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INTRODUCAO.
PROBLEMATIZACAO.

A lei dos planos e seguros
privados de saude (Lei n°
9.656, de 03 de junho de
1998) disciplinou um
“ressarcimento’’, pelas
empresas do ramo por ela
regulado, a ser prestado ao
Estado (o Sistema Unico de
Saude), em  vista de
atendimento  prestado  ao
consumidor ou dependente,
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por parte das institui¢oes
integrantes do sistema”.

O ressarcimento,
originalmente, era efetuado a
instituicdo  que  houvesse
prestado o atendimento ao
paciente,  quando  fosse
dotada de  personalidade
juridica, conforme tabela de
valores adotada pela agéncia
reguladora da area, a Agéncia
Nacional de Satude
Suplementar. Hoje ¢
creditado ao Fundo Nacional
de Saude, em virtude de
alteragdo introduzida pela
Medida Provisoria n.
2.177/44, de 2001.

O termo “agéncia” é tomado,
nessas ocasioes, em sentido
econdémico e nao juridico.
Como explica Sérgio Varella
Bruna: “(..) em economia, uma
relagio de agéncia ¢ estabelecida

2 Art. 32, Lei n.

9.656/1998. “Serao ressarcidos pelas
operadoras dos produtos de que tratam

o inciso L e o § 12 do art. 12 desta Lei,
de acordo com normas a serem definidas
pela ANS, os servigos de atendimento
a saide previstos nos  respectivos
contratos, prestados a seus consumidores
¢ respectivos dependentes, em instituices
priblicas ou privadas, conveniadas ou
contratadas, integrantes do  Sistema
Unico de Saiide - SUS.”

quando  algném  delega a  um
terceiro, um agente, o exercicio de
algnm  direito, por exemplo, o
direito de explorar um certo bem
on recurso, passando esse agente a
estar vinculado por um 'contrato’
(.0

Todas essas expressoes estao
conotando sentidos
puramente economicos e nao
estamos abstraindo, é claro,
que no Brasil agéncias
reguladoras sao autarquias
especiais, dotadas de poderes
regulamentares,
sancionatorios e judicantes,
criadas para organizar setores
do mercado ou mesmo
setotes de servicos publicos.*
Necessario um interludio para
explicar que AIH ¢ a sigla que
identifica o documento com-
probatério da auto-rizacao
para internagao, emitida pelo
gestor  competente,  asse-

3 BRUNA, Sérgio Varella. Agéncias
reguladoras. Sao Paulo, RT, 2003,

p. 44.
4 Vide, a proposito,
MENEZELLO, Maria

D’ Assuncao. Agéncias reguladoras e
0 direito brasileiro. Sio Paulo: Atlas,
2002; MORAES, Alexandre de
(Org.). Agéncias Reguladoras. Sio
Paulo: Atlas, 2002; e MOREIRA
NETO, Diogo. Direito regulatirio.
Rio: Renovar, 2003.
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gurando o pagamento de
despesas médico-hospitalares
de acordo com a tabela
definida pela Agéncia Nacio-
nal de Saude Suplementar. A
AIH é emitida com lastro em
laudo médico. Enfim, é o
instrumento necessario para
internacado do paciente em
estabelecimento integrante do
Sistema Unico de Satde; ele
identifica o paciente e os
servigcos prestados, habilitan-
do o estabelecimento
hospitalar a haver do Sistema
Unico o valor correspondente
aos servicos prestados. A
partir  daf cogitar-se-4 do
ressarcimento. Os recursos
assim propiciados ao sistema
publico sio crescentemente
significativos: em 2014, por
exemplo, o calculo do
ressarcimento, com base no
registro de Autorizagdo de
Internacao Hospitalar (AIH)
propiciou R$ 393 milhdes
arrecadados e R$ 196 milhdes
encaminhados a2 Divida Ativa.
A partir de 2015, a ANS
passou a exigir o
ressarcimento nao apenas das
internacOes, mas também de

exames e terapias
ambulatoriais, com base na
APAC — autorizacio de

procedimento ambulatorial. A
troca de informacdes foi
aperfeicoada, passando os
documentos a serem
intercambiados ~ por  via
eletronica’.

Apesar das disputas judiciais,
das medidas provisorias que
se tornam permanentes, dos
questionamentos ~ sobre a
constitucionalidade do
“ressarcimento” e de pelo
menos dois pronunciamentos
do Supremo Tribunal
Federal, a polémica ainda
grassa em solo fértil, ndo
apenas sobre a legitimidade
da prestacio em si, mas
também sobre aspectos mais
periféricos.  Interessam-nos
uns € outros.

Nossa tarefa é abordar a
natureza juridica da obrigacao
instituida pelo art. 32 — Lei n.
9.656 — e as inevitaveis

5> “ANS amplia o ressarcimento

com a cobranca de
procedimentos de alta e média
complexidade”, In:

http://www.ans.gov.btr/aans/not
icias-ans/integtracao-com-o-
sus/2841-ans-amplia-o-
ressarcimento-com-a-cobranca-
de-procedimentos-de-alta-e-
media-complexidade, publicado
em 08.05.2015, consultado em
28.08.2015.
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aporias  envolvendo  sua
juridicidade. Feita abstracao
dessas dificuldades,
ingressaremos também em
algumas questoes ligadas a
efetivagao pratica do
ressarcimento, oriundas de
litigios entre as empresas
privadas de saude e o Estado,
normalmente  representado
pela Agéncia Nacional de
Saude Suplementar. Visamos
especialmente a  cobranga
judicial de iniciativa da ANS,
a qual se atribuiu
competéncia para inscrever o
débito em divida ativa, com
certos acréscimos’.

6 Lei n. 9.656/1998 (na redacio
atribuida pela Medida Proviséria
n.  2.177-44/2001), art. 32

“§ 42 O ressarcimento néo efetuado no

prazo previsto no § 32 serd cobrado
com os segnintes acréscimos: I - juros
de mora contados do més seguinte ao do
vencimento, d razao de um por cento ao
miés oul fragao; 11 - multa de mora de

dez por cento; § 52 Os valores néo

recolhidos no prago previsto no § 32
serdo inscritos em divida ativa da
ANS, a gual compete a cobranca
Judicial dos respectivos créditos.”

NATUREZA JURIDICA
DO RESSARCIMENTO
AO SUS

Uma das dificuldades
inerentes a matéria esta em
caracterizar  adequadamente
qual seria a fonte da
obrigacdo de as operadoras
de  planos de  sadde
reembolsarem o SUS, por
atendimento prestado aos
contratantes dos referidos
planos ou seguros. “Fonte”
aqui tomada no sentido
imediato e préoximo da
expressao, nao como
fundamento longinquo. O
contrato firmado entre o
cliente e o operador do plano
de satde nio é, em si mesmo,
essa fonte.

No plano constitucional, a
saude é um dever do Estado.
Esse dever é custeado por
diversos tributos, diretos e
indiretos, a que 0s
beneficiatios do  sistema
unico de saude estdo
inevitavelmente sujeitos.
Esses beneficiarios, dizendo
da forma mais simples
possivel, pagam pelo servigo
publico de saide universal. E
pagam mais uma vez, pelo
mesmo  servico,  quando
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contratam planos privados.
Em nossa ordem econdmica,
isso é possivel porque se
admite a suplementacio da

saiade por prestadores
privados.

Ao dever estatal de prestar
sadade calha bem a

caracterizacao dada ao servico
publico por Maurice Hauriou:
“O  servico  adpunistrativo ¢
prestado ao publico, on seja a todos
o5 habitantes do pais considerados
individnalmente de wma  forma
tgual. Essa ignaldade do servigo ¢,
ao  mesmo  lempo  que  sua
regularidade, a grande razao de ser
da  organizagio  dos  servigos
priblicos.  As  empresas  privadas
poderiam prestar a maior parte dos
servigos, se ndo se tratasse de lhes
Jfager chegar igualmente a  todos.
As companbias privadas fariam as
estradas, os caminhos de  ferro,
assegurariam até mesmo a policia
50 que ndo o fariam se ndo
tivessem —a  chance de  receber
remuneragao. Elas  nao  fariam
Sferrovias com prejuizo, o que a
administragio  piblica  realiza,
porque ela nao parte da idéia do
lucro, mas, ao contrario, do desejo

de satisfazer igualmente todo o
piiblico.””

De fato ¢ o  texto
constitucional que proclama
ser a saide direito de todos

(independentemente de
retribuicao) e dever do
Estado, locucio esta

literalmente  constante da
Constituicio®. No mesmo
texto, ¢  garantida a
participagao suplementar da
iniciativa privada, tanto por

instituicoes filantrépicas,
quanto por aquelas
organizadas de forma

empresaria (isto é, com fito
de lucro)’.

7 HAURIOU, Maurice. Précs de
droit administratif e de droit public.
Paris: Sirey, 1914, p. 14, tradugio
livre.

Art. 196, CF: “A saide é direito de
todos e dever do Estado, garantido
mediante politicas sociais e econdmicas
qute visem a redugdo do risco de doenga
e de outros agravos e ao acesso universal
¢ igualitdrio ds agies e servios para sua
promogao, protecdo e recuperacdo.”

