12.852/2013 - ESTATUTO DA JUVENTUDE. MEIA-ENTRADA.
REVOGACAO DA MEDIDA PROVISORIA E ALTERACAO
SUBSTANTIVA DA (LEI 12.852/2013 PELA LEI 12.933/2013.
AUSENCIA DE ADITAMENTO. FALTA DE IMPUGNACAO A
TOTALIDADE DO.COMPLEXO NORMATIVO. AUSENCIA DE
INTERESSE DE AGIR. PRECEDENTES. AGRAVO REGIMENTAL A
QUE SE NEGA.PROVIMENTO. 1. A revogagao, ou substancial
alteracao, do complexo normativo impde ao autor o Onus de
apresentar eventual pedido de aditamento, caso considere subsistir a
inconstitucionalidade na norma que promoveu a alteragao ou
revogacao.(ADI 2.542, Rel. Min. LUIZ FUX, Pleno, DJe de 27/10/2017).
2. A impugnacao deficitdria de complexo normativo unitdrio
configura vicio processual, comprometendo o interesse de agir e
impedindo o conhecimento da ac¢ao. Precedentes: ADI 4.227, Rel. Min.
MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, DJe de 31/3/2016; ADI 2.422 AgR,
Rel. Min. CELSO DE MELLOQO, Tribunal Pleno, DJe de 30/10/2014; ADI
2:174, Rel. Min. MAURICIO CORREA, Tribunal Pleno, DJ de 7/3/2003.
3. In casu, havido refor¢o e complementagao substancial da matéria
em exame pela Lei 12.933/2013, o requerente manteve-se inerte,
deixando de promover o aditamento do pedido, mesmo transcorrido
consideravel lapso de tempo desde a inovagao legislativa. 4. Agravo
regimental conhecido e desprovido. (ADI n® 2.595 AgR/DF, Tribunal
Pleno, Rel. Min. Alexandre de Moraes , julgado em 18/12/2017, DJe de
02/02/2018)

LEGITIMIDADE - PERTINENCIA TEMATICA - PROCESSO
OBJETIVO. (..) COMPLEXO NORMATIVO - IMPUGNACAO -
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TOTALIDADE. Ausente vinculo unitdrio a enlagar, sob os angulos do
conteudo e da abrangéncia, diplomas normativos diversos, descabe
articular a inexisténcia de impugnacao a totalidade do complexo
normativo, circunstancia a implicar, em tese, a inviabilidade da acdo
direta. (...) (ADI n® 6.087, Tribunal Pleno, Rel. Min."Marco Aurélio ,
julgado em 21/08/2019, DJe de 23/09/2019)

AGRAVO REGIMENTAL NA ACAQO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO_. | ADMINISTRATIVO.
ARTIGO 68, PARAGRAFO UNICO, DA LEI-COMPLEMENTAR 339
/2006 DO ESTADO DE SANTA CATARINA. PROVIMENTO 4/1999
DO CORREGEDOR-GERAL DO ESTADO. POSSIBILIDADE DE
LAVRATURA DE TERMO CIRCUNSTANCIADO POR POLICIAL
MILITAR. ALEGACAO DE USURPACAO DE COMPETENCIA DA
UNIAO PARA LEGISLAR SOBRE A MATERIA. SUPOSTA OFENSA
A REPARTICAO CONSTITUCIONAL DE COMPETENCIAS ENTRE
AS POLICIAS CIVIS E MILITARES. ARTIGO 68, PARAGRAFO
UNICO, DA LEI COMPLEMENTAR ESTADUAL 339/2006.
REPRODUCAO DO TEOR DO ARTIGO 4°, PARAGRAFO UNICO,
DO CODIGO DE PROCESSO PENAL. AUSENCIA DE
IMPUGNACAO DA TOTAEIDADE DO COMPLEXO NORMATIVO
QUE DISCIPLINA A MATERIA. VICIO PROCESSUAL QUE
COMPROMETE O INTERESSE DE AGIR. PROVIMENTO DO
CORREGEDOR-GERAL DO ESTADO. ATO NORMATIVO
SECUNDARIO. INTERPRETA(;AO DO ARTIGO 69 DA LEI
FEDERAL 9.099/1995. CONFLITO DE LEGALIDADE. AGRAVO
DESPROVIDO./(..Y) 3. A auséncia de impugnacgao da totalidade do
complexo normativo que rege a matéria configura vicio processual
que compromete o interesse de agir em sede de controle abstrato de
constitucionalidade. Precedentes. (...) 6. Agravo desprovido. (ADI n®
3.954 AgR/SC, Tribunal Pleno, Rel. Min. Luiz Fux , julgado em 27/03
/2020, DJe de 15/10/2020)

Concluo, portanto, que a presente agado nao comporta conhecimento.

