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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
CAMARA PERMANENTE CONVENIOS

PARECER n. 00002/2017/CPCV/PGF/AGU

NUP: 23038.005219/2012-15
INTERESSADOS: CAPES - DIRETORIA DE GESTAO
ASSUNTOS: CONVENIO

EMENTA:

I. Camara Permanente de Convénios. Controvérsia juridica relevante entre orgdos integrantes da
Advocacia-Geral da Unido. Portaria/PGF n° 98, de 26 de fevereiro de 2013.

II. Direito Administrativo . Assisténcia a saude dos servidores federais (art. 230 da Lei 8.112/90).
Regra geral de licitagdo prévia, dada a caracteristica tipicamente contratual da relagao juridica.

II. Entidades prestadoras do servigo suplementar de satde classificadas segundo as regras da
ANS como operadoras de planos privados de assisténcia a satide na modalidade de autogestao.
Possibilidade da celebragdo de convénios (art. 230, § 3° 1, da Lei 8.112/90, c/c art.1°, I, do Decreto
n. 4.978/2004).

IV. Requisitos para a celebracdo do convénio. Gestdo participativa. Caracterizacdo das entidades
ou 6rgdos patrocinadores da entidade de autogestdo. Precedentes do TCU e do STF.

V. Andlise desses requisitos, em cada caso, de competéncia da autarquia ou da fundagdo publica
interessada, com o auxilio juridico dos 6rgdos de execucdo da PGF.

Ilmo. Sr. Diretor do Departamento de Consultoria,

I - RELATORIO

1. A manifestacdo em exame decorre de projeto institucionalizado no &mbito da Procuradoria-Geral
Federal que, por intermédio da Portaria/PGF n° 98, de 26 de fevereiro de 2013, criou Camaras Permanentes que, no
ambito de seu nucleo tematico, tém por objetivo:

I - identificar questdes juridicas relevantes que sdo comuns aos Orgdos de Execugdo da
Procuradoria-Geral Federal, nas atividades de consultoria e assessoramento juridicos as autarquias
e fundacgdes publicas federais;

I - promover a discussdo das questdes juridicas identificadas, buscando solucioné-las e
uniformizar o entendimento a ser seguido pelos Orgdos de Execugio da Procuradoria-Geral Federal;
e

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

2. Apos identificados os temas controversos e relevantes, foram realizados estudos e debates em reunides
mensais. Passou-se, entdo, a etapa de elaboracdo de Pareceres, cujo objetivo é o aclaramento das controvérsias
identificadas, de forma a orientar a atuagdo de Procuradores Federais por todo o pais, reduzindo a inseguranca juridica.
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3. O caso ora em exame foi provocado pela Procuradoria Federal junto a Coordenagdao de
Aperfeigoamento de Pessoal de Nivel Superior - CAPES - que, instada a se pronunciar sobre pretensdo de celebracao de
convénio entre aquela autarquia e a Fundagdo Assistencial dos Servidores do Ministério da Fazenda - ASSEFAZ, para
proporcionar aos servidores, ativos e inativos, e seus respectivos dependentes a possibilidade de ingresso nos planos de
saude administrados pela ASSEFAZ, concluiu que "ndo € possivel afirmar que a ASSEFAZ se trata de uma entidade
de autogestdo, em que se assegura a gestdo participativa, na forma prevista no inciso I do artigo 1° do Decreto n°
4.978/2004", razdo pela qual "a celebracdo de convénio (...) ndo se mostra juridicamente viavel' (Parecer n.
00035/2015/CMA/PFCAPES/PGF/AGU).

4. Apos devolugdo a administragio da Capes, esta apontou, por meio da NOTA TECNICA N°
2/2016/DSO/CDP/CGGP/DGES, também anexada aos autos, divergéncia entre entendimentos juridicos acerca do tema,
mencionando, no que tange as competéncias da PGF, o Parecer n® 275/2015/PF-FNDE/PGF/AGU, da Procuradoria
Federal junto ao FNDE, também juntado a estes autos eletronicos, solicitando assim o reexame juridico pela PF-CAPES, o
que resultou na remessa dos autos ao Departamento de Consultoria da PGF.

5. E o relatorio.

Il - COMPETENCIA DA CAMARA DE CONVENIOS DA PGF

6. Submetida a controvérsia originada na Capes ao Departamento de Consultoria da Procuradoria-Geral
Federal, este entendeu ser matéria de competéncia da Cadmara Permanente de Convénios do Departamento de
Consultoria da PGF, nos moldes do art. 12 da Ordem de Servico/DEPCONSU n° 17, de 31 de agosto de 2016, verbis:

"Art. 12. Compete as Camaras Permanentes que integram o DEPCONSU, nos termos do art. 36 da
Portaria PGF n.° 338, de 2016:

I - identificar questdes juridicas relevantes que sdo comuns aos érgdos de execucdo da
Procuradoria-Geral Federal, nas atividades de consultoria e assessoramento juridicos as autarquias
e fundacdes publicas federais;

II - promover a discussdo das questdes juridicas identificadas, buscando soluciond-las e
uniformizar o entendimento a ser seguido pelos 6rgdos de execucdo da Procuradoria-Geral Federal;

II - submeter a consideragdo do Diretor do Departamento de Consultoria a conclusdo dos
trabalhos, para posterior aprovagao pelo Procurador-Geral Federal."

7. O tema, de fato, subsume-se as hipoteses previstas na Portaria PGF n° 98, de 2013, e portanto ¢ afeto a
esta Camara Permanente de Convénios da PGF. Convém ressaltar, todavia, que esta manifestagdo juridica exarada pela
Camara nio substitui o Parecer proprio, do Orgio de Execugdo da PGF junto & autarquia ou fundagdo federal, quanto ao
caso concreto, para os fins do paragrafo tinico do art. 38 da Lei n® 8666, de 1993 (que se aplica aos convénios por forga
do art. 116 do mesmo diploma legal).

8. Nesse sentido, esclarece-se que os pareceres das Camaras do Departamento de Consultoria da PGF
tém uma estrita competéncia de uniformizacdo de temas em tese, para que, ao final, sejam produzidas conclusdes aptas a
subsidiar os Membros da PGF junto aos Orgdos de Execu¢do a cumprirem seu mister proprio de emissdo prévia de
parecer juridico a quaisquer ajustes da Administragcdo Publica, por forga do que consta nos mencionados dispositivos da
Lein® 8666, de 1993.

9. E dentro dos limites acima apontados que se produz esta manifestagdo, sem, portanto, adentrar as
nuances e peculiaridades do caso concreto, matéria de competéncia consultiva das procuradorias federais junto as
entidades da Administragdo Indireta. Tais competéncias do Departamento de Consultoria da PGF e dos Orgios de
Execucdo da PGF junto as autarquias e fundacOes publicas federais brasileiras exsurgem das Portarias PGF n° 526, de
2013, e 338, de 2016.

10. Os presentes autos foram distribuidos eletronicamente a este Parecerista em 24 de margo de 2017, e,
diante da impossibilidade de comparecimento a reunido de abril da Camara Permanente de Convénios, ¢ submetido a
debate e aprovacao na reunido de 9 de maio do corrente ano.
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IIT - MERITO

11. Como dito acima, a controvérsia apontada pela PF-CAPES recai sobre a possibilidade (validade) de
celebracdo de convénios com entidades de assisténcia a saude classificadas como de autogestdo. Nos autos que deram
origem a controvérsia, foi discutida a validade de celebracdo de convénio com a Fundagdo Assistencial dos Servidores do
Ministério da Fazenda - Fundagdo ASSEFAZ.

12. Foram apontadas, na irresignagio da administragio da CAPES (NOTA TECNICA N°
2/2016/DSO/CDP/CGGP/DGES), divergéncias entre as manifestacdbes da PF-CAPES (Pareceres n.
00035/2015/CMA/PFCAPES/PGF/AGU e n. 00097/2015/CMA/PFCAPES/PGF/AGU) com outras manifestagdes
juridicas emanadas por o6rgdos da Advocacia-Geral da Unido (Pareceres n° 275/2015/PF-FNDE/PGF/AGU, SAJ N°
502/2015 — JARM, e n° 113/2015/DAJI/SGCS/AGU-GFF). Todas essas manifestagdes estdo digitalizadas e anexadas
neste NUP. No que tange aos 6rgdos de execucdo da Procuradoria-Geral Federal, apontou-se que a controvérsia cinge-se
ao entendimento da PF-CAPES e o entendimento da PF-FNDE consignada no parecer n° 275/2015/PF-
FNDE/PGF/AGU.

13. Convém que se micie a andlise pelo inventario da legislagdo que rege a matéria, tal como fizeram as
manifestagdes acima apontadas.

14. A regulacdo bésica da assisténcia a satide do servidor ¢ da Lei Lei 8.112/90, no art. 230:

"Art. 230. A assisténcia a saude do servidor, ativo ou inativo, ¢ de sua familia compreende
assisténcia médica, hospitalar, odontologica, psicologica e farmacéutica, terd como diretriz basica o
implemento de a¢des preventivas voltadas para a promogdo da saude e sera prestada pelo Sistema
Unico de Saude — SUS, diretamente pelo 6rgdo 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 emregulamento. (Redag¢do dada
pela Lein® 11.302 de 2006)

()

§ 3° Para os fins do disposto no caput deste artigo, ficama Unido e suas entidades autarquicas e
fundacionais autorizadas a: (Incluido pela Lein® 11.302 de 2006)

I - celebrar convénios exclusivamente para a prestagao de servigos de assisténcia a satide para os
seus servidores ou empregados ativos, aposentados, pensionistas, bem como para seus
respectivos grupos familiares definidos, com entidades de autogestio por elas patrocinadas por
meio de instrumentos juridicos efetivamente celebrados e publicados até 12 de fevereiro de 2006 e
que possuam autorizagdo de funcionamento do 6rgdo regulador, sendo certo que os convénios
celebrados depois dessa data somente poderdo sé-lo na forma da regulamentacédo especifica sobre
patrocinio de autogestdes, a ser publicada pelo mesmo 6rgdo regulador, no prazo de 180 (cento ¢
oitenta) dias da vigéncia desta Lei, normas essas também aplicaveis aos convénios existentes até
12 de fevereiro de 2006; (Incluido pela Lei n°® 11.302 de 2006) grifo nosso

II - contratar, mediante licitagcdo, na forma da Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, operadoras de

planos ¢ seguros privados de assisténcia a saude que possuam autorizagdo de funcionamento do
orgdo regulador; (Incluido pela Lein® 11.302 de 2006)

()
§ 5° O valor do ressarcimento fica limitado ao total despendido pelo servidor ou pensionista civil
complano ou seguro privado de assisténcia a satde.(Incluido pela Lein® 11.302 de 2006)."