Art. 199, CF: “A assisténcia a saside
¢ livre a iniciativa privada. § 1° - As
instituigoes privadas poderdo participar
de forma complementar do  sistema
tinico de saiide, segundo diretrizes deste,
mediante contrato de direito priblico ou
convénio, tendo preferéncia as entidades
Sfilantrdpicas e as sem fins lucrativos. |
2° E vedada a destinagio de recursos

]

o
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priblicos para anxilios on subvencies ds
instituicoes privadas com fins lucrativos.
§ 3°E vedada a participacio direta on
indireta de  empresas  on  capitais
estrangeiros na assisténcia a saide no
Pais, salvo nos casos previstos em lei. |
4° A lei dispora sobre as condigies e os
requisitos que facilitem a remocio de
drgaos, tecidos e substincias humanas
para fins de transplante, pesquisa e
tratamento, bem  como a coleta,
processamento e transfusdo de sangue e
seus derivados, sendo vedado todo tipo
de comercializacio.” A Lei n. 9.656,
com a redagdo que se encontra
hoje, define as empresas e
entidades da seguinte forma em
seu art. 1°: “I - Plano Privado de
Assisténcia  a  Saide:  prestagio
continnada de servigos ou cobertura de
custos assistenciais a preo pré ou pos
estabelecido, por prazo indeterminado,
com a finalidade de garantir, sem limite
financeiro, a assisténcia @ sailde, pela
Saculdade de acesso e atendimento por
profissionais ou  servigos de  saiide,
livremente escolhidos, integrantes ou nao
de rede credenciada, contratada on
referenciada,  visando a  assisténcia
miédica, hospitalar e odontoligica, a ser
paga  integral on  parcialmente  as
expensas da  operadora  contratada,
mediante  reembolso  ou  pagamento
direto ao prestador, por conta e ordem
do  consumidor; 1I - Operadora  de
Plano de Assisténcia a Sadde: pessoa
Juridica constituida sob a modalidade
de  sociedade  civil  on  comercial,
cooperativa, on entidade de autogestio,
gue opere produto, servio ou contrato
de que trata o inciso I deste artigo.”

A tentativa de caracterizar o
dever de ressarcir como uma
indeniza¢ao nao pode partir
da categoria do ato ilicito,
porque disso evidentemente
nao se cuida. Nenhuma
empresa de saude privada
comete ato ilicito porque
consumidor seu tenha-se
valido do sistema publico.
Essa seria uma
responsabilidade por fato de
terceiro, sem fundamento
dogmatico ou mesmo légico.
Mesmo que houvesse tal
responsabilidade por terceiro,
o usuario do sistema nao esta
praticando ato danoso, nem
ilicito algum, ao valer-se do
servico que a Constitui¢ao
proclama universal. Entdo a
propria denominagao “ressat-
cimento” ¢ terrivelmente
equivocada. Nao houve dano
algum, logo nao ha falar em
reparacio. O wusudrio de
plano privado pode optar
pelo servico publico, nio
apenas porque se trata de
garantia constitucional, como
também  porque  custeia,
como  contribuinte,  dito
servico. B possivel prolongar
esse argumento, no sentido
de que, se nao cabe falar em
dano, nem  sequer de
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responsabilidade

poder-se-ia cogitar.
Outro enfoque, ao qual a lei
parece dar alguma brecha,
poderia ser o de caracterizar a
obrigagao como resultante de
enriquecimento sem  causa.
Mas nio resiste a analise. Sao
requisitos do instituto que
haja enriquecimento por um
sujeito; empobrecimento de
outro; correlacdio entre o
primeiro e o segundo fato
juridico; além, evidentemente,
da falta de titulo juridico para
tanto'.  Os dois ultimos
pressupostos nao se fazem
presentes de modo algum.
Pode-se  dizer que o
consumidor de plano de
saude que busca atendimento
publico onerou este ultimo,
mas ha titulo para fazé-lo (ele
contribui de diversos modos)
e esse titulo é a propria
Constituicao (que garante o
atendimento universal). Nao

objetiva

10 Para uma andlise erudita e
detalhada dos  requisitos do
enriquecimento sem causa:
NANNI, Giovanni Ettore.
Enriguecimento  sem  cansa.  Sao
Paulo: Saraiva, 2004, p. 223-277;
MICHELON R., Claudio. Direito
restitutdrio. Sao Paulo: RT, 2007, p.
176-264.

hia como afirmar, seriamente,
que o setor  privado
“enriqueceu”  sew causa s
custas do publico, ja que a
op¢ao ¢ do wusuario que
retribui ou custeia tanto um
quanto outro. E o dever do
Estado de prestar sadde ¢ em
relacio a todos, tenham ou
nao plano privado contra-
tado. Nao se pode esquecer o
6bvio: “sem causa” ¢é o
mesmo que sem titulo
juridico; ora, no caso, ha
titulo de sobejo para que o
paciente procure O sistema

publico.
Temos entao que explorar
outra possibilidade: o

ressarcimento ao SUS seria
simplesmente uma obrigacao
ex lege. Ela existe porque
comandada por lei. Seria — e
de fato aqui ha muita verdade
— um modo de ampliar a
fonte de recursos do sistema
publico, sempre sobrecar-
regado, no contexto de um
Estado cujo orgamento esta
em permanente desequilibrio,
ostentando  deficits nominais.
Para granjear novos recursos
ao servico publico deles
necessitado, a lei
simplesmente inseriu  essa
obrigacao de “ressarcimento”
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no mundo juridico. Ainda
que o nomen iuris seja infeliz.
Essa abordagem alternativa —

a obrigac¢ao decorre
diretamente da lei - ja foi
investigada em sede

doutrinaria. A investigacao
levou, sinteticamente, ao0s
seguintes resultados: (a) A lei
¢ a fonte imediata da
obrigagdo de ressarcimento;
(b) Deve-se excluir, porque
inapropriada, a equiparagao
entre a obrigacio do art. 32
da Lei n. 9.656 e o instituto
do art. do Codigo Civil —
justamente por falta do
elemento injusto no
enriquecimento; (c) Quando
muito, poder-se-ia invocar o
enriquecimento sem  causa
como principio geral de
Direito, a animar a obrigacdo
em causa mas niao Ccomo
explicagio  cabal: ele ¢
fundamento, mas nio fonte
direta da obrigacao; (d) Mais
certeira seria a assimilacio do
problema com a categoria de
externalidade' da  ciéncia

11" Conforme MANKIW, N.
Gregory : “Uma externalidade surge
quando uma pessoa se dedica a uma
agdo que provoca impacto no bem estar
de um terceiro que ndo participou dessa
agdo, sem pagar nem receber nenbuma

economica; (€) A empresa de
plano de saude  seria
beneficiada por uma
externalidade positiva; (f) A
lei, atenta ao principio da
solidariedade, “reinte-
rnalizou” (rectius: reinternou)
essa externalidade ao cuidar
da obrigagio de ressar-
cimento; g) o credor ¢
normalmente o SUS e nio a
entidade conveniada.

Essa ultima observagio (a de
que o Estado ¢ normalmente
o credor do ressarcimento ou

compensagao por esse impacto. Se o
impacto sobre o terceiro ¢ adverso, ¢
denominado externalidade negativa. Se
¢ benéfico, ¢ chamado externalidade
positiva. Quando ha externalidades, o
interesse da sociedade em um resultado
de mercado vai além do bem-estar dos
compradores ¢ dos  vendendores que
participam do mercado; passa a incluir
também o bem-estar de terceiros que sio
indiretamente afetados.” (Introdugao a
economia, Sao Paulo: Cengage
Learning, 2012, p. 195-6).
STIGLITZ, Joseph e WALSH,
Carl E., definem a externalidade
assim: “o fendmeno aparece guando
um individno ou uma firma tem uma
atividade mas ndo arca com todos os
custos (externalidade negativa) on nao
recebe todos os beneficios (externalidade
positiva)” (Introdugao a
microeconomia, Rio: Campus, 2003,

p. 369).
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de seus acessorios) ¢ tao
importante para a continui-
dade de nosso raciocinio que
julgamos  oportuno  trans-
crever literalmente as obser-
vagoes do autor em comento:
“..), bha wuma incorregio no
entendimento  de  que 0
ressarcimento se destina a entidade
prestadora do servigo, sendo gue a
cobranga pela ANS se da apenas
por uma questao de praticidade. O
caput o art. 32 da Lei n’
9.656/98  explicita que  serio
ressarcidos  pelas  operadoras  os
servigos de atendimento a sadide,
previstos nos respectivos contratos
prestados aos seus consumidores e
respectivos  dependentes,  em
instituigoes  priblicas e privadas,
conveniadas — on  contratadas,
integrante do Sistema Unico de
Sande-SUS. E o pardgrafo
primeiro do mencionado art. 32
aduz que o ressarcimento  serd
¢fetnado a entidade prestadora de
servigo,  quando  esta  possuir
personalidade juridica propria, e ao
SUS. A leitura isolada e literal
desse dispositivo pode levar a falsa
compreensao de que o valor do
ressarcimento destina-se a
beneficiar o prestador do  servio
(seja piblico ou privado). Ocorre
que esse servigo jd pode ter sido
pago pelo SUS' ao prestador antes

do processamento do ressarcimento.
Quando isso ocorre, o valor do
ressarcimento deve se destinar ao
SUS e nao ao prestador, pois o
contrario  resultaria  em  um
pagamento  em  duplicidade  em
favor do prestador de servigo.””"
Mas uma coisa ¢ legitimar a
obrigagdio com base nos
principios da solidariedade e
da vedacio do enrique-
cimento sem causa, dando-
lhe como estribo imediato a
lei e como  explicagio a
correcio de uma externa-
lidade  positiva para  as
empresas privadas de saude.
Outra coisa é verificar se a
externalidade nao foi
corrigida pela sociedade pela
imposi¢ao de um tributo.