Nao obstante, caso fique vencido quanto ao conhecimento da acdo, no
mérito, julgo improcedente o pedido , pelas razdes expostas a seguir.

2. MERITO

2.1. Breve historico da GEAP



Faz-se relevante uma breve digressao sobre o histérico da entidade
denominada GEAP.

Antes da configuragdo que apresenta atualmente, @ instituicao era
chamada de GEAP - Fundagdo de Seguridade Social ', cujo estatuto foi
aprovado por portaria do Ministério da Previdéncia Soecial (Portaria MPAS
n® 4.624, de 13 de marco de 1990), tendo sido instituida mediante escritura
publica registrada em cartério sem a inclusao da Unidao Federal como co-
instituidora. A época, a entidade operava tanto o plano de previdéncia
quanto a saude complementar dos servidores.

A andlise do Tribunal de Contas da Uniao quanto ao estatuto e as
caracteristicas da GEAP - Fundagao de Seguridade Social levaram o 6rgao a
concluir que haveria irregularidades nos convénios firmados entre a
entidade e 6rgaos da administracdo publica que nao figuravam como seus
patrocinadores, considerando tratar-se. de pessoa juridica de natureza
privada, a qual nao estaria inserida na excegao a exigéncia de licitagao. O
Acérdao n® 458/2004 — Plenarior(Processo n° 006.301/1996-7), Relator o
Ministro Ubiratan Aguiar , recebeu o seguinte sumario:

Tomada de Contas da Coordenacao-Geral de Recursos Humanos
do Ministério da‘Satde, exercicio de 1995. Constatada a celebracao de
Convénio de Adesao entre a GEAP - Fundacao de Seguridade Social e
o Ministério da Satde, sem a realizacao de procedimento licitatorio,
para a prestacao de servicos de assisténcia a saude dos servidores do
orgao. Estabelecimento do devido processo legal com a oitiva das
partes. Acolhimento das justificativas. GEAP é pessoa juridica de
natureza privada, sem fins lucrativos , constituida sob o ordenamento
da hoje revogada Lei n°® 6.435/77, que regulava as entidades fechadas
de previdéncia privada, autorizada, pela exceg¢ao contida no art. 76 da
Lei yComplementar n° 109/2001, nova Lei da Previdéncia
Complementar, a continuar prestando assisténcia a saude dos
participantes e assistidos de seus planos de beneficios, com atuacao
sob a modalidade de autogestao multipatrocinada, mediante
autorizacdo da Agéncia Nacional de Satde Suplementar - ANS.
Regularidade do Convénio de Adesao n° 01/95 e de seus termos
aditivos, assim como dos convénios celebrados com o0s entes
detentores da legitima condicdo de patrocinadores da entidade.
Obrigatoriedade de licitagdo para a celebragdo de quaisquer outras
avengas com os demais entes da administragdo publica que ndo sejam
legitimos detentores da condigdo de patrocinadores. Superveniéncia
da regulamentagao do art. 230 da Lei n°® 8.112/90 por meio da edicao
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do Decreto n° 4.978/2004, alterado pelo Decreto n° 5.010/2004, que
estabeleceu que a assisténcia a saude do servidor, de responsabilidade
do Poder Executivo da Unido, de suas autarquias e'fundagoes sera
prestada por intermédio de convénios a serem- firmados com
entidades fechadas de autogestao, sem fins lucrativos, assegurada a
gestdo participativa, ou por contratos, respeitada.a Lei n° 8.666/93.
Edigdo do decreto ndo afasta a obrigatoriedade de licitar quando se
pretende o relacionamento de natureza contratual entre entidades
privadas e a administragao ptblica. Admissao;em carater excepcional,
da subsisténcia, até o término de seus respectivos prazos de vigéncia,
dos convénios atualmente em vigor, celebrados entre a fundagdo e os
diversos entes da administracdo puablica, ndo detentores da condigdo
de legitimos patrocinadores da GEAP, ndo admitida qualquer forma
de renovagao, prorrogacao ou celebragao de quaisquer termos aditivos
que visem a estender a vigéncia dos instrumentos. Expedicao de
alerta, em cardter normativo, para a obrigatoriedade de ser observada,
ao término da vigéncia dos instrumentos cuja subsisténcia se admite, a
necessidade da adogdo de procedimento licitatorio, em obediéncia a
lei e a Constituicao Federal. Contas julgadas regulares com ressalva,
com quitagdo aos responsaveis. Procedéncia parcial das
representacoes apensadas aos autos. Outras determinagdes. Ciéncia
aos interessados e a.outros drgaos e autoridades da administracao
publica (grifos nossos):