15. Essa norma ¢ regulamentada pelo Decreto n. 4.978, de 3 de fevereiro de 2004, cujo excertos mais
importantes sdo abaixo transcritos:

Art. 1° A assisténcia a satde do servidor ativo ou inativo ¢ de sua familia, de responsabilidade do
Poder Executivo da Unido, de suas autarquias ¢ fundagdes, sera prestada mediante: (Redacdo dada
pelo Decreto n° 5.010, de 2004)

I - convénios com entidades fechadas de autogestdo, sem fins lucrativos, assegurando-se a gestao
participativa; ou (Incluida pelo Decreto n° 5.010, de 2004)
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II - contratos, respeitado o disposto na Lein® 8.666, de 21 de junho de 1993. (Incluida pelo Decreto
n° 5.010, de 2004)

§ 1° O custeio da assisténcia a saude do servidor de que trata o caput deste artigo ¢ de
responsabilidade da Unido, de suas autarquias e fundagdes e de seus servidores.

§ 2° O valor a ser despendido pelos 6rgdos e entidades da administracdo publica federal, suas
autarquias ¢ fundagdes publicas, com assisténcia a saide de seus servidores ¢ dependentes, ndo
podera exceder a dotacdo especifica consignada nos respectivos or¢camentos.

§ 3° Emnenhuma hipotese podera qualquer beneficiario usufruir mais de umplano de assisténcia a
saude custeado, mesmo que parcialmente, com recursos provenientes dos Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social da Unido.

Art. 2° Fica autorizada a inclus@o de pensionistas de servidores abrangidos por este Decreto nos
respectivos planos de assisténcia a saude, desde que integralmente custeada pelo beneficiario.
Art. 3° Compete a Secretaria de Recursos Humanos do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo supervisionar os convénios celebrados na forma do art. 1° e expedir as normas
complementares a execucdo deste Decreto.

(.

16. Portanto, uma primeira delimitagcdo ¢ que convénios com entidades de satide suplementar para

prestagdo de assisténcia a saude dos servidores s6 podem ocorrer com entidades de autogestao por elas patrocinadas.

17. A regulamentacdo especifica das entidades de autogestdo ¢ a Resolugdo Normativa n° 137/2006, da

Agéncia Nacional de Satide Suplementar - ANS, que delimita o conceito juridico de tais entidades:

Art. 2° Para efeito desta resolugdo, define-se como operadora de planos privados de assisténcia a
saude na modalidade de autogestdo:

()

II - a pessoa juridica de direito privado de fins ndo econdmicos que, vinculada a entidade piiblica ou
privada patrocinadora, instituidora ou mantenedora, opera plano privado de assisténcia a sadde
exclusivamente aos seguintes beneficiarios: (Redagdo dada pela Resolucio Normativa DC/ANS n°
148, de 03.03.2007, DOU02.04.2007 )

a) empregados e servidores publicos ativos da entidade publica patrocinadora; (Redagdo dada a
alinea pela Resolugdo Normativa DC/ANS n° 148, de 03.03.2007, DOU 02.04.2007)

b) empregados e servidores publicos aposentados da entidade publica patrocinadora;

¢) ex-empregados e ex-servidores ptblicos da entidade publica patrocinadora;

d) pensionistas dos beneficiarios descritos nas alineas anteriores;

e) socios ou associados da entidade privada patrocinadora ou mantenedora da entidade de
autogestdo; (Redagdo do inciso dada pela Resolugdo Normativa DC/ANS N° 355 DE 12/09/2014).

f) empregados e ex-empregados, administradores e ex-administradores da entidade privada
patrocinadora ou mantenedora da entidade de autogestdo; (Redagdo dada a alinea pela Resolugao
Normativa DC/ANS n° 272, de 20.10.2011, DOU 21.10.2011)

g) empregados, ex-empregados, administradores e ex-administradores da propria entidade de
autogestdo; (Alinea acrescentada pela Resolugdo Normativa DC/ANS n° 148, de 03.03.2007, DOU
02.04.2007)

h) aposentados que tenham sido vinculados anteriormente a propria entidade de autogestdo ou a
sua entidade patrocinadora ou mantenedora; (Redacdo dada a alinea pela Resolugdo Normativa
DC/ANS n° 272, de 20.10.2011, DOU 21.10.2011)

i) pensionistas dos beneficiarios descritos nas alineas anteriores; (Redagdo dada a alinea pela
Resolugao Normativa DC/ANS n° 272, de 20.10.2011, DOU 21.10.2011)

J) grupo familiar até o quarto grau de parentesco consangiiineo, até o segundo grau de parentesco
por afinidade, crianga ou adolescente sob guarda ou tutela, curatelado, conjuge ou companheiro
dos beneficiarios descritos nas alineas anteriores; (Redagdo do inciso dada pela Resolugdo
Normativa DC/ANS N° 355 DE 12/09/2014).

k) as pessoas previstas nas alineas "e", "f", "h", "i"e "j" vinculadas ao instituidor desde que este

também seja patrocinador ou mantenedor da entidade de autogestdo; ou (Alinea acrescentada pela
Resolugdo Normativa DC/ANS n° 272, de 20.10.2011, DOU 21.10.2011)

(..)
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Art. 4° O ato constitutivo da entidade de autogestio 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 oOrgios colegiados de administracio
superior. (Redacio dada ao artigo pela Resolucio Normativa DC/ANS n° 148, de 03.03.2007,
DOU02.04.2007) grifo nosso

()

Art. 12. Para efeito desta resolugdo, considera-se:

I - instituidor: a pessoa juridica de direito privado, com ou sem fins econémicos, que cria a
entidade de autogestao;

II - mantenedor: a pessoa juridica de direito privado que garante os riscos referidos no caput do
art. 5° mediante a celebragdo de termo de garantia coma entidade de autogestdo; e

III - patrocinador: a instituigdo publica ou privada que participa, total ou parcialmente, do custeio
do plano privado de assisténcia a saude e de outras despesas relativas a sua execucdo e
administragao.

()

Art. 13. A formalizagdo da condigdo do patrocinador serda efetivada por meio de convénio de
adesao.

Pardgrafo unico. O convénio de adesdo ¢ o instrumento por meio do qual as partes pactuam
direitos e obrigagdes reciprocos para a administragdo e execugdo do plano privado de assisténcia a
saude.

()
Art. 15. Quando o patrocinador for instituicdo publica, a formalizacdo dessa condicdo serd
efetivada por meio de convénio, nos termos do inciso I do § 3° do art. 230 da Lein® 8.112, de 1990.

18. Num nivel abaixo, a Portaria Normativa n.° 5, de 11 de outubro de 2010, da Secretaria de Recursos
Humanos do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, estabelece orientagdes aos orgios e entidades do Sistema
de Pessoal Civil da Administracdo Federal — SIPEC sobre a assisténcia a4 saude suplementar do servidor ativo, inativo,
seus dependentes e pensionistas. No que interessa mais diretamente a presente analise, extraem-se os seguintes trechos:

Art. 1° Os procedimentos adotados pelos orgdos e entidades do Sistema de Pessoal Civil da
Administragdo Publica Federal - SIPEC, relativos a assisténcia a saide suplementar do servidor
ativo ou inativo, seus dependentes ¢ pensionistas, deverdo observar as disposi¢des desta
Portaria.

Paragrafo tnico. Os servidores ativos e inativos, seus dependentes e pensionistas referidos no
caput sdo considerados beneficiarios, para efeitos desta Portaria.

Art. 2° A assisténcia a saide dos beneficidrios, a cargo dos orgios e entidades do SIPEC, sera
prestada pelo Sistema Unico de Satide - SUS e, de forma suplementar, mediante:

I - convénio com operadoras de plano de assisténcia a satde, organizadas na modalidade de
autoges tiio;

II - contrato com operadoras de plano de assisténcia a saude, observado o disposto na Lei n°
8.666, de 21 de junho de 1993;

III - servigo prestado diretamente pelo 6rgao ou entidade; ou

IV— auxilio de carater indenizatorio, por meio de ressarcimento.

§ 1° Nos casos de servico prestado diretamente, cada 6rgdo ou entidade do SIPEC devera editar
um regulamento ou estatuto de gestdo propria, observadas as normas previstas nesta Portaria,
ressalvados os casos previstos em lei especifica.

§ 2° A celebraciio de convénios com operadoras de plano de assisténcia a saide organizadas na
modalidade de autogestio somente é cabivel entre o 6rgio e a entidade por ele patrocinada.

()

Art. 10. O custeio da assisténcia a satde suplementar dos beneficidrios constantes do art. 4° desta
Portaria é de responsabilidade da Administragdo Publica Federal direta, de suas autarquias e
fundagoes, no limite do valor estabelecido pelo Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestéo,
condicionado a disponibilidade orgamentaria, ¢ dos servidores, ressalvados os casos previstos em
lei especifica.

§ 1° O valor a ser despendido pelos 6rgdos ¢ entidades do SIPEC com assisténcia a saude
suplementar tera por base a dotagdo especifica consignada nos respectivos orgamentos.
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§ 2° O valor da contrapartida de responsabilidade dos 6rgdos e entidades do SIPEC, definida no
Orgamento Geral da Unido, terd como base o nimero de beneficidrios regularmente inscritos no
plano de assisténcia a satide suplementar, observadas as disposi¢cdes do art. 4° desta Portaria, e
sera repassada a operadora na data estabelecida no respectivo convénio ou contrato.

Art. 11. A contribuicdo mensal do titular do beneficio, destinada exclusivamente ao custeio da
assisténcia a saude suplementar, correspondera a um valor fixo definido em convénio ou contrato,
observado o disposto emclausulas de convénios, dos regulamentos ou estatutos das entidades.

§ 1° Os valores de contribuicdo referentes ao plano de satde suplementar poderdo ser
consignados em folha de pagamento dos servidores ativos, inativos e pensionistas, de acordo
como disposto na legislacdo vigente.

§ 2° A atualizacdo das contribuicdes a que se refere o caput serd efetuada mediante a apresentacao
ao orgdo competente das planilhas demonstrativas de custos assistenciais dos planos de saude
apresentados para os o6rgdos e entidades do SIPEC.

§ 3° Eventual participagdo no custo dos servigos utilizados ndo podera ser cobrada mediante
consignacgdo em folha de pagamento, até regulamentacgdo especifica da matéria.

(..

Art. 13. Cabera aos 6rgdos e entidades do SIPEC a supervisdo dos convénios e contratos referidos
nesta Portaria.

Art. 14. Para o cumprimento do disposto no artigo anterior, cada Orgdo ou entidade
do SIPEC designara umrepresentante para atuar junto a operadora conveniada ou contratada, nos
termos dos convénios e contratos.

Art. 15. No cumprimento de sua atividade supervisora, a Secretaria de Recursos Humanos podera
solicitar, a qualquer tempo, documentos ¢ informagdes sobre a gestdo dos convénios e contratos
aos orgdos e entidades do SIPEC.

()

DOS CONVENIOS

Art. 16. Para a celebragdo de convénios com a Administracdo Publica Federal direta, suas
autarquias e fundagdes, as operadoras de planos de satde deverdo atender as seguintes
condigdes:

I-ser classificada como entidade de autogestao, nos termos das normas estipuladas pela ANS; e
IT - ndo ter finalidade lucrativa.

()

Art. 31. A partir do exercicio de 2010, os recursos or¢amentarios para o custeio da satde
suplementar do servidor serdo calculados mensalmente com base no nimero de beneficiarios
(servidor ativo, inativo, seus dependentes e pensionistas) devidamente cadastrados no SIAPEe o
valor per capita estabelecido pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo.