A defini¢ao da obrigacao para
com o SUS com supedaneo
ex lege esbarra em

12 TIBURCIO, Dalton Robert.
Ressarcimento ao  SUS: uma
proposta de delimitacio da fonte
e do fundamento da obrigacio
constante do art. 32 da Lei n°
9.656/98. In: Ambito Juridico,
Rio Grande, XIV, n. 90, jul 2011.
Disponivel em:
http:/ /www.ambito-
juridico.com.bt/site/index.phprn
_link=revista_artigos_leitura&arti
go_id=9879. Acesso em ago-
2015.
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dificuldades, apesar da sua
aparente  simplicidade. E
forcoso admitir que essa
obrigagao ¢ de origem legal;
nao provém de ato ilicito
(como ja  vimos); tem
natureza pecuniaria e ¢é
cogente. Pois bem, esses
elementos apontam para o
conceito de tributo: prestagao
compulséria, nao decorrente
de ilicito, prevista em lei e
traduzida em valor
pecuniatio®. A coincidéncia é
tido forte que ha inclusive um
procedimento  de  acerta-
mento, analogo ao lanca-
mento, que pode se trans-
mutar em processo contra-
ditério se houver impugnacao
da cobranga por parte da
empresa de saude privada.
Nao ¢ facultado ao agente
publico, ademais, deixar de
perseguir o ressarcimento — af
esta a atividade vinculada de
que cuida o CTN.

13 Art.  3°, Coddigo Tributario
Nacional: “Tributo ¢ toda prestagdo
pecunidria compulsiria, em moeda on
cujo valor nela se possa exprimir, que
ndo constitua sangao de ato ilicito,
instituida em lei e cobrada mediante
atividade — administrativa  plenamente
vinenlada.”

Nesse ponto, ja se pode
adivinhar a objecio que
qualquer especialista  faria:
para haver imposi¢ao valida,
impor-se-ia  identificar  a
espécie  tributaria e a
observancia de seus pressu-
postos constitucionais — até
porque tudo indica tratar-se
de imposic¢ao inédita.

O dever de ressarcimento
seria um imposto novel?
Assim ndo parece, porque O
fato gerador ja ¢ vinculado de
nascenca. A se admitit o
contrario — quer dizer, que
fosse mesmo imposto — seria
claramente inconstitucional,
porque introduzido por lei
ordinaria e nao por lei
complementar, como de
rigor. Portanto, nao podemos
identificar a espécie tributaria
com imposto porque o fato
gerador nao prescinde de
atividade estatal vinculada
com o contribuinte'. Caso
contrario, esbarrariamos em
outra aporia: a exigéncia
restaria inconstitucional,

4 Art. 16, Coédigo Tributatio
Nacional: “Imposto ¢ o tributo cuja
obrigagio tem por fato gerador uma
sitnagdo  independente de  qualquer
atividade estatal especifica, relativa ao
contribuinte.”
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porque  desobedecidos  os
pressupostos da imposi¢ao
nova”, dentre eles a

15 De acordo com MENDES,
Gilmar: “O  desenho da  partilha
constitucional de receitas feg-se com
considerdvel descentralizacao em favor
de Estados e, sobretudo, Municipios.
Os  impostos  foram  divididos ~ pela
materialidade de suas bipdteses entre
Unido, Estados ¢ Municipios, cabendo
ao Distrito Federal competéncia para
institnir  tanto  tributos  municipais
quanto estaduais. A Unido ficon com a
competéncia para tributar importagio,
exportagao, renda e proventos de
gualguer natureza, produtos
industrializados, operagoes de crédito,
cambio e seguro, ou relativas a titulos
on  valores  mobilidrios, propriedade
territorial rural e grandes fortunas, de
acordo com o que prevé o art. 153 da
Constituicao  Federal. Este iltimo,
como se sabe, nunca chegon a ser criado,
em que pese as vdrias proposicoes
legistativas que tramitam no Congresso
Nacional — sobre o tema.  Se,
efetivamente, instituido, ter-se-ia mais
um  imposto  a  incidir  sobre o
patriminio  além  dos  hoje  vigentes:
IPVVA, ITR e IPTU. No caso do
imposto  sobre  grandes  fortunas, no
entanto, seria necessdria a edigdo de lei
complementar para sua instituicao, ao
contrdrio do que ocorre com os demais,
para os quais basta lei ordindria. A
Unido ~ também  detém  competéncia
residnal — para  instituir,  por  lei
complementar, outros impostos, desde
gue ndo  segjam  cumnlativos,  nem
repitam base de cdleulo on fato gerador

veiculagdo por lei comple-
mentar'.

Seria taxa? Se fosse, seria taxa
de servigo, pois nao ha poder
de policia envolvido. Mas
resta a dificuldade de que o
beneficiario do servico nao é
o sujeito passivo, pois a
empresa privada nio recebeu
nenhum servico do SUS (e
sim o seu cliente).
Finalmente, poderfamos estar
diante de contribuicdo. Nas
contribuicdes, ha  vinculo
mediato entre o fato gerador
e sua destinacao. Essa vincu-
lagdo indireta comparece no
caso, dando origem a uma
contribuicao social securitaria
(a saude encontra-se no

Ja previstos na CF (art. 154, I, da
CF/88). Vinte por cento do produto
da arrecadagao do imposto gue a Unido
instituir no exercicio da competéncia
residual - deverd  ser  repassado  aos
Estados ¢ ao Distrito Federal, por
Jforca do disposto no art. 157, I, da
Constituicao  Federal”  (Curso  de
Direito - Constitucional. Sio Paulo:
Saraiva, 2014, p. 1.353)

16 Art. 154, Constituicao Federal:
“A Unido poderd institnir: 1 -
mediante lei complementar, impostos
ndo previstos no artigo anterior, desde
que  Sejam  ndo-cumulativos e ndo
tenham fato gerador on base de cdlenlo
proprios  dos  discriminados  nesta
Constituicao.”



176 | Revista Due In Altum - Cadernos de Direito, vol. 7, n°11, jan-abr. 2015.

espectro  da  seguridade
social). Mas contribuicoes
securitarias novas devem set
introduzidas por lei
complementar, dentre outros
requisitos — o que nao foi o
caso do ressarcimento em
exame'’.

A tentativa de identificar a
espécie tributaria conduz a
um beco sem saida, porque,
em  qualquer caso, se
concluiria ~ pela  inconsti-
tucionalidade da exac¢ao — seja
porque a Constitui¢ao foi
diretamente ofendida; seja
porque o foi indiretamente,
na  medida em  que
desobedecida a lei comple-
mentar tributaria. E essa ¢
uma aporia grave, porque a
exacao tem tracos marcantes
precisamente coincidentes
com os elementos norma-
tivos da definicao de tributo.
Sucede que houve manifes-
tacio do Supremo Tribunal
Federal acerca do problema
que nos ocupa, porém

7 Art. 195, §4°, Constituicdo
Federal: “§ 4° A lei podera
instituir outras fontes destinadas
a garantit a manuten¢io ou
expansao da seguridade social,
obedecido o disposto no art. 154,
I

inconclusiva. No julgamento
de medida cautelar em acdo
direta de
inconstitucionalidade ~ (ADI
1.931) o STF deu
supostamente desprestigio a
tese de que o ressarcimento
poderia ser inconstitucional
porque tributario (ou ao
menos os intérpretes desse
julgamento acreditam nisso)."®

18 EMENTA: ACAO DIRETA
DE
INCONSTITUCIONALIDADE
. LEI ORDINARIA 9656/98.
PLANOS  DE  SEGUROS

PRIVVADOS DE
ASSISTENCIA A SAUDE.
MEDIDA PROVISORIA
1730/98. PRELIMINAR.
ILEGITIMIDADE — ATIVA.
INEXISTENCIA. ACAO
CONHECIDA.