O acordao do TCU foi questionado perante o Supremo Tribunal Federal
por meio do Mandado, de Seguranga n® 25.855/DF , impetrado pela
Federacao Nacional dos Sindicatos de Servidores Publicos Federais em
Saude, Trabalho, Previdéncia e Assisténcia Social (FENASPS). Na ocasiao,
prevaleceu o entendimento da Ministra Carmen Lucia , que nao vislumbrou
violagao a direito liquido e certo por parte do TCU, ao argumento de que a
GEAP e a Administragdao Publica teriam um vinculo meramente contratual,
o que ndo dispensaria o regular procedimento licitatério . Vejamos a ementa
do julgado:

MANDADO DE SEGURANCA. PRESTACAO DE ASSISTENCIA
SUPLEMENTAR A SAUDE DE SERVIDOR PUBLICO FEDERAL.
GEAP - FUNDACAO DE SEGURIDADE SOCIAL. CELEBRACAO
DE CONVENIO DE ADESAO POR ENTES DA ADMINISTRACAO
PUBLICA NAO PATROCINADORES. TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO: IMPRESCINDIBILIDADE DE LICITACAO (ART. 1¢, INC. II,
DO DECRETO N. 4.978/2004). 1. A natureza juridica contratual do
vinculo negocial que a GEAP mantém com a Administracao Federal,
cujo nucleo € a obrigagao de prestar servico de assisténcia a satide

9



visando a wuma contraprestacdo pecunidria, impde regular
procedimento licitatorio, observados os parametros estabelecidos na
Constituicdo Federal e Lei 8.666/1993. 2 . O modelo de gestdo da
GEAP nio se caracteriza como de autogestao para os fins previstos no
art. 1%, I, do Decreto 4.978/2004: impossibilidade de firmar convénios
com Orgdos e entidades da Administragdo Publica, que ndo sejam seus
patrocinadores, sem licitagdo . 3. Nao ha viola¢ao, a direito liquido e
certo no acordao do Tribunal de Contas da Unido que vedou aos
orgaos e as entidades da Administracao Pablica Federal, excetuados
os patrocinadores origindrios da GEAP, a celebracio de novos
convénios para a prestagao de servigos de assisténcia a satide para os
respectivos servidores. 4. Mandado de seguranca denegado. (MS n®
25.855, Tribunal Pleno, Rel. Min. Ayres Britto, Redatora p/ acérdao
Min. Cérmen Lucia , julgado em 20/03/2013, DJe de 22/09/2014, grifos
NOSsos)

Esse foi o contexto fatico-juridico que-fundamentou a concessao parcial
da medida cautelar.

Ocorre que, em 2013, a~GEAP passou por intervengdao da
Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar (PREVIC) e
sofreu uma cisdo em duas entidades distintas, quais sejam, a GEAP -
Autogestdo em Saude e a GEAP - Previdéncia . Enquanto a primeira
acolheu a gestdao dos planos'de satde, a segunda passou a ser responsavel
pela administracao dos beneficios previdenciarios.

Apds o processo de cisao, foi editado o Decreto s/n, de 7 de outubro de
2013, que disp6s sobre a forma de patrocinio da Unido e de suas autarquias
e fundacdes a GEAP — Autogestdo em Saade, o qual foi questionado no
ambito do Tribunal'de Contas da Unido e do Supremo Tribunal Federal,
mediante a presente acao direta.