Paragrafo unico. Os orgdos e entidades do SIPEC ficam obrigados a atualizar o modulo de
dependentes no SIAPE, e o cadastro dos servidores ativos, inativos e pensionistas titulares dos
planos de saude.

19. Todas as normas, portanto, apontam para a regra geral de licitagdo com uma uUnica excec¢do: a

entidade prestadora do servigo suplementar de satude ser classificada como operadora de planos privados de assisténcia a
saude na modalidade de autogestao (art. 2° 11, da Resolugdo Normativa n® 137/2004, da ANS).

20. A ideia central por tras da autogestdo em saude suplementar ¢ a de gestdo e manutencao dos planos

de saude pela propria entidade mantenedora, pelos empregados, servidores e dependentes associados aos planos ou pela
cooperagdo de ambos (co-participagdo). Como a autogestdo visa prestar adequada assisténcia a saude a participantes
especificos (empregados de uma empresa, servidores de um orgdo ou entidade da Administragdo publica, etc.), essa
modalidade de satde suplementar visa sempre: (a) permitir que os planos se adequem as necessidades da populagdo
assistida, oferecendo uma cobertura adequada ao perfil de seus beneficiarios; (b) possibilitar que o plano tenha um custo
acessivel a esse publico assistido, preferencialmente menor que as empresas abertas ao mercado de consumo. A
necessaria realizacdo desses fins é a causa suficiente para a existéncia dos dois requisitos de classificacdo de uma
entidade de saude suplementar como de autogestio:

I - Ser uma entidade sem fins lucrativos; e
IT - Garantir a participagdo dos beneficiarios na gestdo de seu proprio plano de satde.
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21. Em outros termos, o que a legislacao vigente deixa claro é que niao havendo esses motivos

a justificar a celebracdo de convénio, a regra é a licitacio para a contratacio de saude suplementar para
prestacao de assisténcia a satide do servidor.

22. A licitagdo, afinal, ¢ garantia constitucional de concretizacdo do principio da impessoalidade, na
medida em que tem por escopo garantir a neutralidade da atuacdo admmistrativa, fixando como Unica finalidade do
contrato a realizagdo do interesse publico, no caso a selecdo da proposta mais vantajosa da Administragdo. Entende-
se mais, que a obrigatoriedade da licitacdo é expressdo juridica do principio da moralidade (Carlos Pinto Coelho Mota, O
principio da moralidade e a prorroga¢do emergencial de contratos administrativos, 2005, p. 6), € por 1SS0 mesmo
deve ser a regra geral: as exceg¢des, quando houver, comportam uma interpretagdo restritiva e limitada, em situacdes nas
quais, comprovadamente, o certame seja inviavel ou desvantajoso para a Administracdo. Para Vera Lucia Machado
D’Avila (“Dispensa e inexigibilidade. Conceito. Distingdo. Impossibilidade de utilizagdo indiscriminada”, in: DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella et al. Temas polémicos sobre licitagoes e contratos. 2005, p. 110-111), a previsdo de possibilidades
de dispensa ¢ inexigibilidade de licitag@o “ndo visa dar ao administrador cartdo verde para que possa, a seu talante, evitar
o procedimento licitatorio, pois, como ja afirmamos alhures, a regra para o Poder Publico ¢ a de realizacdo da licitacao
para dar-se a escolha, dentre varios concorrentes, tratados em igualdade de condigdes, do que melhor se propuser a
atender ao interesse publico declarado”.

23. Além das hipoteses de dispensa e inexigibilidade, também se afasta a regra geral de licitagdo quando o
negdcio juridico a ser celebrado pela Administracdo for de natureza associativa, isto ¢, um ajuste no qual prevaleca o
animus de reciproca cooperacdo entre as partes. E pressuposto desse tipo de avenga que os pactuantes visem &
consecuc¢do de determinado fim de seu interesse comum, sempre submetido ao interesse coletivo. Em todo o tratamento
legislativo dado a matéria revela-se essa diferenga fundamental entre contrato e convénio. A comecar pelo art. 116 da Lei
8.666/93, que ao estabelecer a aplicabilidade da lei "no que couber, aos convénios", reafirma o convénio ndo como espécie
de contrato, mas como instituto autébnomo do direito administrativo, inclusive conceituado na legislagdo que se segue a
referida lei. No decreto 6.170, de 25 de julho de 2007, que dispde sobre as normas relativas as transferéncias de recursos
da Unido mediante convénios e contratos de repasse, o instituto ¢ definido como o negodcio juridico que visa a realizacao
"de projeto, atividade, servigo, aquisicdo de bens ou evento de interesse reciproco, em regime de mitua
cooperacao" (grifo nosso). Os termos da norma nio deixam qualquer davida: até a Ultima frase (grifada) tudo o que ali
consta pode ser usado para definir alguma espécie contratual. Todavia, ao final da definicdo consta a diferenca especifica
em duas expressoes: Interesse reciproco e muitua cooperagao.

24. O instituto €, pois, o elemento definidor do convénio: na sua auséncia, resta descaracterizada a mutua
cooperagdo para a realizagdo do interesse comum, devendo o negdcio juridico ser classificado nas categorias contratuais,
independentemente do nomen juris. Nesse sentido, alids, confira-se o Acdrddo n.° 685/2013 — TCU — 2* Camara: nesse
processo, o Ministério Publico junto ao TCU proferiu parecer cujos termos foram seguidos pela Corte e do qual citam-se
os seguintes trechos relevantes para a compreensao do ponto aqui discutido:

"No mundo do direito, pouco importa a designacdo dada a determinado ajuste; o essencial é
analisar a sua natureza, para dai classifica-lo no arcabougo juridico. Por exemplo, no sistema
normativo brasileiro, a transferéncia de bens mediante contraprestagdo em dinheiro constitui
operacdo de compra e venda, ainda que seja denominada doacdo; igualmente, rendimentos s&o
valores recebidos em decorréncia do trabalho, independentemente de como venham a ser
chamados, e assim por diante.

Como ¢ cedigo, no convénio, os objetivos das partes envolvidas sdo reciprocos ¢ a cooperagdo
matua. JA no contrato administrativo, os interesses das partes ndo sdo necessariamente
convergentes: o 0rgdo ou a entidade almeja a realizagdo de um objeto de que necessita e o
contratado se importa com o valor do correspondente pagamento pela entrega de bens ou
prestacdo de servigos. Assim, mesmo que certo instrumento venha a ser denominado contrato ¢
do seu contetido se extraia a esséncia de um convénio, € como tal que deve ser considerado."

25. E outra ndo podia ser a interpretacdo. Afinal, ao predefinir com quem celebrard convénio ou
contratard, a Administragdo estara dispondo do servico para uma pessoa ou um grupo especifico. Em outras palavras,
estard (re)definindo o interesse publico autorizador da acdo administrativa. Sem autorizagdo legal para fazé-lo, a
Administragdo simplesmente nega validez ao principio da indisponibilidade do interesse publico (além de preterir os que
ficarem de fora do convénio ou do contrato), em razdo do mandamento fundamental contido no inciso II do art. 5° da
Constituicao: "ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei". Ainda que
se possa afirmar que cabe a Administragdo ter certas opgdes discriciondrias na realizagdo do interesse publico que lhe
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fora confiado por lei, a legalidade se impde como limite dessa discricionariedade, invalidando as opgdes nao
fundamentadas na lei. Nesse sentido, Diogo de Figueiredo Moreira Neto:

"[...] é func@o da norma legal, ao enunciar um interesse publico especifico, cometer ao Estado,
através de qualquer de suas entidades e 6rgdos, ou mesmo a particulares, o encargo finalistico de
satisfazé-lo, definindo, em consequéncia, competéncias, condi¢des de protecdo e os direitos e
deveres juridicos correlatos.

Uma vez determinados pela ordem juridica o bindmio - interesse ptblico e competéncia organico-
funcional atribuida & Administragdo Publica - para a sua acdo satisfativa, origina-se para esta um
inafastdvel dever de atuar na sua prossecucdo. Vale dizer que, cometida certa competéncia a
entidade, 6rgdo ou agente publicos, ndo mais lhes cabe sendo exercé-la, pois o interesse publico
especifico se torna indisponivel para a Administragdo Piblica, ndo importando de que natureza
seja: patrimonial, fazendario, moral, estético, etc.

Emdecorréncia, a Administragdo ndo pode desistir de agir para a satisfagdo dos interesses que lhe
foram confiados, embora isso ndo a tolha de escolher, respeitados os limites da propria lei e do
Direito, como, quando e de que modo realizd-los - vale dizer, as op¢des discricionarias para a
escolha dos meios e das oportunidades para lograr os melhores resultados - ou seja, praticar a boa
administragdo." (Curso de Direito Administrativo, 15* ed., p. 98).

26. Todo o discurso juridico construido no direito administrativo brasileiro caminhou pela via
que define o instituto do convénio como nego6cio juridico bilateral ou multilateral no qual ha interesses
comuns de todas as partes (sendo essa a sua nota distintiva do contrato). Por isso - e aqui volta-se ao caso sob
analise - a necessidade de que a entidade de autogestio seja efetivamente patrocinada pelo 6rgio ou entidade
celebrante do convénio e que haja participacio dos beneficidrios na gestio de seu proprio plano de saude. ja
que é isso 0 que caracteriza o interesse comum autorizador do convénio. Qualquer operagdo hermenéutica que
relativize essa conclusdo despreza a delimitacdo do tema dada pelo ordenamento vigente. A interpretagdo deve decorrer
desse discurso juridico precedente, garantindo o respeito a unidade, a coeréncia e a integridade desse discurso juridico.
Lénio Streck pontua esses conceitos € sua importancia:

"[...] uma aplicacdo integrativa e coerente do direito deve, necessariamente, levar em conta o modo
pelo qual determinado tribunal ou como os outros tribunais do pais vém decidindo determinada
matéria. 4 coeréncia assegura a igualdade, isto ¢, que os diversos casos terdo a igual
consideragdo por parte dos juizes. [...] Jd a integridade significa rechagar a tentagdo da
arbitrariedade, que, no mais das vezes, é variante da discricionariedade." (Verdade e Consenso, 5*
ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 376).

27. Nao ha liberdade no exercicio da interpretacdo. Nao ha sequer escolha, ja que a decisdo juridica de
entender e aplicar uma norma de uma determinada maneira, sendo uma continuidade do ordenamento juridico construido,
dele deve decorrer, eliminando toda e qualquer subjetividade, parcialidade ou, no limite, arbitrariedade incompativeis com
um Estado Democratico de Direito. A decis@o administrativa se da, portanto, ndo a partir de uma escolha, mas, sim, a
partir do comprometimento com algo que ja existe, e que consiste na compreensdo daquilo que a comunidade politica
constroi como direito vigente (Lenio Streck, Decido conforme a minha consciéncia?, 4* ed., 2013, p. 108).

28. A Administragdo Publica nio pode interpretar as normas referentes a convénios como se 0
ordenamento juridico estivesse "a sua disposicdo" para que se chegue a qualquer resultado. H4 que se atentar para a
necessaria motivagdo intrinseca ao processo hermenéutico: se toda e qualquer decisdo juridica tem pretensdo de retiddao
(no duplo sentido de verdade formal e de validade normativa), ndo se pode exercé-la de maneira irrefletida, ou com
fundamentos subjetivos ou de ocasido. O minimo que se exige para a afericdo de validade da norma que se esta a fazer é

que sejam declinadas as razdes - juridicas - que fundamentam essa norma.