INCONSTITUCIONALIDADE
Ky FORMALIS E

OBSERIVANCILA DO DEVIDO
PROCESSO LEGAL. OFENSA
AO DIREITO ADQUIRIDO E
A0 ATO JURIDICO
PERFEITO. 1. Propositura da agao.
Legitimidade. ~ Nao — depende  de
antorizagdo  especifica dos filiados a
propositura de  agdo  direta  de
inconstitucionalidade. — Preenchimento
dos requisitos necessdrios. 2. Alegacao
genérica de existéncia de vicio formal
das normas impugnadas.
Conbecimento. — Impossibilidade. 3.
Inconstitucionalidade formal quanto a
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antorizacdo, ao funcionamento e ao
drgdo  fiscalizador  das  empresas
operadoras  de  planos de  saiide.
Alteragies  introduzidas  pela  iiltima
edicio da Medida Provisdria 1908-
18/99. Modificagio da  naturega
Juridica  das  empresas. Lei
regulamentadora. Possibilidade.
Observincia do disposto no artigo 197
da Constituicao Federal. 4. Prestacdo
de servigo médico pela rede do SUS e
instituicdes conveniadas, em virtude da
impossibilidade de  atendimento  pela
operadora  de  Plano  de  Saiide.
Ressarcimento 4 Administracio
Piiblica mediante condicoes
preestabelecidas em resolugoes internas
da Céamara de Saiide Complementar.
Ofensa  ao  devido ~ processo  legal.
Alegacao  improcedente.  Norma
programatica pertinente a realizagio de
politicas  piiblicas.  Conveniéncia da
manutengdo da  vigéncia da  norma
impugnada. 5. Violagao ao direito
adquirido ¢ ao ato juridico perfeito.
Pedido  de  inconstitucionalidade ~ do
artigo 35, caput e pardgrafos 1o e 2o,
da Medida Proviséria 1730-7/98.
Agdo nao conhecida tendo em vista as
substanciais alteragies neles promovida
pela medida provisiria superveniente. 6.
Artigo 35-G, caput, incisos I a IV,
pardgrafos 1o, incisos I a V', e 20, com
a nova versdo dada pela Medida
Proviséria 1908-18/99. Incidéncia da
norma  sobre  clausulas  contratuais
preexistentes, firmadas sob a égide do
regime  legal  anterior. Ofensa  aos
principios do direito adquirido e do ato
Juridico perfeito. Agdo conbecida, para
suspender-lhes a  eficicia até decisdo
final da ag¢do. 7. Medida cantelar

Como resultado, os Tribunais
Regionais Federais examinam
as lides que tenham como
causa de pedir o ressar-
cimento como se constitu-
cional este fosse.

Examinando, ainda, o Recur-
so Extraordinirio n. 597.064-
RJ, a  Suprema  Corte
reconheceu que a matéria ¢
de repercussao geral,
atribuindo tal rito ao recutso.
Um dos argumentos da parte
recorrente era justamente o
de que nova fonte de custeio

deferida, em parte, no que tange a
suscitada  violagio a0 artigo 5o,
XXXV, da Constituicao, quanto ao
artigo 35-G, hoje, renumerado como
artigo 35-E pela Medida Provisdria
1908-18, de 24 de setembro de 1999;
agdo conbecida, em parte, quanto ao
pedido de inconstitucionalidade do § 20
do artigo 10 da Lei 9656/ 1998, com
a redagio dada pela Medida Provisdria
1908-18/1999, para suspender a
¢ficdcia apenas da expressao "atuais "
Suspensio da eficicia do artigo 35-E
(redagdo  dada  pela MP 2177-
44/2001) ¢ da expressao "artigo 35-
E", contida no artigo 30 da Medida
Proviséria 1908-18/99. (ADI 1931
MC, Relator(a): Min.
MAURICIO CORREA, Tribunal
Pleno, julgado em 21/08/2003,
DjJ 28-05-2004 PP-00003
EMENT VOL-02153-02 PP-
00266)
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para a Seguridade s6 se
poderia instituir por
intermédio de lei
complementar — ou seja, poe
em jogo a constitucionalidade
da exacdo do art. 32, Lei n.
9.656. At¢ o momento em
que este texto foi alinhavado,
nao havia decisao sobre o
mérito do recurso”. Enquan-
to se aguarda por ela, o
ressarcimento ao SUS tem
sido  tratado pela juris-
prudéncia como obrigagao ex
lege, sem maiores questio-
namentos.

As consideragoes que se
seguirdo partirdo, portanto,
da suposicio de que a
obrigacao legal seria valida e
constitucional, amparando-se
na lei ordinaria que a instituiu
e tendo natureza hibrida, até
certo ponto administrativa e

19 “Recurso Exctraordindrio.
Administrativo.  Ressarcimento  ao
Sistema Unico de Saiide SUS das
despesas com atendimento de pacientes
beneficidrios de  planos  privades de
saside. Art. 32 da Lei 9.656/1998.
Repercussao geral reconbecida.” (RE
597064 RG, Relator(a): Min.
GILMAR MENDES, julgado em
09/12/2010, DJe-058 DIVULG
28-03-2011 PUBLIC 29-03-2011
EMENT VOIL-02491-02 PP-
00331)

em certa medida civil. Sem
essa suposicao (com a qual o
autor nio concorda, mas vé-
se obrigado a considerar™), os

20 Posiciona-se  conosco BIAR,
Tatiana, expressando-se assim:
“Nao ¢ demasiado recordar que nosso
ordenamento  comporta cinco  espécies
tributdrias, quais sejam: inmpostos, em-
préstimos compulsorios, contribuicoes de
melhoria, contribuicoes gerais e taxas.
Analisando-se o reembolso ao SUS
diante dos tipos de tributos existentes,
poder-se-ia excluir os impostos, que nao
admiten, como regra, destinagao especi-
Jiea da receita  (artigo 167, 117
CRIB/88), os empréstimos compulsé-
rios pois ndo se trata do financiamento
de uma despesa extraordindria do Es-
tado (artigo 148 CRIB/8S8) ¢ tam-
pouco poderia ser contribuicao de me-
lhoria, haja vista que nao se origina da
valorizacao de imdvel em virtude de
obra  piblica  (artigo 145, III
CRI'B/88). Resta, portanto, a andlise
quanto as taxas e contribuigoes. Nos
termos  dos  artigos 145, 1l da
CRFB/ 88 combinado com 77 a 79 do
CTN, as taxas poderdo ser exigidas
ou face da prestagdo de servico priblico
especifico e divisivel, utilizado pelo con-
tribuinte ou posto a sua disposigdo, on,
entdo, pela prestagio efetiva de exercicio
de poder de policia. Embora o reembol-
50 ao SUS decorra de nma prestacao do
servigo piiblico, nao se trata de taxa,
tendo em vista que a Constituigao ga-
rante o acesso universal a saside, inde-
pendentemente de contraprestacio espe-
cifica e divisivel ao cidaddo (artigo
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topicos subsequentes perdem
a razao de ser.

196). Vige o critério da solidariedade,
no qual o financiamento se ddi por todos
os individuos, o que justifica a cobranca
em face das pessoas juridicas e fisicas
que nao utilizam o servigo pitblico.
Além disso, o fato de a Constituicao
estabelecer que o financiamento a saiide
decorrerd da arrecadacao das contribui-
¢oes sociais e de parte da receita dos im-
postos da Unido, Estados e Municipios
(artigo 195) ignalmente infirma a pos-
sibilidade de se classificar a prestagao
em questao como taxa. Quanto as con-
tribuigtes, trata-se de tributo de compe-
téncia federal, com a mesma materiali-
dade dos impostos, mas que destes se
diferenciam em fungao de sna cobranca
com finalidade especifica, constitnindo-
se ent instrumento de atnagao da Unido
na drea que pretende intervir. Sao di-
versas as modalidades atualmente exis-
tentes na Constituigdo e ainda se adni-
te expressamente a criagdo de nova con-
tribui¢ao para atender a seguridade so-
cial, da gual a saide faz parte (artigo
195, pardgrafo 4°), desde que mediante
lei complementar, uma vez que se trata-
ria do exercicio da competéncia residual
da Unido.” (“Afinal, qual é a natu-
reza juridica do reembolso ao
SUS?”, disponivel em:
http:/ /www.conjut.com.br/2015
-mai-22/tatiana-biat-afinal-qual-
natureza-reembolso-sus#author;
consultado em: ago/2015)

COBRANCA DO
RESSARCIMENTO AO
SUS POR MEIO DE
EXECUCAO FISCAL.
PARENTESCO COM
QUESTOES ANALOGAS,
ENVOLVENDO
BENEFICIO
PREVIDENCIARIO.

Seria viavel a cobranca de
divida ativa formada com
base na  obrigacio  de
ressarcimento  ao SUS?
Discute-se a  possibilidade
juridica e o interesse de agir
para a execugdao fiscal, seja
por semelhanca com outras
situagbes em  que a
Jurisprudéncia a rejeita, seja
porque necessaria, em caso de
impugnacao, ampla dilacdo
probatéria, que niao ¢
permitida no procedimento
da execucao fiscal. Como
qualquer execugao, trata-se da
satisfacdo de direitos: entdo
nao se cogita de aprofundada
instrucdo. Por seu lado, a
apuracio do  dever de
ressarcit ¢ do valor do
ressarcimento ordinariamente
esta ligada ao contraditério
pleno do  processo de
conhecimento. Ha incompa-
tibilidade, ao que parece,
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entre uma situacao e outra a
exigir esclarecimento.

Em que pese tratar-se de uma
pretensao de ressarcimento,
ele é lastreado em expressa
disposi¢ao legal (art. 32, Lei
n. 9.656/1998) e na realizacio
(potencial) de um processo
administrativo com garantia
de contraditério. Notificada a
operadora ou seguradora do
dever de ressarcir em caso
concreto, pode ela impugnar
a cobranca do ressarcimento
(e também seu valor, seu
termo, seus acessOrios etc.),
baseando-se, normalmente,
na inexisténcia de cobertura
contratual para o}
procedimento realizado pela
entidade integrante do SUS;
ou na extincio de referido
contrato. Ou seja, no fato de
que a  operadora  ou
seguradora nao tinha a
obrigagdo  contratual  de
prestar tal atendimento a seu
consumidor contratante.

Sem duvida que ndo cabe
falar em execucdo fiscal antes
da devida inscricdo, para a
qual a ANS ¢é dotada de
competéncia. Afinal é
Autarquia, pessoa de direito
publico e a lei lhe  comete
essa atribuicao spsis litteris. E

a inscricio do crédito em
divida  ativa  deve  ser
precedida de notificagdo a
operadora ou seguradora
relativamente ao julgamento
da impugnacao, naturalmente;
ou, 0 que dd na mesma, de

notificacao atinente a0
julgamento  do  recurso
administrativo eventualmente
apresentado contra o

julgamento daquela impugna-
cio.