Diante das-altera¢cdes implementadas na entidade, o Tribunal de Contas
da Unido, pormeio do Acoérdao n? 2.855/2016 — Plenario (Processo n® 031.342
/2013-2), da relatoria do Ministro Raimundo Carreiro, no qual se deliberou
acerca de.representagao oferecida pelo Deputado Luiz Carlos Hauly contra
o decreto presidencial em questio, reconheceu que ndo subsistiam os
fundamentos que levaram ao entendimento anterior da Corte de Contas ,
assentando o seguinte:

“(...) em 2013 a fundacao foi dividida em duas entidades, dando
origem a Fundacdo GEAP Previdéncia e a GEAP Autogestao em
Saude, com esta segunda recebendo autorizacdo da ANS para operar
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planos de satide. O estatuto da nova GEAP contemplou regras de
transparéncia e paridade entre patrocinadores e beneficidrios nos
conselhos de administracao e fiscal.

16. Além disso, vale rememorar que o proprio Convénio de
Adesao 1/2013 possui regras que definem a participagdo financeira de
patrocinadores e beneficidrios, limita a responsabilidade dos
patrocinadores e obriga a GEAP a apresentar contas anuais, medidas
que reforcam a autogestao da empresa e a transparencia de suas agoes.

17. Sendo assim, as mudangas estatutdrias supriram as lacunas e
habilitaram a GEAP a celebrar convénio com entes publicos federais
com supedaneo na disciplina contida na' Lei 8.112/1990, no Decreto
4.978/2004 e nas normas editadas pela ANS"” (grifos nossos).

Recentemente, o TCU se debrucou mais uma vez sobre o tema, ao
analisar consulta efetuada pelo Ministro das Rela¢oes Exteriores acerca da “
possibilidade de orgao da Administracao Direta celebrar novo convénio,
para fins de manutengao da prestacao.de assisténcia a saude suplementar,
com entidade que esteja registrada. junto a Agéncia Nacional de Saude
Suplementar (ANS) como operadora na modalidade de autogestao, em
especial com a Geap, até o julgamento definitivo da matéria pelo Supremo
Tribunal Federal (STF)”.

No Acérdao n® 938/2020 ~ Plenario (Processo n® 045.710/2012-0), da
relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues , o TCU esclareceu que,
independentemente do resultado do julgamento da presente agao direta, “
as mudangas estatutdrias na Geap supriram lacunas e habilitaram a
entidade a celebrar aiconvénio com entes publicos federais em consonancia
com a Lei 8.112/1990, o Decreto 4.978/2004 e as normas editadas pela ANS,
tornando irrelevante a discussdo quanto a constitucionalidade do art. 3° e
seu pardgrafo tinico, do Decreto Presidencial de 7/10/2013, objeto da ADI
5086 .

Nesse sentido, arremata que, “[u] ma vez que o mérito TC 031.342/2013-
2 foi julgado tavoravelmente a celebragao de convénios dentre a Geap e
drgaos publicos e, em que pese nao ter sido julgado o mérito da ADI 5086,
as lacunas que o Decreto Presidencial de 7/10/2013 buscava suprir foram
regulamentadas pelo novo estatuto da Geap, tendo a matéria sido
pacificada no &mbito do TCU”.

Vislumbro, portanto, que as circunstancias que levaram este Supremo
Tribunal a concluir pela ilegalidade dos convénios firmados pela GEAP
com Orgaos da administragao publica ndo mais persistem, tendo em vista as
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alteracOes estatutdrias implementadas pela instituicao. Nesse sentido,
também ndo vigoram os motivos pelos quais foi concedida parcialmente a
medida cautelar na presente acao.

Esclarecido o contexto fatico subjacente ao caso, passo a analise das
alegacoes do requerente.

2.2. Da improcedéncia do pedido

O requerente fundamenta a peticao inicial sob os argumentos de que,
em suma, a norma questionada teria (i) usurpado a competéncia da Uniao
para legislar sobre normas gerais de licitacao e contratagao; (ii) estipulado
indevidamente hipotese de contratagao direta pela Administracao Publica;
(iii) contrariado a separagao dos poderes, a0 desconsiderar decisdoes do TCU
e do STF que consideraram ilegais os convénios firmados pela GEAP; e (iv)
violado os principios da livre iniciativa e da livre concorréncia, ao criar uma
reserva de mercado que barraria a participagao de outras empresas na
prestacao dos mesmos servigos.