29. A isso some-se a imperiosa necessidade de justificativa das escolhas da Administragdo que afetem o
patrimonio publico e/ou direito de terceiros. A motivacdo da decisdo administrativa decorrente da interpretacdo, portanto,
tem relagdo direta com o principio da eficiéncia e até mesmo com o da moralidade administrativa, intimamente ligada a
probidade de que deve se cercar todo ato administrativo. Trata-se, em suma, de uma manifestagdo direta do principio da
Republica. Sobre o tema, Marcal Justen Filho esclarece:

“[A vantagem da escolha realizada] traduz, na verdade, uma manifestacdo do principio da
Reptiblica, que impde a todo o govemante o dever de promover a melhor gestdo possivel. Sob
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esse angulo, deve-se reconhecer inclusive um direito fundamental & boa administracdo, tal como
exposto por Juarez Freitas, em estudo absolutamente original entre nos, Discricionariedade
Administrativa e o Direito Fundamental 8 Boa Administragdo Publica, Sao Paulo: Malheiros, 2007.”
(Comentarios a Lei de Licita¢oes e Contratos Administrativos, 13* ed. Sao Paulo: Dialética, 2009,
p. 63).

30. O principio da motivacao, de natureza constitucional, encontra consagracdo expressa no art. 50 da lei
9.784/99, que inquina de nulidade qualquer interpretacdo juridica da Administragio que ndo venha acompanhada dos
caminhos percorridos (os motivos) para se chegar até ali. Por isso mesmo, a interpretagdo deve simplesmente ignorar
todos os argumentos “de ocasido”, juridicos ou ndo, de modo que o assunto seja tratado somente a luz do ordenamento
juridico vigente e no sentido de que o resultado proposto seja coerente com esse ordenamento. Sendo evitada qualquer
argumentacdo de natureza consequencialista (de natureza politica, econdmica, social, etc.), fica a
Administragdo intérprete resguardada de toda discricionariedade que destoe dos postulados preconizados pela
Constitui¢do. E consequentemente, de todo subjetivismo e ilicitude que possam dai decorrer.

31. Voltando ao caso submetido a Camara, a saber, a celebracio de convénios com entidades
para assisténcia a saide dos servidores, um ponto relevante que a analise até aqui empreendida torna claro é
que niao ha discricionariedade dos gestores publicos para definir 0 meio negocial pelo qual sera prestada
a assisténcia suplementar a saide dos servidores. Diante de cada caso, a Administracio tera, além das
hipdteses previstas nos incisos III e IV do art. 2° da Portaria Normativa n.’ 5, de 11 de outubro de 2010, da
Secretaria de Recursos Humanos do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestio, ndo objeto desta

analise, um dos dois caminhos seguintes:

(a) Se houver entidade de autogestdo patrocinada pelo érgio ou entidade, podera celebrar
convénio.

(b) Se niao houver, podera ser celebrado contrato com operadoras de plano de assisténcia a
saude, precedido de licitacao.

32. Todos os precedentes judiciais € do Tribunal de Contas da Unido acerca do assunto levam as linhas
gerais dessa conclusdo. Menciona-se a seguir dois precedentes que envolvem a GEAP, mas cuja ratio decidendi é
aplicavel a toda pretensdo de celebracdo de convénios com entidades de satide suplementar classificadas como de
autogestao.

33. No Acordao n°® 458/2004, o TCU caracterizou a assisténcia a saude prestada pela GEAP aos
servidores federais como contrato, a exigir prévio procedimento licitatorio, ressalvando apenas a assisténcia suplementar a
saude feita mediante convénio com os patrocinadores-instituidores da Fundacdo (Ministério da Previdéncia Social,
Ministério da Satde, Dataprev e Instituto Nacional do Seguro Social). O acorddo vai além e questiona a validade do
enquadramento da GEAP como entidade de autogestio, j4 que ndo seria gerida pelos proprios beneficiarios:

"[..]

I11.2 - Do enquadramento da Fundacdo GEAP no conceito de entidade de autogestao

No parecer que elaborou, por solicitagdo do Senhor Ministro-Relator, a fim de complementar o
exame da matéria apds o advento do Decreto n° 4.978/2004, o ilustre Procurador-Geral do
Ministério Publico que atua junto a esta Corte de Contas, Dr. Lucas Rocha Furtado, abordou a
questdo da autogestdo nos seguintes termos:

“Entendemos que a idéia de autogestdo que se deve considerar para fins de interpretacdo do
Decreto n°® 4.978/2004 ha de ser ampla, ndo atingindo essa idéia as restrigdes impostas pela
Agéncia Nacional de Satde Suplementar - ANS, mediante a Resolug@o da Diretoria Colegiada n°
39, de 27.10.2000, a atuacdo das operadoras de planos de assisténcia a saude que adotem o regime
de autogestdo.

De acordo com o artigo 8° daquela norma, as operadoras de planos de assisténcia & satde que
adotem o regime de autogestdo deverdo atuar por meio de rede de profissionais e instituicdes
diretamente credenciadas, s6 podendo contratar rede de prestacdo de servicos de assisténcia a
saude de outra operadora mediante convénios de reciprocidade com entidades congéneres ou em
regides comdificuldade de contratagdo direta.

Acontece, porém, que essa norma da ANS somente se aplica a operadoras de planos de
assisténcia a saude, tais como definidas no art. 1° da Lei n® 9.656/1998. De acordo com esse
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dispositivo, operadoras de planos de assisténcia a satide sdo pessoas juridicas constituidas sob a
modalidade de sociedade civil ou comercial, cooperativa, ou entidade de autogestao, que operem
produto, servigo ou contrato de plano privado de assisténcia a saude.

A toda evidéncia, o Decreto n°® 4.978/2004 ndo exige que a entidade conveniada para a prestacao
de assisténcia a satde dos servidores publicos seja uma operadora de planos de assisténcia a
saude. Nada obsta a que, por exemplo, a entidade conveniada seja apenas uma associacdo de
servidores que administre a contratacao de profissionais e estabelecimentos de saude ou, ainda, a
contratacdo de uma operadora de planos de assisténcia a satde.

O que realmente se revela indispensavel € que a entidade seja efetivamente administrada tnica e
exclusivamente pelos proprios servidores, devendo os atos constitutivos da entidade assegurarem
a esses servidores o poder de escolher seus administradores e fiscais.

A idéia de autogestdo, para os efeitos do que dispde o Decreto n® 4.978/2004, corresponde, assim,
ao conceito comum e amplamente aceito e difundido do termo, que se traduz na nogdo de gestao
da entidade exclusivamente pelos seus proprios beneficidrios. A adog@o da interpretagdo do termo
autogestdo nesse sentido - de que a entidade deva ser administrada tdo-somente pelos proprios
servidores interessados, sem quaisquer ingeréncias externas - ¢ fundamental porque ¢ ela que em
verdade se prestara a legitimar a celebragdo de convénios. Isso porque, sendo a entidade criada
pelos servidores para a prestagdo de assisténcia a satide a si proprios e seus familiares, sera facil e
cristalina a identificag@o do interesse comum - requisito indispensavel a celebragdo de convénios -
entre a entidade e o poder publico, haja vista este ltimo também ter interesse na prestagao dos
mesmos servigos.”

E conveniente agregar & discussdo o que, sobre o tema autogestdo, menciona o professor Sérgio
Ferraz, no parecer elaborado em resposta a consulta formulada pela GEAP, ao rebater as objegdes
que, segundo ecle, teriam sido feitas a atuacdo da fundacdo sob o argumento de que ndo se
enquadraria no conceito de autogestao:

“Formalmente, a configuragdo do regime de autogestdo, na GEAP, foi aferida e confirmada pela
Agéncia Nacional de Satide Suplementar - ANS, quando lhe conferiu registro para atuar no campo
da assisténcia a saude;

Materialmente, a idéia de autogestdo, como tragada nas Resolugdes CONSU 05/98 ¢ RDC 39/2000,
da Diretoria Colegiada da ANS, estd amparada na arquitetura de um modelo de administragdo, no
qual os proprios interessados dirigem a prestagao do servigo, desde sua viabilizagdo (arrecadagdo
de receita, implementacdo do arcabougo técnico, etc...), até a criagdo e efetivagdo dos planos da
entidade, embeneficio de seus assistidos. Conforme vimos, em segmento anterior deste Parecer, tal
¢ 0 que se da estatutariamente com a GEAP, cujos 6rgdos sdo paritariamente compostos pelos
sujeitos fundacionais, a saber, 6rgdos e entes patrocinadores, servidores dos patrocinadores e
beneficiarios de assisténcia de prestagdo continuada.” (grifos no original).

Postas as opinides encontradas nos autos, passo a analisar a questfo. Inicialmente, cumpre
introduzir que o vocabulo gerir (do qual derivam gestdo ¢ autogestdo) advém do latim gerere,
relativo a trazer, produzir, criar, executar, administrar. No contexto em que o examinamos, pode estar
relacionado as acepgdes de conduzr, administrar, reger, dirigir, gerenciar ou governar. Sendo o
termo, emtodas as acepgdes, ligado de forma intrinseca a ciéncia da administragdo, sendo mesmo
um modelo de administragdo, como mencionou o professor Sérgio Ferraz, recorramos, pois, aos
ensinamentos dessa ciéncia para entender o termo em plenitude.

No campo da administracdo, o conceito de autogestdo estad intimamente relacionado a ideia de
gestdo participativa, podendo ser entendido como uma das versdes da administragdo participativa,
em oposicdo a heterogestdo. Dentro desse contexto, a autogestio pode ser vista como uma
formula de participacdo representativa em que os participantes adquirem o direito de participar no
processo decisorio.

A doutrina preleciona (Ferreira, Ademir Antonio et al. Gestdo empresarial: de Taylor aos nossos
dias - evolucdo e tendéncias da moderna administragdo de empresas. Sdo Paulo: Pioneira
Thompson Learning, 2002) que a palavra autogestao ¢ definida como sendo a traducao literal do
francés autogestion, que “consiste no exercicio coletivo de poder, através da autonomia dos
grupos de membros da empresa para decidir acerca dos destinos, processos e resultados do
trabalho. Assim, a autogestdo gere o produto do exercicio da gestdo participativa” (p. 133).

No modelo tradicional - de que s@o exemplos classicos as cooperativas e as associagdes de
funcionarios - os empregados tém o direito de participar em todas as decisdes porque integram o
corpo diretor da entidade de que participam.

No ambito da assisténcia a saude, o termo autogestdo foi empregado primeiramente no texto da Lei
n°® 9.656, de 3/6/1998, no art. 1°, § 2°, verbis:
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Art. 1° Submetem-se as disposigdes desta Lei as pessoas juridicas de direito privado que operam
planos ou seguros privados de assisténcia a satde, sem prejuizo do cumprimento da legislacao
especifica que rege a sua atividade.

§ 1° Para os fins do disposto no caput deste artigo, consideram-se:

I - operadoras de planos privados de assisténcia a satde: (...);

IT - operadoras de seguros privados de assisténcia a saude: (...).