Pode-se fazer um paralelo
com o que sucede nas
repeticbes  de  beneficios
previdenciarios indevidamen-
te percebidos. Em casos tais,
a jurisprudéncia do E.
Superior Tribunal de Justica é
no sentido de que a execugio
fiscal ¢ incabivel, porque ha
necessidade de apurar em
Juizo o valor da pretensao de
repeticao do indébito.
Facamos portanto breve um
excurso para considerar essa
hipétese que guarda algum
parentesco  para com O
assunto que nos interessa.

O Superior Tribunal de
Justica ja pacificou enten-
dimento no sentido de que o
indébito previdenciario en-
volvendo fraude nido ¢
suscetivel de inscricio
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unilateral como divida ativa —
e assim sendo niao ha como
tal inscricdo dar origem a um
titulo executivo provido de
certeza e liquidez. Aquela
Corte pontificou que, em se
tratando de divida
envolvendo a apuragio de
culpa lato sensu tipica da
responsabilidade civil
subjetiva, necessaria faz-se a
confecgao de titulo judicial
em processo de
conhecimento, dando a parte
a que se imputa fraude a
oportunidade do
contraditério e da ampla
defesa.

Em  outras palavras, a
inscricao de divida desse
género em divida ativa nao
atende a0 principio
constitucional do  devido
processo legal, indispensavel
para que se possa expropriar
bens do réu de pretensio de
responsabilidade civil.

Dentre esses precedentes,
destacamos:

“QGRAVO REGIMENTAL
EM RECURSO ESPECLAL.
TRIBUTARIO.

EXECUCAO FISCAL.
RESTITUICAO DE
CREDITO RELATIVO A

PAGAMENTOS DE
BENEFICIO PREVIDEN-
CLARIO REPUTADO IN-
DEVIDO. VALOR QUE
NAO ASSUME A NATU-
REZA DE  CREDITO
TRIBU-TARIO. IMPOSSIBI-
LIDA-DE DE INSCRICAO
NA DIVIDA  ATIVA.
ACOR-DAO RECORRIDO
QUE SE ENCONTRA EM
CONSONANCIA COM A

ORIENTACAO  DESTE
ST].  AGRAVO  REGI
MENTAL DESPROVIDO.

1. O Superior Tribunal de
Justica consolidon o entendimento
de que a agdo de execugdo fiscal
ndao ¢ o meio adequado para a
cobranca de beneficios
previdencidrios pagos
indevidamente, pois que o valor
respectivo ndo assume a naturega
de crédito tributdrio e nao permite
a sua inscrigao em divida ativa.

2. Agravo  Regimental
desprovid.

(AgRg no REsp 1177252/RS,
Rel. Ministro  NAPOLEAO
NUNES MALA FILHO,
PRIMEIRA TURMA, julgado
ent 17/11/2011, DJe
15/12/2011)”
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“PROCESSO CIVIL.
RECURSO  ESPECIAL.
EXECUCAO FISCAL.
ALEGACAO DE FRAUDE

NO RECEBIMENTO DE
BENEFICIO PREVIDEN-
CIARIO. DIVERGENCILA
JURISPRUDENCIAL NAO
DEMONSTRADA. PAGA-
MENTO INDEVIDO.
INSCRICAO EM DIVIDA
ATIVA.
IMPOSSIBILIDADE.

1. A execugao fiscal, a semelhanga
do que ocorre com os processos
litigiosos, tem como objeto crédito
liquido, certo e exigivel.

2. O crédito oriundo de suposta
fraude no recebimento de beneficio
previdencidrio deve ser assentado
Judicialmente no afa de aferir os
requisitos necessdrios exigiveis para
dar inicio a execr¢do.

3. E que a repeticao do indébito
impoe ao jurisdicionado manejar o
processo de cognigdo, assim como,
diante do pagamento indevido, o
Poder Piiblico nao pode langd-lo
unilateralmente, devendo valer-se
da  mesma  forma de  tutela
Jurisdicional.

4. E cedico nesta Corte que é
necessdria a propositura de agdo de
conhecimento, — em  que  sejam
garantidos o contraditirio ¢ a

ampla defesa,  para 0
reconbecimento judicial do direito a
repetigio, por parte do INSS, de
valores  pagos indevidamente a
titulo de beneficio previdencidrio,
pois ndo se enguadram no conceito
de crédito  tributdrio, tamponco
permitem sua inscrigdo em divida
ativa. Precedentes: REsp
1172126/ 8SC, Rel.  Ministro
HUMBERTO  MARTINS,
Segunda  Turma,  DJe  de

25/10/2010; REsp
1125508/ GO, Rel  Ministro
MAURO CAMPBEILL

MARQUES, Segunda Turma,
DJje de 24/08/2010; REsp
867718/PR, Rel  Ministro
TEORI ALBINO
ZAVASCKI, Primeira Turma,
Dje de 04/02/2009; REsp
414916/PR, Rel  Ministro
JOSE DELGADO, Primeira
Turma, D] de 20/05/2002.

5. Isso porque 1. A divida
tributdria ja nasce certa e liguida,
porque 0 langamento  gera
presungao de cerfeza e liquidez,
Isso nao ocorre com os créditos
oriundos de responsabilidade  civil
qute somente recebem tais atributos,
apds — acertamento  amigdvel o
Judicial. 2. Os créditos incertos e
iliguidos ndo integram a divida
ativa,  suscetivel de  cobranca
excecutivo-fiscal. E que o concerto
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de divida ativa nao tributaria, a
que se refere a Lei de Execugoes
Fiscazs, envolve apenas os créditos
assentados em  titulos executivos.
Ha créditos carentes de certeza e
liguidez, necessdrias ao
aparelhamento  de  execugao. 3.
Crédito proveniente de
responsabilidade covil nao
reconhecida pelo suposto
responsavel nao integra a chamada
divida  ativa,  nem  antoria
execugdo fiscal. O Estado, em tal
caso, deve exercer, contra o suposto
responsdvel civil, agdo
condenatoria, em que poderd obter
o titnlo executivo. 4. E nula a
execugdo  fiscal  por  divida
proveniente  de  responsabilidade
civil, aparelbada  assentada  em
titnlos." (REsp n’ 440540/ 5C)
6. A admissao do recurso especial
pela  alinea """ exige  a
demonstragao do dissidio na forma
prevista  pelo RIST], com a
demonstracio  das  circunstincias
que  assemelham o5 casos
confrontadoes, ndo bastando, para
tanto, a simples transcrigio das
ementas  dos  paradigmas,  como
ocorre in casi.

7. Recurso especial parcialmente
conbecido ¢,  nesta  parte,
desprovido”

(REsp  1177342/RS,  Rel
Ministro LUIZ FUx,

PRIMEIRA TURMA, julgads
em  01/03/2011,  DJe
19/04/2011)

“PROCESSUAL. _
EXECUCAO FISCAL -
DIVIDA ATIVA NAO
TRIBUTARIA - TITULO

EXECUTIVO _
RESPONSABIILIDADE
CIVIL. - CRIACAO
UNIT.ATERAL DO
TITULO -
IMPOSSIBILIDADE -
NECESSIDADE DE
PROCESSO  JUDICIAL -
EMBARGOS A
EXECUCAO -
RECEBIMENTO.

1. A divida tributiria ji nasce
certa e liguida,  porque 0
langamento ~ gera  presuncao  de
certeza e liquidez. Isso ndo ocorre
com o5 créditos  oriundos  de
responsabilidade civil que somente
recebem  tais  atributos,  apds
acertamento amigdvel ou judicial.

2. Os créditos incertos e iliquidos
ndao integram a divida ativa,
suscetivel de  cobranga  executivo-
fiscal. E que o conceito de divida
ativa ndo tributdiria, a que se refere
a lLe de Execugoes Fiscats,
envolve  apenas o5 créditos
assentados em  titnlos executivos.
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Ha créditos carentes de certeza e
liguidez, necessdrias ao
aparelhamento de execugio.

3. Crédito  proveniente  de
responsabilidade cevil ndo
reconhecida pelo suposto
responsavel nao integra a chamada
divida  ativa,  nem  antoriza
execugdo fiscal. O Estado, em tal
caso, deve exercer, contra o suposto
responsdvel ctvil, agdo
condenatoria, em que poderd obter
0 titulo executivo.

4. E nula a execugio fiscal por
divida proveniente de
responsabilidade civil, aparelhada
assentada em titulos.”

(REsp  440.540/SC,  Re.
Ministro HUMBERTO
GOMES DE  BARROS,
PRIMEIRA TURMA, julgado
ent 06/11/2003, DJ
01/12/2003, p. 262)

Como se percebe do exame
cuidadoso dessas ementas,

sendo a divida de
responsabilidade civil, ndo ha
como constituir titulo

executivo unilateral, a nao ser
que o suposto responsavel
reconheca essa condicio. Em
havendo siléncio ou negativa,
¢ imperioso o acertamento
via processo de cognicao,
com as garantias legais, amplo

contraditério e  instrucdo

dilargada.
E de concluir-se que divida
dessa natureza, nao

compativel com a inscricio
unilateral, ndo da azo a titulo
executivo valido e ornado dos
predicamentos de liquidez e
certeza. E faltando titulo
dessa natureza, a execucdo ¢
“nula”, como pontuou o E.
Superior Tribunal de Justica
ou, em nossa visio, falta-lhe
condic¢ao da ac¢do. A condicao
da a¢io de que se vé privada a
parte exequente ¢ o interesse
de agir. Nao ha necessidade
da tutela executiva, porque
nao haviam os supostos para
aperfeicoar-se  titulo dessa
natureza. O que conduz a
extin¢ao da acdo de execucio,
sem deliberacio sobre o
mérito. Tudo isso, repetimos,
nas agoes visando a repeti¢ao
do pagamento indevido de
beneficio previdenciario.