Como restara demonstrado; 0 Decreto s/n® de 7 de outubro de 2013, ao
disciplinar a forma de patrocinio da Unido a GEAP — Autogestao em Saude,
nao estipulou hipdtese inédita de contratacao direta, mas limitou-se a fazer
remissao a instituto ja previsto em lei e na Constitui¢ao, qual seja, o
convénio administrativo.

Nos termos do art:»196 da Constituicao Federal, a “ saude é direito de
todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econOmicas
que visem a reduc¢do do risco de doenga e de outros agravos e ao acesso
universal e igualitdrio as a¢les e servigos para sua promog¢ao, protecao e
recuperacgao”.

Além de dispor sobre os servigos publicos de satde, a Constitui¢ao, no
caput do art. 199, possibilita a participagao da iniciativa privada no setor, a
qual se dard, nos termos do paragrafo tnico, “ de forma complementar do
sistema-unico de saude, segundo diretrizes deste, mediante contrato de
direito’publico ou convénio , tendo preferéncia as entidades filantrépicas e
as sem fins lucrativos”.

A assisténcia a satde de servidores publicos federais ¢ disciplinada pelo
art. 230 da Lei n® 8.112/1990, que admite a prestacdo dos respectivos
servicos “ pelo Sistema Unico de Satide — SUS, diretamente pelo 6rgao ou
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entidade ao qual estiver vinculado o servidor, ou mediante convénio ou
contrato, ou ainda na forma de auxilio” .

Extrai-se, ainda, do dispositivo de lei, a autorizagao (i) para .que a Uniao
celebre convénios com entidades de autogestdao por ela patrocinadas ,
visando a prestacao de servigos de assisténcia a satide para os seus
servidores, ou (ii) para que firme contratos, mediante licitacao, para que o
servigo seja prestado por operadoras de planos e seguros privados.

Importa observar que a lei da tratamento distinto aos convénios e
contratos, o que se justifica pelas diferentes caracteristicas dos institutos.
Para a compreensao desse aspecto, registro, a licio de José dos Santos

Carvalho Filho sobre o tema:

“Consideram-se convénios_administrativos os ajustes firmados
por pessoas administrativas @ntre si, ou entre estas e entidades
particulares, com vistas a ser alcangado determinado objetivo de
interesse publico.

Como bem registra a classica licao de HELY LOPES MEIRELLES,
convénio e contrato nao se confundem , embora tenham em comum a
existéncia de vinculojuridico fundado na manifestagao de vontade
dos participantes.

No contrato, os interesses sdo opostos e diversos; no convénio, sdo
paralelos e comuns . Nesse tipo de negdcio juridico, o elemento
fundamental é'a cooperagao, e ndao o lucro, que é almejado pelas
partes do contrato ” ( Manual de Direito Administrativo . Sdo Paulo:
Atlas, 272 ed. 2014, p. 225, grifou-se).

Os dois institutos também se diferenciam quanto a necessidade de
procedimento licitatorio prévio, consoante assevera Carvalho Filho:

“A celebracdo dos convénios, por sua natureza, independe de
licitagdo prévia, como regra. E verdade que a Lei n°® 8.666/1993
estabelece, no art. 116, que € ela aplicavel a convénios e outros acordos
congéneres. Faz, entretanto, a ressalva de que a aplicagao ocorre no
que couber. Como € 16gico, raramente serd possivel a competitividade
que marca o processo licitatorio, porque os pactuantes ja estdo
previamente ajustados para o fim comum a que se propdem. Por outro
lado, no verdadeiro convénio, inexiste persegui¢do de lucro, e os
recursos financeiros empregados servem para cobertura dos custos
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necessarios a operacionalizagdo do acordo. Sendo assim, invidvel e
incoerente realizar licitagdo ” ( Manual de Direito Administrativo . Sao
Paulo: Atlas, 272 ed. 2014, p. 226, grifou-se).