§ 2° Incluem-se na abrangéncia desta Lei as entidades ou empresas que mantém sistemas de
assisténcia a satide pela modalidade de autogestdo. (grifo nosso)

Mais tarde, coma edi¢cdo da Medida Provisoria n° 2.177-44, de 24/8/2001, o contetido do § 2° viria a
ser incorporado ao inciso Il do art. 1°, resultando na seguinte redagéo:

Art. 1° Submetem-se as disposicdes desta Lei (...) adotando-se, para fins de aplicagdo das normas
aqui estabelecidas, as seguintes defini¢des:

I - Plano Privado de Assisténcia a Saude: (...);

II - Operadora de Plano de Assisténcia a Saude: pessoa juridica constituida sob a modalidade de
sociedade civil ou comercial, cooperativa, ou entidade de autogestdo, que opere produto, servico
ou contrato de que trata o inciso I deste artigo; (grifo nosso).

A caracterizagdo de autogestdo para os fins dispostos na Lei n° 9.656/98 foi estabelecida pela
Resolugdo n® 05/98, de 3/11/98, do Conselho de Satide Suplementar - CONSU, nos seguintes
termos:

Art. 1° - Para fins de aplicacdo das disposi¢des contidas na Lei n® 9.656/98, sdo caracterizados
como sistemas de assisténcia a saude na modalidade de autogestio aqueles destinados
exclusivamente a empregados ativos, aposentados, pensionistas e ex-empregados, bem como seus
respectivos grupos familiares definidos, de uma ou mais empresas, ou ainda a participantes e
dependentes de associagdes, sindicatos ou entidades de classes profissionais.

Paragrafo tnico. O grupo familiar a que se refere o caput deste artigo esté limitado ao terceiro grau
de parentesco consangiiineo e afim.

Art. 2° - As autogestdes deverdo possuir gestdo propria através de orgdos internos das empresas,
entidades sindicais, ou através de entidade juridica de direito privado, sem finalidade lucrativa,
estabelecida precipuamente para este fim ou ainda através de fundagdes, sindicatos, caixas ou
fundos de previdéncia fechada. (grifos nossos).

Mais tarde, a Diretoria Colegiada da Agéncia Nacional de Satde Suplementar - ANS, por meio da
Resolugdo RDC n° 39, de 27/10/2000, estabeleceu as definicdes do que seriam operadoras de
planos de assisténcia a saude, quais os tipos de aten¢do prestados por essas operadoras, bem
como a segmentacdo emque deveriamatuar e as modalidades em que deveriamser classificadas.
No que interessa as entidades que atuam sob a modalidade de autogestdo, sdo os seguintes os
dispositivos daquela Resolu¢do que requerem transcri¢ao:

Art. 6° As autogestdes, definidas no art. 14 desta Resolugdo, segmentam-se em:

I - patrocinadas: entidade de autogestao ou empresa que, por intermédio de seu departamento de
recursos humanos ou o0rgdo assemelhado, responsabiliza-se pelo Plano Privado de Assisténcia a
Saude destinado, exclusivamente, a oferecer cobertura aos empregados ativos, aposentados,
pensionistas ou ex-empregados, bemcomo a seus respectivos grupos familiares definidos, limitado
ao terceiro grau de parentesco consangiiineo ou afim, de uma ou mais empresas, € que possuam
gestdo propria; ou

II - ndo patrocinadas: sdo as entidades de autogestdo que ndo se classificam como patrocinada,
conforme definido no inciso anterior.

Art. 7° A autogestdo patrocinada, definida no inciso I do artigo anterior, podera ser:

I-singular: é o sistema de autogestdo vinculado apenas a umpatrocinador; ou

II - multipatrocinada: é o sistema de autogestao que congrega mais de um patrocinador.

Art. 8 As autogestdes deverdo operar por meio de rede de profissionais e instituicdes diretamente
credenciadas, s6 podendo contratar rede de prestagdo de servicos de assisténcia a satde de outra
operadora nos seguintes casos:

I - mediante convénios de reciprocidade com entidades congéneres;

1T - emregides comdificuldade de contratagdo direta.

CAPITULO IV
DA CLASSIFICACAO
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Art. 10. As operadoras segmentadas conforme o disposto nos arts. 3° ao 9° desta Resolucao
deverdo classificar-se nas seguintes modalidades:

SECAO IV
DA AUTOGESTAO

Art. 14. Classificamse na modalidade de autogestdo as entidades de autogestdo que operam
servigos de assisténcia a satide ou empresas que, por intermédio de seu departamento de recursos
humanos ou 6rgdo assemelhado, responsabilizam-se pelo Plano Privado de Assisténcia a Saude
destinado, exclusivamente, a oferecer cobertura aos empregados ativos, aposentados,
pensionistas ou ex-empregados, bemcomo a seus respectivos grupos familiares definidos, limitado
ao terceiro grau de parentesco consangiiineo ou afim, de uma ou mais empresas, ou ainda a
participantes e dependentes de associagdes de pessoas fisicas ou juridicas, fundacdes, sindicatos,
entidades de classes profissionais ou assemelhados.

Confrontando tudo quanto aqui exposto com o conceito de autogestdo a ser empregado na
celebragdo de convénios com fundamento no Decreto n® 4.978/2004, forgoso é convir que o
modelo adotado ndo se deve prender aos critérios estabelecidos nas resolugdes do Conselho
Nacional de Saude Suplementar - CONSU e da Diretoria Colegiada da Agéncia Nacional de Satde
Suplementar - ANS, haja vista que a entidade participe ndo necessariamente deverd ser uma
operadora de planos de saude como caracterizado nas sobreditas normas.

Justamente por essa razio, o nobre Procurador-Geral do Ministério Pablico que atua junto a esta
Corte, Dr. Lucas Rocha Furtado, propugnou por que fosse considerada, para fins de interpretacdo
do Decreto n° 4.978/2004, a autogestdo dentro do conceito comum e amplamente difundido do
termo, assim entendido como sendo o de gestdo da entidade exclusivamente pelos proprios
beneficiarios.

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 participantes dos planos de beneficios
ndo tomam parte efetiva nas decisdes da entidade.

De acordo com o estatuto da fundacdo, art. 17, sua estrutura organizacional ¢ composta de um
Conselho Deliberativo, um Conselho Fiscal e uma Diretoria Executiva. Embora os conselhos
Deliberativo e Fiscal sejam integrados por membros representantes dos participantes dos planos
de beneficios, necessariamente egressos dos patrocinadores, a Diretoria Executiva - 6rgdo

responsavel pela administragdo da fundago e também pela coordenagio, supervisdo e execucio
dos planos e programas de previdéncia complementar e de saude - ndo tema mesma composicao.

Embora sejam nomeados pelo Conselho Deliberativo, os membros da Diretoria Executiva s@o
escolhidos entre candidatos que tdo-somente preencham os requisitos do § 2° do art. 25 do

estatuto, ndo lhes sendo exigido que detenham a condi¢io de participantes dos planos
administrados pela fundacéo.

Nessas circunstincias, as principais deliberacdes da fundacdo sfo adotadas em processo
decisdrio restrito & Diretoria Executiva (vale dizer, sem a participacdo dos beneficidrios dos planos
administrados), ainda que obedecidas as politicas e diretrizes tragadas pelo Conselho
Deliberativo, situagdo que afasta a entidade do conceito de autogestfio, mesmo que adotado em
sentido amplo, como proposto no parecer do Ministério Publico, na medida em que nédo atende a
condi¢do que o nobre Procurador-Geral Lucas Rocha Furtado considerou como indispensavel, isto
¢, que “a entidade seja efetivamente administrada unica e exclusivamente pelos proprios

servidores™.

Desse modo, ndo obstante tenha logrado obter da Agéncia Nacional de Satide Suplementar - ANS
0 registro provisorio na modalidade de autogestdo nultipatrocinada, o modelo de gestdo
empregado na Fundag@o GEAP ndo se enquadra no conceito de autogestdo, ainda que examinado
em sentido amplo, visto que suas decisdes ndo sdo tomadas por deliberacdo direta de seus
participantes. A rigor, entdo, ndo poderia a GEAP vir a ser participe em convénio a ser celebrado
combase no art. 1°, inciso I, do Decreto n° 4.978/2004.

Em que pese as evidéncias aqui descritas € ao entendimento que exponho, forgoso é reconhecer
que qualquer Obice a essa atuacdo da GEAP haveria de ser imposto pela Agéncia Nacional de
Satde Suplementar - ANS, e ndo por este Tribunal, ja que compete aquela agéncia a concessao de
registro provisorio e autorizagdo definitiva de funcionamento, além do dever de classificar as
entidades na forma da RDC n° 39/2000, antes mencionada. E de sua iniciativa, inclusive, a
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proposi¢do de qualquer alteracdo no estatuto da entidade, de modo a contemplar a situagdo aqui
abordada.

Compete, porém, a este Tribunal a adog@o de duas providéncias. A primeira, deixar consignado que
¢ juridicamente questionavel o enquadramento da GEAP como entidade de autogestao para fins de
celebracdo de convénios com fundamento no art. 1°, inciso I, do Decreto n® 4.978/2004. A segunda
providéncia, remeter 8 ANS copia da deliberagdo que o Tribunal vier a proferir, acompanhada dos
relatorios e votos produzidos no calor da discussdo, para que adote as providéncias a seu cargo
para fins de regularizagdo da situagdo da Fundacdo GEAP. (voto do 2° Revisor, Ministro
HUMBERTO GUIMARAES SOUTO).

34. A partir das consideragdes acima, e ainda sobre a validade dos convénios com os patrocinadores

origindrios e a necessidade de contrato para os demais 6rgdos e entidades publicas, o revisor conclui o seguinte:

"Imbuido desse espirito, sugiro que seja empregada uma interpretagdo do recémeeditado decreto
no sentido de que a prestagdo de servigos de assisténcia a satide possa ser contratada pela
administracdo publica com observancia ao contido no art. 1°, inciso I, do Decreto n® 4.978/2004,
isto ¢, mediante convénio, quando contratada por 6rgdo ou entidade patrocinadora da entidade
fechada que se estard contratando, in casu, quando os ministérios da Satde e da Previdéncia,
o INSS ou a Dataprev estiverem contratando a GEAP. Tal relacdo juridica estara resguardada
também pelo disposto no art. 13 da Lei Complementar n° 109/2001.

Nos demais casos, isto €, quando outros entes da administracdo publica estiverem contratando
tais servigos, devera ser observado o contido no inciso I do mesmo art. 1° do citado decreto, ou
seja, utilizando-se o contrato, com observancia da Lei n° 8.666/93, ainda que a contratada seja
entidade fechada, como a GEAP, em razio de ndo serem os contratantes os patrocinadores da
contratada, ndo sendo aplicavel a esta relacdo a disposicdo do art. 13 da Lei Complementar n°
109/2001, que possibilita a utilizagdo do convénio.

Emse adotando essa interpretacdo como regra, o decreto editado pelo governo estara revestido de
legitimidade para regular a assisténcia médica do servidor publico e estard observando o
ordenamento juridico em vigor."