Aqui concluimos as obser-
vagdes sobre a repeticdo do
indébito previdenciario via
execucdo, tomada  como
paradigma para fins de
comparagao. Cabe assinalar
uma diferenca muito
relevante com a hipétese da
reparagao civil devida ao SUS:
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nesta, ha um devido processo
administrativo (com
publicidade, contraditorio,
ampla defesa e recursos) no
bojo do qual se faz o prévio
acertamento da  pretensao
reparatoria a0 sistema
publico; processo esse que
guarda certa analogia com o
processo administrativo
necessario a determinacao de
créditos publicos de outras
naturezas (como por exemplo
o processo administrativo
fiscal). Tal processo nao se
confunde com o proce-
dimento de inscricao, este
unilateral, deflagrado somente
quando do encerramento do
processo administrativo no
sentido adequado da
expressao (contraditorio).

Por outro viés, se a empresa
de sadde privada ndo
apresentar impugnacao, nao
deixa de haver bilateralidade
na afericio do crédito de
ressarcimento, porque havera
sua concordancia implicita
com o valor devidamente
notificado. Se ela teve ciéncia
prévia do débito reclamado e
do wvalor, deixando de
impugnar o an debeatur e o
quantum debeatur,
implicitamente concordou

com um e outro. E nio nos
esquegamos de outra
diferenca fundamental com a
repeticio do beneficio pago
irregularmente: no que se
refere a ele, ha que
determinar a fraude (por isso
0 apego ao processo judicial),
O que nao acontece na
hipétese do  ressarcimento
por atendimento a saude, em
que ndao se discute a
subjetividade dos  agentes
envolvidos™.

A contrario sensu, pode-se dizer
que, se ha divida ativa
inscrita, ha presun¢iao de que
o devido processo  foi
previamente observado;
cabendo ao interessado o
onus de provar que nao foi
assim. Por exemplo, que nio
foi regularmente notificado,
ou que sua impugnagao ou
recurso nao foram
devidamente julgados.

Desse modo, nio ha
impossibilidade juridica do
pedido, nem falta de interesse
para a execucdo fiscal, como
se poderia pensar em outras
hipéteses diversas,

2l Como ja fizemos notar acima:
nesse caso ninguém estd a
discutir a ocorréncia de ato ilicito.
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nomeadamente aquela que
consideramos para efeito de
comparagao. Nem ha que
supor, seguindo a linguagem
de alguns, “nulidade” do
titulo executivo.

Além disso, a configuragao de
uma certidao de divida ativa
remete todo o 6nus da prova
a empresa privada incumbida
de ressarcir o SUS. A divida
ativa, estando regularmente
inscrita, goza de presuncao de
certeza ¢ liquidez, somente
elidida ~ mediante  prova
inequivoca, em sentido con-
trario, a cargo do sujeito
passivo da obrigacao.

Pacifico o entendimento
jurisprudencial no sentido de
que (e aqui invocamos
propositadamente um prece-
dente bastante antigo, para
demonstrar ha quanto tempo
essa questdo se estabilizou):
"Na execugio fiscal, com o titulo
revestido de presuncao de certeza e
liguidez, a exeqiiente nada tem
que provar. Opondo embargos, o
devedor terd que desconstituir o
titulo. Se nada provar, a pretensao
resistida  serd  agasalbada  a
pretensdao  satisfeita. Ndo ¢ a
embargada que ird robustecer o sen
titulo, mas o embargante que ird
enfraquecé-lo (... No caso a

certidao da  divida ativa estd
regular e nao foi ilidida com as
alegagoes  formuladas  pelo
embargante,  ji  que  ndo
acompanbadas de nenhuma prova,
como nem foi requerida a posterior
produgio de elemento probatdrio.”
(Acdrdao da 5 T. de extinto E.
Tribunal Federal de Recursos, na
Apel. Civ. n° 114.803-5C; rel.
Min. Sebastiao Reis - Boletim
AASP n° 1465/ 11).

Nao ha exigéncia legal de que
o titulo venha acompanhado
de nenhum outro elemento
além dos previstos no art. 20.,
par. 50, da Lei n.
6.830/1980. Enquanto atos
administrativos, a inscricao e
respectiva certidio sao
dotadas dotado de presuncao
de veracidade e legitimidade™.

22 Alexandre Mazza retira essa
consequéncia diretamente,
equiparando as presungdes do
titulo executivo a presun¢io de
legitimidade do ato
administrativo:  “Além  disso, o
langamento tributdrio é qualificado pelo
CIN cono “brocedimento
administrative”, e a certidao da divida
ativa (CDA) ¢ revestida, segundo o
legislador, de “presuncao de liguidez e
certeza”, nome empregado no sentido de
presuncdo  de  legitimidade, conbecido
atributo  dos  atos  administrativos.
Apenas para indicar outro exemplo de
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Comentam  os  doutos®,
acerca desses predicamentos:

“Embora se fale em presuncao de
legitimidade ou de veracidade como
se fossem exipressoes com o mesno

profunda relacao entre os dois ramos, o
art. 145, 11, da Constituicio Federal,
ao definir o fato gerador das taxas,
assevera que po dem ser cobradas, para
remunerar servigo priblico especifico e
divisivel ou exercicio efe tivo do poder de
policia,  dnas  modalidades  de
manifestagio da Sfungao
administrativa.” (Mannal de Direito
Administrativo, Sao Paulo: Saraiva,
2012, p. 48).

2 Assim é na doutrindria pattia, da
qual pincamos alguns poucos
exemplos, como também na
estrangeira. Pontificava Gabino
Fraga, professor emérito da
Universidade =~ Nacional  do
México, ja em 1934: “Desde lnego
debe decirse que una vey que el acto
administrativo se ha perfeccionado por
haber lenado todos los elementos y
requisitos para su formacion, adquiere
Sfuerza  obligatoria y goza de una
presuncion de legitimidad que significa
qgue debe tenerse por vilido mientras no
llegne a  declararse  por  autoridad
competente su invalidez, es decir, que se
trata de una presuncion inris tantum.
Esa  fuerza  obligatoria  del — acto
administrativo impone la necesidad de
estudiar su trascendencia en la sitnacion
de los particulares a quienes pueda
referirse.” (Detecho
Administrativo, México: Porrua,

2000, p. 275).

significado, as duas  podem  ser
desdobradas, — por  abrangerem
sitnagoes diferentes. A presungao
de  legitimidade diz  respeito a

conformidade do ato com a lei; em

decorréncia desse atributo,
presumem-se,  até  prova  em
contrario, que os atos

administrativos foram emitidos com
observincia da lei. A presungao de
veracidade dig respeito aos fatosy
em  decorréncia  desse  atributo,
presumenm-se verdadeiros o5 fatos
alegados  pela  Administracao.
Assim ocorre  com  relagao  as
certidoes,  atestados,  declaragies,
informagoes  por ela  fornecidos,
todos  dotados  de ¢ piiblica.
Diversos sao os fundamentos que
o5 autores indicam para justificar
esse atributo do ato administrativo:
1. o procedimento e  as
Sformalidades que precedemr a sua
edicdo, 0§  quais  constituen
garantia de observancia da lei; 2. o
fato de ser uma das formas d e
expressio  d a  soberania  do
Estado, d e modo que a antoridade
que pratica o ato o fagz com o0
consentimento de ftodos; 3. a
necessidade de assegurar celeridade
no  cumprimento  dos  atos
administrativos, jd que eles tém por
fim atender ao interesse piiblico,
predominante sobre o particular; 4.
0 controle a que se sujeita o ato,
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quer pela pripria Administracao,
quer  pelos  demais  Poderes  do
Estado, sempre com a finalidade
de garantir a legalidade; 5. a
sujergao  da  Administragio  ao
principio da legalidade, o que faz
presumir que todos os seus atos
tenham  sido  praticados  de
conformidade com a lei, ji que cabe
ao poder priblico a sua tutela.”™

Os atos  administratives  sdo
Sfavorecidos  pelo  principio  da
presungao  de  legitimidade.  Em
ragao do principio da legalidade,
presumenm-se praticados de acordo
com a lei. Essa presuncao ¢
relativa ou de fato. ou. como
diziam os romanos, juris tantuni.
Admite,  portanto,  prova  em
contrario. Assim, pode-se provar,
por  todos o5  meios, que a
declaragao  expropriatiria nao ¢
legitima. dado que sen autor nao ¢
0 agente competente para a pratica
de tal ato. E presuncao diversa da
que ndo adpite prova em contrdrio,
oun. como diziam os  romanos,
presungao juris et de jure. Esta
presungdo absoluta ou de direito, ¢
a que ocorre com a coisa julgada: a
lei a  presume verdadeira. Esse

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
“Direito Administrativo”. Sao Paulo:

Atlas, 2014, p. 206-7

favorecimento acaba, de um lado,
por inverter o dnus da prova, isto ¢,
a  Administracao  Piblica nao
precisa provar que seu ato ¢ legal.
salvo quando  posto em  divida
perante o Judicidrio ou o Tribunal
de Contas. Nesse sentido, prescreve
0 art. 113 do Estatuto federal das
Licitacies ¢ Contratos
Administratives, no que respeita
ao controle  pelo  Tribunal de
Contas dos atos de despesa da
Administragao Piiblica. Por esse
dispositivo  os  drgaos  da
Administragao Priblica
responsdveis pelas despesas ficam
obrigades a  demonstrar  sua
legalidade e regularidade. De ontro
lado, esse  principio  acaba  por
Sfundamentar a execugao dos atos
administrativos  pela  propria
Administragao Piblica, on seja, a
execnedo do ato administrativo, em
tese.  independe  de  qualquer
antorizagdo prévia do Judicidrio on
do  Legislativo. E a  auto-
excecutoriedade. Observe-se, a final,
que ndo  gozam de qualquer
privilégio 0s atos da
Administragao Priblica praticados
sob a égide de outros regimes
Juridicos, a exemplo da permuta ou
da doagao, que sao regidas pelo
Direito Civil, ¢ do contrato de
trabalho, regulado pelo Direito do
Trabalho.  Apesar  disso, pode
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haver previsao legal, como ocorre
com 05 recibos de quitacio on com
o5 pedidos de  demissao  de
empregados do Poder Priblico e de
suas  antarquias e  fundagoes
prestadoras  de  servios  priblicos
regidos pelo Direito do Trabalho,
que atribui a esses atos presun¢do
de legitimidade. Tais atos sdo
matizados por esse atributo, por
Sorca do disposto no art. | do
Decreto-1 e federal n. 779/69.”

Presuncao de legitimidade - ¢ a
qualidade, gue reveste tais atos, de
se  presumirem  verdadeiros e
conformes ao direito, até prova em
contrario. Isto é: milita em favor
deles uma presungao juris tantum
de legitimidade;  salvo  expressa
disposicao legal, dita presungao si
existe até serem questionados em
Juizo.  Esta, sim, ¢ uma
caracteristica ¢ comum aos atos
administrativos em geral.”®

Dai se segue a consequéncia
da

..transferéncia do dnus da prova de
invalidade do ato administrativo

25 GASPARINI, Dibgenes. Direito
administrativo. Sao Paulo: Saraiva,
2003, p. 90-1.

26 MELLO, Celso Antonio
Bandeira de. “Curso de Direito
Administrativo”. Sao Paulo,

Malpeiros, 2006, p. 399).

para quem a invoca. Cuide-se de
arguigao de nulidade do ato, por
vicio formal ou ideoldgico, a prova
do defeito apontado ficard sempre a
cargo do impugnante, e até a sua
anulagio o ato terd plena eficicia.”’

Confira-se precedente do E.
ST]J nesse sentido:

PROCESSUAL  CIVIL. E
TRIBUTARIO — EMBAR-
GOS A  EXECUCAO
FISCAL. - PRESUNCAO
JURIS TANTUM DE LE-
GITIMIDADE DOS ATOS
ADMINISTRATIVOS  E
DE LIQUIDEZ E CER-
TEZA DA CERTIDAO DE
DIVIDA ATIVA — ONUS
DA PROVA. 1.

Ato  administrativo  relativo  a
imposicao  de  penalidade  por
infragio do art. 156, III, do
Decreto 91.030/85, em razio de
superfaturamento na importacdo de
revistas estrangeiras destinadas a
divulgacao comercial do Urngnai,
que culminon em inscrigdo  em
divida  ativa ¢ posterior
ajuizamento de execugao fiscal. 2.

27 MEIRELLES, Hely Lopes.
“Direito  Administrativo Brasileiro”.
Sio Paulo, RT, 1988, p. 118.
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Os atos administratives gozam de
presungao  juris  fantum  de
legitimidade  (atributos  do  ato
administrative), o mesmo ocorrendo
em relagao a liquidez e certeza da
Certidio de  Divida Ativa -
CDA, a qual somente pode ser
afastada por prova em contrdrio a
cargo do administrade. 3. Inversio
indevida do onus da prova pelas
instancias de origem. 4. Processo
anulado desde a sentenca, inclusive.
5. Recurso  especial - provido.
(RESP 200300741370,
ELLLANA CALMON, STJ -
SEGUNDA TURMA, D]
DATA:19/09/ 2005

PG:00254 ..DTPB..)

Assim sendo, incumbe ao
devedor  alegar, de modo
especifico e compreensivel,
os defeitos de forma, objeto,
finalidade ou competéncia
que enxergasse Nno  ato
administrativo que pretenda
discutir. E, mais importante,
comprovar de modo robusto
tais asser¢oes, adimplindo o
onus do art. 333, I, do
Cédigo de Processo Civil (art.
373, 1, do CPC de 2015)*.

28 Sim, admitimos que o CPC de
2015 trata da  distribuicdo
dindmica do o6nus da prova;

Isso  porque os  atos
administrativos que desaguam
na inscricdo, como  essa
propria e a certidio dela
retirada gozam de presuncao
de veracidade e legitimidade.
Além disso, a certidio de
divida ativa também goza da
liquidez e certeza decorrentes
de sua classificagio legal
como titulo
extrajudicial. Como decor-
réncia, em executivo fiscal, o
o6nus da  prova  recai
integralmente sobre 0
executado. Ele deve, na

qualidade de podlo ativo dos

executivo

embargos  do  devedor,
demonstrar todos os fatos
constitutivos de sua

pretensao elisiva do titulo
executivo. A ANS, por sua
vez, nada tem de demonstrar,
embora possa eventualmente
fazer contraprova diante de
alegacbes que tenham o
proposito  de  superar as
precitadas presungoes.

Quanto a forma da Certidao,
¢ preciso sempre lembrar que

permite conven¢do das partes a
respeito e assume que O Juiz
possa modificar a atribuicio do
o6nus por decisio fundamentada.
Mas nada disso serd a regra em
cobranca de divida ativa.
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ela ndo existe por si, mas em
razao do  principio da
instrumentalidade. Ainda que
haja alguma irregularidade
formal na certidao de divida
ativa, ela cede se a defesa do
contribuinte demonstrou
pleno conhecimento de que
consiste a cobranca e exerceu
amplamente o direito de
contraditar, (0 que demonstra
que as finalidades legais
foram atingidas). Nio se
deve, por leitura  grossei-
ramete formalista, levar 2
letra exigéncias de ordem
adjetiva e sacar delas onerosas
consequéncias para o credor,
se o0s objetivos da lei
lograram sucesso. E o que
recomenda o principio da
instrtumentalidade das formas
A interpretacao das formas
legais ¢ portanto finalista e
elas nao representam um
objetivo em si mesmas.

Em suma, como ha potencial
processo contraditorio, asse-
melhado ao contencioso que
precede um lancamento, o
devedor (empresa ou insti-
tuicdo que deve ressarcir o
atendimento prestado pelo
SUS) pode sofrer execugao
fiscal, desde que haja uma
certiddio de divida ativa

formalmente  regular. A
observancia das normas de
direito financeiro quanto a
inscricao e extracao da CDA
leva a formacio de presun-
¢oes e qualificativos do titulo
que projetam o 6nus da prova
para a esfera do executado.

PRESCRICAO: MATERIA
DE DIREITO ESTRITO.
Prescricao é fendémeno que
pressupoe a inércia do titular,
ante a violacao de um direito
e ao decurso de um periodo
de tempo fixado em lei. Seu
efeito préprio é a fulminagao
da pretensio. Niao ¢é o
proprio  direito  subjetivo
material que perece, mas a
prerrogativa de postular sua
protegio em Juizo. Por tal
razdo, o inicio do curso do
prazo fatal coincide com o
momento em que a agao
poderia ter sido proposta. O
fluxo se sujeita a interrupgao,
a suspensio € ao Impe-
dimento.

E renuncidvel o direito de
invocar a prescri¢ao, mas nao
antes de consumada (CC,
161), podendo tal renuncia
ser expressa - nao ha forma
especial - ou tacita - quer
dizer, por ato de ostensivo
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reconhecimento do direito ao
qual se refere a pretensao
prescrita. Pode ser alegada a
qualquer tempo e instancia
(CC, 162) e atualmente
reconhecida de oficio (219,
par. 50., CPC”, que revogou
o art. 166/CC).
Interrompe-se pela citacao
pessoal do devedor (ou pelo
despacho que a ordenar: art.
8o., par. 20., da Lei n.
6.830/80), pelo protesto ou
ato judicial que o constitua
em mora e por ato
inequivoco  de  reconhe-
cimento do débito. Suspende-
se por cento e oitenta dias,
operada a inscri¢ao, ou até o
ajuizamento  da  execug¢ao
fiscal (art. lo., par. 30., da Lei
n. 6.830/80).

Ainda, quanto a interrupgao

da  prescricio,  merecem
mencao 0s seguintes
dispositivos:

- Art. 219, §§ 1° a 4°
do CPC, em sua redac¢io
originaria:

2 O art. 487, 11, do CPC de 2015
também admite o conhecimento
de oficio da prescricio, dada as
partes a  oportunidade de
manfestar-se.