A propésito, este Tribunal ja decidiu ser dispensavel a‘realizagao de
licitagao prévia para a celebragao de convénios. Confira-se:

PENAL. PROCESSUAL PENAL. MINISTERIO PUBLICO:
INVESTIGACAO: INQUERITO POLICIAL. CRIME DE DISPENSA
IRREGULAR DE LICITAGAO. LEI 8.666/93, art. 24, XIII, art. 89, art.
116. I. - A instauracdo de inquérito policial nao € imprescindivel a
propositura da agao penal publica, podendo o Ministério Publico
valer-se de outros elementos de prova para formar sua convicgao. II. -
Nao ha impedimento para que o agente do Ministério Publico efetue a
colheita de determinados depoimentos, quando, tendo conhecimento
fatico do indicio de autoria e da'materialidade do crime, tiver noticia,
diretamente, de algum fato que merecesse ser elucidado. III. -
Convénios firmados: licitagdo dispensavel: Lei 8.666/93, art. 24, XIIL
Conduta atipica . IV. - Agdo penal julgada improcedente relativamente
ao crime do art. 89 da Lei.8.666/93. (Inq n® 1.957, Tribunal Pleno, Rel.
Min. Carlos Velloso , julgado em 11/05/2005, DJ de 11/11/2005)

O convénio é, portanto, instituto do direito administrativo que nada tem
de ineditismo, pelo que a ‘sua’ mengao no Decreto s/n, de 7 de outubro de
2013, nao significou uma “.hipdtese de dispensa de licitacao sem edigao de
lei especifica”, conforme afirmado pelo requerente.

Desta feita, ndo ‘prosperam os argumentos quanto a suposta
contrariedade ao.art. 37, inc. XXI, da Constitui¢do Federal, vez que o
decreto impugnado ndo estipulou nova forma de contratagdo direta e,
consequentemente, nao usurpou a competéncia privativa da Unido para
legislar sobre normas gerais de licitagdo e contratagdao, consoante o art. 22,
inc. XXVII, da Carta Magna .

Para .que nao restem duvidas quanto ao tema, registro que as
caracteristicas exigidas pelo art. 230 da Lei n® 8.112/1990 e pelo Decreto n®
4.978/2004 para que uma entidade possa estabelecer convénios com a
administragdo publica para prestagao de servigos de assisténcia a satide sdo:
(i) natureza de entidade fechada de autogestao; (ii) sem fins lucrativos; (iii)
com gestao participativa; e (iv) patrocinio do 6rgao interessado .

Consta do Estatuto da GEAP — Autogestao em Saude tratar-se de uma “
Fundac¢ao com personalidade juridica de direito privado, sem fins lucrativos
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, qualificada juridicamente como operadora de plano de saude, na
modalidade de autogestio multipatrocinada, com autonomia patrimonial,
administrativa e financeira” (art. 1°).

Ainda, quanto aos patrocinadores dos planos de saude, 0 estatuto arrola
os “ orgaos e entidades da Administracao Publica direta e indireta de
quaisquer dos Poderes da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios ,
incluindo suas respectivas autarquias e fundagoes de direito publico ” (art.

7%, § 19).

Quanto a gestao participativa, verifica-se a inclusao de patrocinadores e
beneficiarios na formagdo do patrimonio (art. 9°) e na composigio do
Conselho de Administragao (art. 16, § 1°) e do Conselho Fiscal (art. 20, § 19).

Como se vé, a GEAP - Autogestao em Saude esta inserida na hipotese
do art. 1° inc. I, do Decreto n® 4.978/2004; cujo teor remete a uma das formas
de prestacao de servigos de assisténcia a 'saude autorizadas pelo art. 230, §
39, da Lei n® 8.112/1990. Portanto, nao haveria qualquer vedacao para que a
instituicdo firmasse convénios para a prestacao de tais servigos aos
servidores da administracao publica federal, sem a necessidade de
realizacdo de procedimento . licitatério, eis que superados os Obices
indicados pelo Tribunal de Contas da Unido e por este Supremo Tribunal
para tanto.