35. O Supremo Tribunal Federal manteve esse entendimento do TCU no acérddo do Mandado de
Seguranca n° 25.855, verbis:

“EMENTA: 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. T, DO DECRETO N. 4.978/2004).

1. A natureza juridica contratual do vinculo negocial que a GEAP mantém com a Administragdo
Federal, cujo nucleo é a obrigacdo de prestar servico de assisténcia a saude visando a uma
contraprestacdo pecunidria, impde regular procedimento licitatorio, observados os parametros
estabelecidos na Constituicdo Federal e Lei 8.666/1993.

2. O modelo de gestio da GEAP nio se caracteriza como de autogestio para os fins previstos no
art. 1°, I, do Decreto 4.978/2004: impossibilidade de firmar convénios com orgios e entidades da
Administracio Publica, que ndo sejam seus patrocinadores, sem licitacio.

3. Néo ha violacdo a direito liquido e certo no acérdao do Tribunal de Contas da Unifio que vedou
aos oOrgdos e as entidades da Administragdo Publica Federal, excetuados os patrocinadores
originarios da GEAP, a ceclebragdo de novos convénios para a prestagdo de servicos de
assisténcia a satide para os respectivos servidores.

4. Mandado de seguranca denegado.” (MS 25855, Relator(a): Min. AYRES BRITTO, Relator(a) p/
Acérddo: Min. CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, j. em 20/03/2013, DJe-183 DIVULG 19-09-2014
PUBLIC 22-09-2014 EMENT VOL-02744-01 PP-00001).

36. O ponto de discrepancia entre os entendimentos do TCU e do STF em relagdo ao que consta das

normas vigentes esta nos requisitos para que a entidade caracterizada como de autogestdo venha a celebrar convénio com
a Administragdo. A Resolugdo Normativa da ANS n° 137/2006, acima transcrita (paragrafo 17 deste parecer), prevé que
para fins de classificacdo da entidade como de autogestdo, o 6rgdo ou entidade da Administracdo Publica podera ser
vinculado & entidade como patrocinador, instituidor ou mantenedor (art. 2° II) e o art. 13 dessa mesma Resolugdo
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Normativa prevé que a formalizacdo da condigdo de patrocinador sera efetivada por meio de convénio de adesao,
ressalvada a hipotese de o patrocinador ser instituicdo publica, ocasido na qual "a formalizacdo dessa condicdo sera
efetivada por meio de convénio, nos termos do inciso I do § 3° do art. 230 da Lein® 8.112, de 1990" (art. 15 da RN n°
137/2006, da ANS).

37. O regulamento da Agéncia Nacional de Saude Suplementar trata dos requisitos para a definigdo de
uma entidade como sendo de autogestdo. Coisa diversa é saber, a partir dai, se a Administracdo Publica pode, de forma
valida, celebrar o convénio do art. 230, § 3° I, da Lei 8.112/90. Esse aspecto ndo foi olvidado pelos precedentes citados:
tanto no Acorddo n® 458/2004 do TCU como no acorddo do MS 25855, do STF, consta que a GEAP ndo pode ser
considerada uma entidade de autogestdo, por conta do seu modelo de gestdo, para os fins previstos no art. 1°, I, do
Decreto 4.978/2004, isto é, para possibilitar a celebracio de convénios com érgiaos e entidades da
Administracdo Publica, sem licitacdo. No caso da GEAP, a auséncia de participacdo dos beneficiarios na gestido da
entidade e a existéncia de patrocinadores além dos entes publicos originarios sdo aspectos que levaram o TCU ao seguinte
entendimento:

"[...] Embora tenha obtido registro definitivo da Agéncia Nacional de Saude na modalidade
autogestdo patrocinada, o modelo de gestdo da GEAP ndo se caracteriza como de
autogestdo para os fins previstos no art. 1° I, do Decreto 4.978/2004, de sorte que ndo pode
aquela fundacgdo firmar convénios com orgdos e entidades da Administra¢do Publica, que ndo
sejam seus patrocinadores, sem licita¢do, com o objetivo de prestar assisténcia a saude aos
servidores publicos"” (citado no Voto do Ministro Ricardo Lewandowski, no julgamento do MS
25.855).

38. De fato, os regulamentos da Agéncia Nacional de Saude ndo dispdem sobre a legalidade da
celebracdo de convénios entre a Administragdo Publica e a entidade de autogestio, ou sobre a necessidade de
procedimento licitatério para tal. Tratam apenas - ¢ ndo poderia ser diferente, diante da competéncia legal da agéncia - da
delimitagcdo do conceito de autogestdo. A legalidade da celebragdao de convénios, prevista no art. 230 da Lei n° 8.112/90,
depende de certos requisitos previstos no Decreto 4.978/2004, alterado pelo Decreto n° 5.010/2004, especialmente o da
gestdo participativa, a ser analisado em cada caso concreto, tal como apontaram o TCU e o STF.

39. Uma tentativa para generalizar a celebragao de convénios nesse caso da GEAP foi a edigdo, em 7 de
outubro de 2013, de Decreto Presidencial que dispunha sobre o patrocinio da Administracdo federal a GEAP —
Autogestdo em Saude (entidade resultante da cisdo da GEAP Fundacdo de Seguridade Social), com o seguinte teor:

Art. 1° Este Decreto estabelece a forma de patrocinio da Unido, suas autarquias e fundagdes a
GEAP - Autogestdo em Saude, entidade de autogestdo por elas patrocinadas, para os fins do
disposto no art. 230 da Lei n® 8.112, de 11 de dezembro de 1990, com a finalidade de prestacdo de
servicos 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 fundagdes a GEAP - Autogestdo em Satude
sera 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 1990, aos servidores ou
empregados ativos, aposentados, seus dependentes ¢ pensionistas, na forma do auxilio de que
trata o caput do art. 230 da Lein® 8.112, de 1990, em razio de dispéndios com planos de satde ou
comseguros privados de assisténcia a saude.

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

§ 3° O patrocinio de que trata o caput ndo implica assun¢do de quaisquer riscos financeiros de
operacdo de plano de saiide por parte da Unido, suas autarquias e fundacdes.

§ 4° Os servidores ou empregados ativos, aposentados e pensionistas ndo poderdo optar por mais
de um plano de satide com patrocinio da Unido, suas autarquias e fundagdes, ainda que no 6rgdo
ou entidade de vinculagdo do interessado exista mais de umplano ofertado.

Art. 3° Fica o Ministério do Planejamento, Orgamento ¢ Gestdo autorizado a celebrar convénios, na
forma do inciso I do § 3° do art. 230 da Lein® 8.112, de 1990, emnome da Unido, para a prestagdo de
servicos de assisténcia a saide pela GEAP - Autogestdo em Satde.

https://sapiens.agu.gov.br/documento/44463626 14/19



2017-6-23 https://sapiens.agu.gov.br/documento/44463626

Paragrafo nico. Sem prejuizo do disposto no caput, as autarquias e fundagdes poderdo aderir, na
condicdo de patrocinadoras, ao convénio coma GEAP - Autogestao em Saude firmado pela Unido.

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

40. A tentativa, por ora, malogrou, uma vez que o Supremo Tribunal Federal, por meio de decisdao
monocratica do seu Presidente, deferiu em parte medida liminar na ADI 5086 MC/DF, para “suspender a eficacia do
art. 3° e paragrafo unico do Decreto Presidencial de 7 de outubro de 2013, sem atribui¢do de efeito retroativo,
ou seja, preservados os convénios celebrados, cujos servidores ou empregados ativos, aposentados, pensionistas
e respectivos grupos familiares ja aderiram a prestacdo dos servicos de assisténcia a satide oferecido pela GEAP
— Autogestdo em Saude”. Nos fundamentos para o deferimento parcial da medida liminar, o Ministro Ricardo
Lewandowski invocou o precedente do Mandado de Seguranga 25855/DF, acima referido.

41. Em consulta nesta data (09/05/2017) & movimentagdo processual da ADI 5086 MC/DF, verifica-se
que a acdo ainda se encontra pendente de julgamento pelo Plendrio, mantendo-se, portanto, a vigéncia e eficacia da
decisao monocratica acima referida.

42. O Tribunal de Contas da Unido tem reiterado o entendimento acima mencionado (inciado no Acordao
458/2004), mesmo apés a cisdo da antiga GEAP, com a criagdo de uma entidade denominada de “GEAP — Autogestio
em Salde”. Nesse sentido, transcrevem-se excertos do voto do Mimistro BENJAMIM ZYMLER no Acérdio n°
1154/2015:

"11. No caso concreto, extrai-se dos autos que a antiga GEAP — Fundagdo de Seguridade Social,
entidade existente a época da referida decisdo, cindiu-se em duas entidades distintas, a
GEAPPREVIDENCIA e a GEAP — Autogestio em Satide, estabelecendo o art. 1° do estatuto desta
ultima que: “A GEAP Autogestdo em Saide, nova denominacéiio da GEAP Fundagio de Seguridade
Social, registrada sob CNPJ n° 03.658.432/0001-82, ¢ uma Fundacdo com personalidade juridica de
direito privado, sem fins lucrativos, qualificada juridicamente como operadora de plano de saude,
na modalidade de autogestdo multipatrocinada, com autonomia patrimonial, administrativa e
financeira.”

12. Verifica-se, ainda, do § 1° do art. 7° do mesmo estatuto que “poderdo ser Patrocinadores de
planos administrados pela Fundagdo, mediante a celebragdo do respectivo convénio por adesao a
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, bem como suas respectivas autarquias e fundagdes
de direito publico.”

13. Para a agravante, a mudanca da qualificagdo juridica da GEAP, de entidade fechada de
Previdéncia Social para operadora de plano de satide na modalidade de autogestdo patrocinada,
além do dispositivo estatutario estabelecendo a possibilidade de a Unido ser sua patrocinadora,
serlam suficientes para cumprir a exigéncia preconizada no Acérdao n° 458/2004, no sentido de ser
desnecessaria a prévia realizagdo de procedimento licitatorio para a contratagdo de prestacdo de
servicos de assisténcia a satde.

14. Tal entendimento, a meu ver, encontra-se, em principio, equivocado.

15. E que o simples fato de estar previsto no estatuto da GEAP — Autogestio em Savide que a
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, bem como suas respectivas autarquias e fundagoes
de direito publico, poderdo patrocina-la nio tem o conddo, por si sd, de transforma-las
efetivamente em patrocinadoras da referida entidade, criando obrigagdes para as mencionadas
pessoas juridicas de direito publico, as quais, a meu ver, s6 podem se dar por meio de lei,
sobretudo em virtude do principio constitucional da legalidade insculpido no art. 37 da
Constituicdo Federal, segundo o qual o administrador, na busca do interesse publico, tem que agir
de acordo com a lei, ou seja, s6 pode fazer aquilo que a lei expressamente autoriza ¢ no siléncio
dela esta proibido de agir.

16. Nao sem razio foi editado o Decreto sem ntimero de 7 de outubro de 2013, dispondo sobre a
forma de patrocinio da Unido e de suas autarquias e fundacdes a GEAP - Autogestdo em Saude,
para a prestacdo de servigos de assisténcia a satide para os seus servidores ou empregados
ativos, aposentados, pensionistas, bem como para seus respectivos grupos familiares definidos,
cuja constitucionalidade estd sendo questionada perante o Supremo Tribunal Federal por meio da
ADI n° 5.086/DF ajuizada pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil.

17. Impde-se, ainda registrar que, nos termos do Acérdio n° 458/2004-TCU-Plenario, mantido
incolume quando do julgamento do MS n° 25.855/DE a realizaciio de convénios entre a GEAP e
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orgios da Administracio Piblica, com a consequente dispensa de licitaciio, sé estaria autorizada
quando estes orgios fossem os seus legitimos patrocinadores, “assim considerados os entes que
figuram na escritura publica de instituicdo da entidade, além daqueles que sucederam os que
constam naquele documento e que foram extintos”. Ou seja, entendeu esta Corte de Contas que
os convenios de adesiio somente poderiam ser considerados regulares quando celebrados entre a
GEAP e os seus patrocinadores-instituidores.

18. E como bem lembrou o Conselho Federal da OAB em sua peti¢do inicial, “a Gnica 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 aprovac¢do de uma lei, ou seja, ato normativo primario com obrigatdria
participacdo do Poder Legislativo, que a Unido poderia criar uma operadora de planos de satde
para atuar no mercado e criar uma reserva de mercado para os beneficiarios que possuem vinculo
estatutario ou empregaticio com a Administragdo Publica. Por meio desta estatizagdo, poderia a
Unido intervir no mercado de assisténcia a satide suplementar para criar uma operadora de planos
destinada a prestar servigos apenas aos servidores publicos, gerida comrecursos plblicos e coma
consequente obrigacdo de prestar contas, submetendo-se ao controle e fiscalizagdo financeira pelo
Tribunal de Contas. Este ponto constou expressamente do item 9.9 do Acordao 458/2004-TCU”.

19. Dai o entendimento consignado na cautelar no sentido de que a discusso travada no Acordao
n® 458/2004-TCU-Plenario, ao menos sob este aspecto, continua sendo aplicavel a fundacio
recém-criada, resultando dai que a GFAP — Autogestao em Saude, em sede de cogni¢do sumdria,
ndo se enquadra nos requisitos legais e regulamentares que excepcionam a obrigatoriedade da
realizacdo de procedimento licitatorio para a prestagdo de servigos de assisténcia a saude."

43. Assim, diante de toda a argumentacio até aqui expendida, é possivel apontar o estagio atual
das conclusdes do TCU e do STF acerca do tema:

a) Para a celebracdo de convénios com a Administracao Publica para a prestacio de assisténcia
a saude, na forma prevista no Decreto 4.978/2004, art. 1°, a entidade de autogestio deve possuir um modelo
de gestido que permita que as suas decisdes sejam tomadas por deliberacio direta de seus participantes,
patrocinadores e beneficiarios do plano;

b) Somente siio legitimos patrocinadores da entidade de autogestio que pretende celebrar
convénios com a Administracdo Publica aqueles 6rgdos e entidades que figuraram na escritura publica de
instituicdo da entidade e aqueles que os sucederam;

¢) Os demais 6rgdos e entidades da Administracio que nfo sfio seus legitimos patrocinadores
nao poderao celebrar convénios com a entidade de autogestio, pois nesse caso a relacdo sera tipica de
contrato.

44. Quanto a exigéncia de gestdo participativa (item "a", acima), lembre-se que o TCU, no
referido Acorddo 458/2004, considerou que o modelo de gestdo adotada pela GEAP ndo se enquadraria no conceito de
autogestao, para o fim de possibilitar a celebragdo de convénios com os orgaos publicos, tendo em vista que suas decisoes
ndo s8o tomadas por deliberagdo direta de seus participantes. No mencionado MS 25885/DF, no STF, o Ministro Ricardo
Lewandowski apontou o fato de o modelo de gestio da GEAP nio garantir a gestdo participativa:

"Ainda que fosse possivel superar a natureza juridica contratual do vinculo negociai que
a GEAP mantém com a Administragdo Federal, ainda assim, ao contrario do que se alega, ela ndo
configura uma entidade de autogestio. Com efeito, embora ela tenha sido, inicialmente,
engendrada com o singelo objetivo de apoiar os servidores dos 6rgéos que participaram de sua
criagdo, quais sejam, o Ministério da Saude, 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 Fundagdo passou a prestar servigos para os servidores
dos demais 6rgdos e entidades publicos mediante os convénios ora desconstituidos. Mas o fato
relevante a ressaltar é que os servidores desses 6rgdos e entidades ndo participam do processo
deliberativo da GEAP."

45. O Acordao expressamente afirma que "o modelo de gestdo da GEAP ndo se caracteriza como de
autogestdo para os fins previstos no art. 1°, I, do Decreto 4.978/2004". Assim, quando o patrocinador da autogestio for
instituicdo publica federal, o modelo de gestdo deve assegurar a participagdo dos beneficiarios em todos os 6rgdo de
decisdo da entidade, em analise que deve ser feita caso a caso.
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46. Ja sobre os itens "b" e "¢", que na pratica impedem o ingresso irrestrito de novos patrocinadores,
lembre-se a seguinte passagem do voto revisor proferido no Acérdao 458/2004, do TCU:

“Em face de tudo o que expus neste topico, entendo que este Tribunal deva considerar regulares
os convénios de adesdo celebrados entre a GEAP e os seus patrocinadores, assim considerados
os entes que figuram na escritura pablica de instituicio da entidade, além daqueles que
sucederam os que constam naquele documento ¢ que foram extintos, sendo validas, portanto, as
avengas celebradas com o entdo denominado Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social -
MPAS, hoje Ministério da Previdéncia Social, com a Dataprev - Empresa de Tecnologia e
Informagdes da Previdéncia Social e com o Instituto Nacional do Seguro Social - INSS, além do
Ministério da Saude.”

47. A excegdo mencionada € apenas a sucessao dos patrocinadores originarios, restando, pois, descartada
qualquer possibilidade de ingresso de novos patrocinadores para fins de celebragdo de convénio.

IV - CONCLUSAO

48. Assim, diante de todo o exposto, e respeitados os limites da competéncia desta
CPCV/DEPCONSU/PGEF (paragrafo 8 deste parecer), pode-se concluir o seguinte:

a) Além das hipoteses previstas nos incisos Il e IV do art. 2° da Portaria Normativa n.° 5, de 11 de
outubro de 2010, da Secretaria de Recursos Humanos do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, a prestagao
de assisténcia a satde suplementar dos servidores federais podera ser feita mediante contrato ou convénio (art. 230 da
Lei 8.112/90);

b) Quando a entidade prestadora do servigo suplementar de saude for classificada como operadora de
planos privados de assisténcia & saude na modalidade de autogestdo, segundo o art. 1° I, do Decreto 4.978/2004, poderao
ser celebrados convénios (art. 230, § 3° I, da Lei 8.112/90);

c) Para a celebrag@o de convénios com a Administragdo Piblica com o fim de assisténcia suplementar a
saude, na forma prevista no art. 1° do Decreto 4.978/2004, a entidade prestadora do servigo suplementar de saude
classificada como de autogestdo deve possuir um modelo de gestdo que permita que as suas decisdes sejam tomadas por
deliberacdo direta de seus participantes, patrocinadores ¢ beneficiarios do plano;

d) Somente sdo legitimos patrocinadores da prestadora de servigos de satide na modalidade de autogestdo,
para fins de celebragdo de convénios, aqueles o6rgdos ou entidades que figuraram no ato constitutivo da entidade de
autogestao e aqueles que os sucederam;

e¢) Os demais orgdos ¢ entidades da Administracdo que ndo sdo seus legitimos patrocinadores nao
poderdo celebrar convénios com a entidade de autogestdo, pois nesse caso a relacdo sera tipicamente contratual, devendo
ser precedida de licitag@o.

f) A analise desses requisitos deve ser feita pela autarquia ou fundagdo publica federal em cada caso,
com o auxilio juridico dos drgaos de execugao da PGF.

A consideracdo superior.

Brasilia, 09 de maio de 2017.

CARLOS OCTAVIANO DE MEDEIROS MANGUEIRA
PROCURADOR FEDERAL
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De acordo, na forma da maioria consolidada no decorrer dos trabalhos (Portaria PGF n°® 98, de 26 de
fevereiro de 2013).

FRANCISCO NEVES SIQUEIRA
PROCURADOR FEDERAL

JEZIHEL PENA LIMA
PROCURADOR FEDERAL

MICHELLE DINIZ MENDES
PROCURADORA FEDERAL

ROBERTO VILAS-BOAS MONTE
PROCURADOR FEDERAL

RODRIGO ROMMEL DE MELO MATOS
PROCURADOR FEDERAL

De acordo. A consideragdo superior.

RICARDO NAGAO
DIRETOR DO DEPARTAMENTO DE CONSULTORIA

APROVO o PARECER n. 00002/2017/CPCV/PGF/AGU.

Encaminhe-se copia a Consultoria-Geral da Unido para ciéncia.

CLESO JOSE DA FONSECA FILHO
PROCURADOR-GERAL FEDERAL
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Atengdo, a consulta ao processo eletrénico estd disponivel em http:/sapiens.agu.gov.br mediante o
fornecimento do Numero Unico de Protocolo (NUP) 23038005219201215 e da chave de acesso 4e5f6c31

Documento assinado eletronicamente por FRANCISCO NEVES SIQUEIRA, de acordo com os normativos legais
aplicaveis. A conferéncia da autenticidade do documento estd disponivel com o céddigo 44463626 no endereco eletrdnico
http://sapiens.agu.gov.br. Informac¢des adicionais: Signatario (a): FRANCISCO NEVES SIQUEIRA. Data e Hora: 18-05-
2017 18:25. Numero de Série: 8288018664730913243. Emissor: AC CAIXA PF v2.

Documento assinado eletronicamente por CARLOS OCTAVIANO DE MEDEIROS MANGUEIRA, de acordo com os
normativos legais aplicdveis. A conferéncia da autenticidade do documento estd disponivel com o cddigo 44463626 no
enderego eletronico http:/sapiens.agu.gov.br. Informacdes adicionais: Signatario (a): CARLOS OCTAVIANO DE
MEDEIROS MANGUEIRA. Data e Hora: 18-05-2017 12:42. Numero de Série: 1362945317460090364. Emissor: AC
CAIXA PF v2.

Documento assinado eletronicamente por JEZIHEL PENA LIMA, de acordo com os normativos legais aplicaveis. A
conferéncia da autenticidade do documento estda disponivel com o cddigo 44463626 no enderego eletrénico
http://sapiens.agu.gov.br. Informacdes adicionais: Signatario (a): JEZIHEL PENA LIMA. Data e Hora: 19-05-2017 18:15.
Numero de Série: 35141533730718808582332990703956124113. Emissor: AC Certisign RFB G4.

Documento assinado eletronicamente por MICHELLE DINIZ MENDES, de acordo com os normativos legais aplicaveis.
A conferéncia da autenticidade do documento estd disponivel com o cddigo 44463626 no enderego eletrdnico
http://sapiens.agu.gov.br. Informagdes adicionais: Signatario (a): MICHELLE DINIZ MENDES. Data e Hora: 31-05-2017
07:22. Ntmero de Série: 122197040276996663616259955563402526496. Emissor: AC OAB G3.