Assim sendo, rejeito_também a alegada violagdo ao art. 2° da
Constituicao Federal, eis que, ao contrario do que afirma o requerente, as
alteragOes estatutarias da GEAP — Autogestao em Saade foram ao encontro
das decisdes do Tribunal de Contas da Unido e do Supremo Tribunal
Federal, habilitando a institui¢do para pactuar com a administragao publica

Nao foi outra a conclusao da Procuradoria-Geral da Reptblica:

“O estatuto da GEAP era o principal obstaculo para caracteriza-la
como entidade de autogestdo, apta a celebrar convénios com dérgaos
da administragao federal. Almejando adequar-se ao julgado, de forma
a ser admitida como entidade de autogestao, a GEAP reformulou seu
estatuto para incluir a Uniao, Estados, o Distrito Federal, Municipios e
respectivas fundagOes e autarquias de direito publico como
patrocinadores, bem como garantir gestao participativa, tanto de
mantenedores e patrocinadores, quanto dos servidores beneficiarios,
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exigéncia contida na Resolugao Normativa 137, de 14 de novembro de
2006, na redacao da Resolucao Normativa 148, de 3 de marco de 2007,
ambas da Agéncia Nacional de Satide Suplementar (ANS):

Diante desse novo quadro fatico, atualmente a GEAP se enquadra
como entidade de autogestao, o que lhe permite celebrar convénios
com a administragao federal, dispensado procedimento licitatorio. Isso
desnatura a alegada ofensa ao principio da legalidade e ao art. 37, XXI,
da CR” (doc. 74).

Por fim, ndo ha que se cogitar a violagdo a livre iniciativa e a livre
concorréncia.

A livre concorréncia e a livre iniciativa fundamentam a ordem
econdmica constitucional e dizem respeito a liberdade dos agentes
econdmicos para o exercicio de suas atividades, dentro de determinado
mercado , sem embaragos por parte do Estado e, além disso, protegidos do
abuso de poder econdmico “ que vise a dominag¢do dos mercados, a
eliminacao da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros ” (art. 173, §
4°, da CF/88).

Segundo José Afonso da Silva, os dois principios “ se complementam no
mesmo objetivo. Visam tutelar o sistema de mercado e, especialmente,
proteger a libre concorréncia, contra a tendéncia acambarcadora da
concentragao capitalista ” ((«Curso de direito constitucional positivo . Sao
Paulo: Malheiros, 322 Ed., p: 795, 2009).

Tenho, todavia, que os preceitos aplicaveis a concorréncia de mercado
nao se aplicam as entidades da natureza da GEAP, ou seja, as autogestoes.

No ponto, .cabe reiterar ser o interesse publico que fundamenta a
celebracao deum convénio entre uma entidade privada e a Administracao,
o que, no caso da GEAP — Autogestao em Saude, consubstancia-se no acesso
dos servidores publicos a servigos de assisténcia a saude. Nesse contexto, a
ideia de competitividade perde sentido, diante do objetivo de mutua
colaboragao entre as partes.

A-Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS) define operadoras de
autogestao nos seguintes termos:

“As autogestOes sdao pessoas juridicas privadas que operam planos
de satide direcionados a um grupo especifico de beneficiarios (como,
por exemplo, associados integrantes de uma determinada categoria
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profissional, aposentados, pensionistas ou ex-empregados, bem como
a seus respectivos grupos familiares definidos). Essas pessoas
juridicas nao comercializam planos de satide no 'mercado . As
autogestoes devem, obrigatoriamente, ter em ‘seus conselhos
deliberativos representantes dos beneficidrios e de seu mantenedor
/patrocinador” (Disponivel em http://www.ans.gov.br/texto_lei_pdf.
php?id=2269. Acesso em 23/4/2021).

Perceba-se, assim, que as entidades de autogestao.nao estao inseridas na
logica do mercado, vez que, além de ndo terem como finalidade a auferi¢ao
de lucro, atendem a beneficidrios integrantes de.grupos determinados, com
0s quais nao tém uma relacao de consumo. Nesse sentido, nao entram em
concorréncia direta com empresas que administram planos de saude
privados, as quais contam com escopo e finalidade diversos.