Documento assinado eletronicamente por RICARDO NAGAO, de acordo com os normativos legais aplicaveis. A
conferéncia da autenticidade do documento estda disponivel com o cddigo 44463626 no enderego eletrdnico
http://sapiens.agu.gov.br. Informagdes adicionais: Signatario (a): RICARDO NAGAO. Data ¢ Hora: 31-05-2017 18:21.
Numero de Série: 6153190302174487978. Emissor: AC CAIXA PF v2.

Documento assinado eletronicamente por RODRIGO ROMMEL DE MELO MATOS, de acordo com os normativos
legais aplicdveis. A conferéncia da autenticidade do documento estd disponivel com o cddigo 44463626 no endereco
eletronico http:/sapiens.agu.gov.br. Informag¢des adicionais: Signatario (a): RODRIGO ROMMEL DE MELO MATOS.
Data e Hora: 02-06-2017 14:42. Numero de Série: 6592786877731563821. Emissor: AC CAIXA PF v2.

Documento assinado eletronicamente por CLESO JOSE DA FONSECA FILHO, de acordo com os normativos legais
aplicaveis. A conferéncia da autenticidade do documento estd disponivel com o cddigo 44463626 no endereco eletrdnico
http://sapiens.agu.gov.br. Informag¢des adicionais: Signatario (a): CLESO JOSE DA FONSECA FILHO. Data e Hora: 02-
06-2017 16:33. Ntimero de Série: 2907619593618764399520288320794804449. Emissor: AC OAB G2.
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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
DEPARTAMENTO DE CONSULTORIA

DESPACHO n. 00199/2017/DEPCONSU/PGF/AGU

NUP: 00407.000490/2017-28
INTERESSADOS: DEPARTAMENTO DE CONSULTORIA
ASSUNTOS: CONVENIOS E OUTROS AJUSTES

Compulsando os autos, verifico que o PARECER n° 000002/2017/CPCV/PGF/AGU (Seq. 3) ndo propds
uma concusdo DEPCONSU sintetisando os entendimentos nele firmados.

Considerando que o referido parecer foi aprovado pelo Procurador-Geral Federal, a divulgagdo de
conclusao DEPCONSU devera observar os termos do seu item 48.

Ao Nucleo de Gestio da Atividade Consultiva.
Brasilia, 22 de junho de 2017.

RICARDO NAGAO
DIRETOR

Atengdo, a consulta ao processo eletronico esta disponivel em http:/sapiens.agu.gov.br mediante o
fornecimento do Numero Unico de Protocolo (NUP) 00407000490201728 e da chave de acesso d8e050bf

Documento assinado eletronicamente por RICARDO NAGAO, de acordo com os normativos legais aplicaveis. A
conferéncia da autenticidade do documento estd disponivel com o codigo 54022710 no enderego eletronico
http://sapiens.agu.gov.br. Informagdes adicionais: Signatario (a): RICARDO NAGAO. Data ¢ Hora: 22-06-2017 16:27.
Numero de Série: 6153190302174487978. Emissor: AC CAIXA PF v2.
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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
DEPARTAMENTO DE CONSULTORIA

MEMORANDO-CIRCULAR n. 00021/2017/DEPCONSU/PGF/AGU

Brasilia, 30 de junho de 2017.

Aos Procuradores Federais em exercicio nos Orgdos de Execugdo da Procuradoria-Geral Federal

Processo Administrativo 00407.000490/2017-28

ASSUNTO: Divulgacio do Parecer n® 00001/2017/CPCV/PGF/AGU, do Parecer n°
00002/2017/CPCV/PGF/AGU e do Parecer n®° 00003/2017/CPCV/PGF/AGU, da Camara Permanente
Convénios, do Departamento de Consultoria da PGF.

Encaminho-lhes, para conhecimento, copia do Parecer n° 00001/2017/CPCV/PGF/AGU, do Parecer n°
00002/2017/CPCV/PGF/AGU e do Parecer n° 00003/2017/CPCV/PGF/AGU, da Camara Permanente Convénios, do
Departamento de Consultoria da PGF, cujas conclusdes sao as seguintes:

Parecer n® 00001/2017/CPCV/PGF/AGU
"CONCLUSAO DEPCONSU/PGF/AGU N° 133/2017:

I - O art. 9° 11, da Portaria Interministerial MP/MF/CGU n°® 424/2016 deve ser interpretado no sentido de
que ¢ vedada a celebrag@o de convénios cujo objeto tenha por finalidade precipua o financiamento de despesas de custeio
continuado dos proponentes, sem qualquer relagdo com a execucdo de um "projeto, atividade, servigo, aquisicdo de bens
ou evento de interesse reciproco, em regime de mutua cooperagao", como impde o art. 1°, §1° I, do Decreto n°® 6.170/2007
ao conceituar o instrumento de convénio.

II - O custeio de despesas do objeto do convénio ndo se confunde com o custeio do funcionamento do
orgdo ou entidade proponente, razio pela qual, embora eventualmente tais despesas de custeio possam ter carater
continuado para o proponente no desenvolvimento regular de sua missdo institucional, no bojo de um convénio especifico o
seu pagamento se limita ao estritamente necessario para a execucdo do objeto avengado dentro de um determinado prazo
e conforme estabelecido no plano de trabalho aprovado."

Parecern® 00002/2017/CPCV/PGF/AGU
"CONCLUSAO DEPCONSU/PGF/AGU N° 134/2017 :

I - Além das hipdteses previstas nos incisos III e IV do art. 2° da Portaria Normativa n® 5, de 11 de
outubro de 2010, da Secretaria de Recursos Humanos do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo, a prestagao
de assisténcia a satde suplementar dos servidores federais podera ser feita mediante contrato ou convénio (art. 230 da
Lei 8.112/90).
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IT - Quando a entidade prestadora do servigo suplementar de satide for classificada corno operadora de
planos privados de assisténcia 4 saude na modalidade de autogestao, segundo o art. 1°, I, do Decreto 4.978/2004, poderao
ser celebrados convénios (art. 230, § 3°,1, da Lei 8.112/90).

III - Para a celebragdo de convénios com a Administragdo Publica com o fim de assisténcia suplementar
a saude na forma prevista no art. 1° do Decreto 4.978/2004, a entidade prestadora do servigo suplementar de saude
classificada como de autogestao deve possuir um modelo de gestdo que permita que as suas decisdes sejam tomadas por
deliberagdo direta de seus participantes, patrocinadores e beneficiarios do plano.

IV - Somente sdo legitimos patrocinadores da prestadora de servicos de satde na modalidade de
autogestdo para fins de celebragdo de convénios aqueles o6rgdos ou entidades que figuraram no ato constitutivo da
entidade de autogestdo e aqueles que os sucederam.

V - Os demais orgios e entidades da Administragdo que ndo sdo seus legitimos patrocinadores ndo
poderdo celebrar convénios com a entidade de auto gestdo, pois nesse caso a relagdo sera tipicamente contratual devendo
ser precedida de licitagdo.

VI - A andlise desses requisitos deve ser feita pela autarquia ou fundagao publica federal em cada caso
com o auxilio juridico dos 6rgdos de execucdao da PGF."

Parecer n® 00003/2017/CPCV/PGF/AGU
"CONCLUSAO DEPCONSU/PGF/AGU N°. 135/2017:

I - O destaque or¢amentario viabilizado por meio de termo de execugdo descentralizada ¢ um ato de
gestdo de execugdo orgamentaria, o que ndo impede, contudo, que gere consequéncias na esfera juridica.

II - E possivel a celebragio de termo de execugio descentralizada quando se tratar de ajuste entre 6rgaos
da Administragdo Direta com entidades publicas legalement incumbidas do desempenho de atividades voltadas para a
propria Administracdo Publica Federal ou ainda, entre 6rgdos da Administragdo Direta e entidades da Administragao
Indireta, desde que voltado ao atendimento de uma das finalidades elencadas no art. 12-A do Decreto n°® 6.170/2007.

III. O termo de execugdo descentralizada deve, em regra, ser submetido & prévia andlise do respectivo
orgdo de assessoramento juridico, salvo se for utilizada minuta-padrao previamente aprovada pela assessoria juridica,
houver identidade com o objeto da minuta-padrao e ndo restar davidas acerca da possibilidade de adequagao das clausulas
exigidas no instrumento pretendido as clausulas previamente estabelecidas. Nao obstante a ado¢do da minuta-padrdo, a
autoridade assessorada pode recorrer ao 6rgdo de assessoramento juridico sempre que julgar necessario.

IV - A celebragio de termo de execucdo descentralizada com fundamento nos incisos I, II ou III do art.
12-A do Decreto n° 6.170/2007 deve ser precedida de adequada instrug@o processual com, ao menos plano de trabalho
contendo estimativa dos custos, a definicdo dos métodos ¢ o prazo para execucdo do objeto; analise técnica prévia e
consistente, demonstrando o enquadramento do objeto, programa e agdo orgamentarios dos quais decorrem os recursos
que serdo descentralizados; e demonstracdo da capacidade técnica do 6rgdo ou entidade federal recebedora do recurso
para a execugdo do objeto.

V - A celebragao de termo de execucao descentralizada com fundamento nos incisos II ou III do art. 12-
A do Decreto n° 6.170/2007 ndo requer a comprovagdo de interesse reciproco dos o6rgaos e/ou entidades envolvidas.

VI - A instrugdo processual nos casos de celebracdo de termo de execucdo descentralizada para
ressarcimento de despesas (inciso IV do art. 12-A do Decreto n° 6.170/2007 devera contemplar documentos que
comprovem a execu¢do do objeto, tais como atesto da despesa efetivamente realizada, ordem de servigo, fatura, entre
outros.

VII - A prestag@o de contas aos orgdos de controle por meio do Relatério de Gestdo deve ser feita pela
Unidade Descentralizadora no que se relere a4 consecucdo dos objetivos pretendidos com a descentralizagdo e pela
Unidade Descentralizada, no que se refere a execugdo dos recursos repassados consoante a Diretriz n° 02/2014 da
Comissdo Gestora do Sistema de Gestao de Convénios ¢ Contratos de Repasse.”

Oportunamente, informo-lhes que a integra das citadas manifestagdes juridicas encontram-se disponiveis
na pagina do Departamento de Consultoria, no sitio da Procuradoria-Geral Federal, na Intranet, Internet e no Sistema
SAPIENS.

Cordialmente,

RICARDO NAGAO
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Diretor do Departamento de Consultoria

Atengdo, a consulta ao processo eletronico esta disponivel em http//sapiens.agu.gov.br mediante o
fornecimento do Numero Unico de Protocolo (NUP) 00407000490201728 ¢ da chave de acesso d8¢050bf

Documento assinado eletronicamente por RICARDO NAGAO, de acordo com os normativos legais aplicaveis. A
conferéncia da autenticidade do documento estd disponivel com o cddigo 50339526 no endereco eletrénico
http://sapiens.agu.gov.br. Informacdes adicionais: Signatario (a): RICARDO NAGAO. Data e Hora: 30-06-2017 17:29.
Numero de Série: 6153190302174487978. Emissor: AC CAIXA PF v2.
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