Nao por acaso, noticiou a Presidéncia‘'da Republica acerca da relevancia
da GEAP — Autogestao em Satide para a satde dos servidores idosos que,
caso estivessem submetidos a logica-privada dos planos de sauide, nao
teriam condigOes de arcar com respectivas despesas. Vejamos:

“15. Relevante destacar, ainda, o papel que as operadoras de
autogestao tém na Administracao Pablica Federal, pois abrangem um
grande numero de servidores, em geral, com mais idade e menor
poder aquisitivo;.atuam como reguladores de preco de mercado,
inibindo uma disparada dos valores praticados pelas demais
operadoras de’ planos de sauide privados, além de nao possuirem
tinalidade lucrativa e assegurarem uma gestao participativa, por meio
da atuacao de servidores eleitos e indicados pela Administracao
Publica Federal na gestao da entidade.

16, Além disso, considerando a natureza juridica dessas entidades,
a participagao efetiva, tanto da APF quanto dos servidores na gestao
das.mesmas, temos que ha um manifesto interesse mutuo na forma de
contratacao, o que propicia, ainda, uma maior seguranga juridica para
manutencao desses vinculos juridicos por mais tempo. Por outro lado,
tal convergéncia de interesses, no caso das operadoras com fins
lucrativos, nao ocorre, na medida em que essas somente prolongarao a
vigéncia dos contratos enquanto presente vantagem financeira.

17. No caso especifico da GEAP, é importante levar em conta que
ela é a operadora de autogestdao com maior nimero de vidas sob sua
tutela (mais de seiscentos mil), das quais a esmagadora maioria é
composta de pessoas maiores de 59 anos, faixa etdria que, se tentar
buscar servigos de assisténcia a saude junto a operadoras privadas, ou
terdo custo excessivamente alto, ou simplesmente nao obtém éxito em

contratar.
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18. Considerando essas dificuldades, pode-se afirmar que
centenas de milhares de pessoas (servidores. ativos ou inativos, seus
dependentes e pensionistas), na hipdtese de terem de se desligar da
entidade, poderiam ndo conseguir contratar outro plano de satde -
quer por ndo conseguirem suportar o alto custo, quer por nado ser do
interesse de operadoras particulares em fun¢ido daidade avangada.

19. Portanto, também sob este prisma, deve ser analisada a
presente questido, dado que é manifesto o interesse do Poder Pablico
em garantir o pleno acesso a assisténcia a satide, sendo certo que
impedir ou limitar a atuagdo de entidade de autogestdao responsavel
por tamanho numero de vidas, caracterizar-se-ia como uma
verdadeira limitagdo de possibilidades concretas de efetivar tal acesso
” (doc. 32 — grifos nossos).

De outra banda, importa mencionar /que, embora a GEAP preste
servigos de assisténcia a saude exclusivamente a servidores publicos, estes
ndo se encontram obrigados a estabelecer qualquer pacto com a instituicao,
pois permanece intacta a liberdade de escolher entre o plano oferecido pela
entidade de autogestio e todos os outros disponiveis no mercado . E o que
ressaltou a Presidéncia da Republica:

“Ressalte-se. para- afastar eventual alegacao de reserva de
mercado ou prejuizo a concorréncia, que nao ha qualquer
obrigatoriedade de os servidores contratarem a GEAP - Autogestao
em Saude e que'o valor que a Unido repassaria a GEAP por servidor é
o mesmo valor do auxilio pago ao que optar por plano de saude
privado. A intencao do Estado brasileiro foi de, atendendo ao pleito
dos préprios servidores, ampliar o leque de opg¢des. cabendo aos
servidores escolher o plano a ser contrato, sopesando os pros e os
contras’de cada alternativa” (doc. 32).

Rejeito, portanto, a alegada contrariedade a livre iniciativa e a livre
concorréncia, sob a perspectiva de que entidades de autogestao nao
concorrem'com os atores do mercado privado e, ao mesmo tempo, nao
limitam-arcapacidade de escolha dos consumidores quanto ao plano de
saude que melhor lhes atenda.

3. DISPOSITIVO
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Pelo exposto, voto pelo ndo conhecimento da agdo direta de
inconstitucionalidade e, consequentemente, pela cassagdo da decisdo que
concedeu parcialmente a medida cautelar .

Caso vencido quanto ao nao conhecimento, mo, mérito, julgo
improcedente o pedido e, igualmente, casso a decisdo que concedeu
parcialmente a medida cautelar.

E como voto.
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