“A  prescrigao  considerar-se-d
interrompida na data do despacho
que ordenar a citagao.

Incumbe a parte, nos 10 (dez) dias
seguintes d prolagao do despacho,
promover a citacao do réu.

Nao sendo citado o rén, o juiz
prorrogard o prago até o maxino
de 90 (noventa) dias, contanto que
a parte o requeira nos 5 (cinco)
dias seguintes ao término do prazo
do pardgrafo anterior.

Nao se efetuando a citacio nos
prazos mencionados nos pardgrafos
antecedentes, haver-se-g  por nao
interrompida a prescricao.”

- Os trés  primeiros
paragrafos, na  redacdo
atribuida pela Lei n. 8.952, de
1994:

“A  interrupcdao  da  prescrigao
retroagird d data da propositura
da agao.

Incumbe a  parte  promover a
citagio do rén  nos dez  dias
subsequentes ao  despacho que a
ordenar, nao ficando prejudicada

pela demora imputdvel
excclusivamente ao Servigo
Judicidrio.

Nao sendo citado o rén, o juiz
prorrogard o prago até o mdaxino
de noventa dias.”™

30°A seu turno, o CPC de 2015
dispos assim: Art. 240. A citagio
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- O art. 8° § 2° da Lei n.
0.830, de 1980:

“O despacho do juiz, que ordenar
a citagao, interrompe a prescrigdo.”
Das regras citadas, o art. 8°,
par. 2°. da Lei n° 6.830 deve
ser entendida em
interpretacdo sistematica com
o Diploma Processual Civil,
cuja vigente redagdo niao fez
sendo consagrar o enten-
dimento que a Jurisprudéncia
sempre atribuiu a originaria.
Em outras palavras, na
execucdo da divida ativa da

vilida, ainda quando ordenada por
Juizo incompetente, indug
litispendéncia, torna litigiosa a coisa e
constitui em mora o devedor, ressalvado
o disposto nos arts. 397 e 398 da Lei
#2 10.406, de 10 de janeiro de 2002
(Cédigo Civil). § 12 A interrupgio da
prescrigio, operada pelo despacho que
ordena a citagdo, ainda que proferido
por juio incompetente, retroagira d
data de  propositura  da  acdo. §
22 Incumbe ao autor adotar, no prago
de 10 (deg) dias, as providéncias
necessdrias para viabilizar a citagio,
$0b pena de nao se aplicar o disposto no
§ 1% § 324 parte nao serd
prejudicada  pela  demora  imputivel
exclusivamente ao servico judicidrio.

42 O efeito retroativo a que se refere o

12 aplica-se a decadéncia e aos demais
prazos extintivos previstos em lei.

Fazenda, esta deve promover
a citagdo, para que a mesma
retroaja a data do ajuizamento
(¢ o que diz, no fundo, a
propria  Lei  n.  6.830,
presumindo que o despacho
de citacdo ocorra nessa data;
0 que nem sempre ocofre,
nos locais onde  haja
distribuicio de feitos a mais
de um Juizo, mas deveria
ocorrer, a bem da celeridade
processual). Promover signi-
fica fornecer os meios que
cabem a parte, quer dizer, as
despesas quando devidas e o
endereco aonde se postara a
carta mencionada pelo art.
8o.,1, da LEF.

Se o aviso de recepgdao nao
retornar no prazo de quinze
dias (art. 8o., III, da LEF),
far-se-a a citagdo por oficial
de justica e, fracassando esta,
por edital. O exequente
beneficiado pelo rito especial
da Lei n. 6.830 esta vinculado
ao seguinte regime: (a) dispoe
dos dez dias subsequentes ao
despacho de citagio para
fornecer os meios de citacao
pela via postal (se ja ndo o
fez); (b) se, em quinze dias,
nao retornar o AR, o juiz
prorrogara (ou, no siléncio da
autoridade,  prorrogar-se-a
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automaticamente pelo
maximo, ja que a disposi¢ao ¢é
imperativa e nao lhe deixa
discri¢do) o prazo até noventa
dias, para que o interessado
promova a citagao por oficial
de justi¢a ou por edital; () se,
nessa dilacao, forem
fornecidos os meios - isto €, o
correto endere¢o no primeiro
caso e as providéncias de
publicagdo no segundo - o
exequente nao sera preju-
dicado por eventual demora,
que se presumira imputavel a
maquina judiciaria (ja que
mais nada se lhe pode exigir,
razoavelmente). Preenchidas
essas condi¢Oes, o exequente
gozara da interrupgao
retroativa a data em que
entregou a  Inicial a0
protocolo judiciario, mesmo
que a citagao tenha sido
ordenada por juiz
incompetente (caput do art.
219, CPC de 1973; art. 240 do
CPC de 2015).

Relacionemos agora essas
no¢des com O NOSsO tema
especifico. Com esse
propoésito em vista, vamos
assumir que as operadoras de
planos de sadde devem
ressarcir o Sistema Unico de
Saude, quanto a0

atendimento médico-
hospitalar  custeado  pelo
ultimo - e isso, com base em
tabela Unica nacional
(TUNEP). Lembramos ao
leitor que estamos deixando
de lado nossa convic¢io de
que a obrigacdo teria natureza
tributaria; adotamos, para fins
da analise subsequente, a
conviccdo  “mainstreans”’  de
que a obrigacio ¢é ex /leg,
administrativa e civil.
Também tomamos como
certo, para efeito de racio-
cinio, que a Agéncia Nacional
de Saide Suplementar,
Autarquia Federal de natureza
especial (agéncia reguladora),
detém legitimidade para a
cobranca de dito
ressarcimento.

A base legal da cobranga,
como ja foi assinalado,
esta na legislacio que
regulamentou a prestacao
de servicos de sadde
suplementar (planos de
saude e seguro sadde),
atribuindo a2 ANS a
condigaio  de  ageéncia
reguladora  setorial, a
saber, a Lei n. 9.656, de
1998. Essa lei preconiza
uma obrigacio legal que
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impede o “enriquecimento
sem causa” (aqui
mencionado enquanto
principio geral de Direito,
nao enquanto instituto
codificado) das operadoras
de planos privados de
saide. Ou, caso se prefira
assim, sem modificacio

significativa das
consequéncias ~ praticas,
dita norma impde uma
reparagao civil, de
natureza objetiva,

obrigagdao tipicamente ex
lege. Lembramos ao leitor,
porque nunca ¢ demais
fazé-lo, que  estamos
assumindo tais premissas
apenas para argumentar na
linha do que hoje é o
entendimento majoritario
sobre o tema.

Estamos dessarte partindo do
pressuposto  de que os
créditos de ressarcimento ao
SUS tém natureza
indenizatéria — como ja
dissemos, indeniza¢ao por
conta de externalidade
econémica identificada pela
lei - e nido tributaria. Essa
explicagado ¢  necessaria
potque se poderia retirar uma

consequéncia  indevida  a
partir da instrumentagio da
cobranca por meio de
certiddio de divida ativa. A
CDA ¢ titulo para a execucao
“fiscal”, mas nio se extrai dai
que o crédito seja tributario;
afinal, divida ativa é uma
expressio  de  conteudo
semantico lato, compreen-
dendo também a ndo-
tributaria. Dessa forma, nio
ha como se aplicar o Codigo
Tributario Nacional.
Possuindo, portanto, carater
civil/administrativo e
natureza indenizatéria, deve-
se aplicar o Cédigo Civil para
fins do computo do prazo
prescricional.

Inaplicavel, também, ‘in casu’,
o artigo 1° da Lei n. 9.873/99,
pois esta se refere a acdo
punitiva da administragdo
publica no exercicio de poder
de policia, o que nada tem a
ver com a hipdtese em
exame.

Dessa forma, tratando-se de
ressarcimento pelo
“enriquecimento sem causa’
(rectins: externalidade positiva)
das operadoras dos planos
privados de saude, ha que se
aplicar a hipotese prevista no
artigo 200, paragrafo 3°, do
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Codigo Civil, que estabelece o
prazo prescricional de trés
anos. Ainda que se entenda
nao se cuidar de
enriquecimento sem causa,
por haver previsio em norma
especifica, isso nao alteraria
substancialmente a
determinacdo do prazo de
prescricao, que continuaria a
ser trienal, como sucede hoje
com as pretensdes de
reparacao civil extranegocial
(Codigo Civil, art. 2006, § 3°,
inc. IV). Pode-se afirmar, em
abono disso, que se esta
diante de uma reparagao por
equiparagao legal, uma fic¢ao.
E de bom alvitre notar que
nao se aplica o quinquénio
previsto pelo art. 200, § 5°,
“a”, do Codigo Civil, porque,
em primeiro lugar, ndo se
trata de obrigacao decorrente
de negbcio juridico entre o
Estado e a Operadora (o
negocio foi entabulado entre
esta ultima e seu consumidor)
e nio ha entres essas partes
instrumento contratual
escrito (publico ou
particular), como exige a
literalidade da  disposicao
codificada.

Devemos advertir que nem
todos estariam de acordo

com o prazo trienal de
pretensao  ressarcitoria. A
jurisprudéncia do Superior
Tribunal de Justica,
acompanhando manifestacao
doutrinaria de Celso Antonio
Bandeira de Mello’!, tem-se
inclinado  pela  prescricao
quinquenal como  sfandard
para a divida ativa ndo-
tributaria?..  Em  nossa

31 Que citaremos adiante.

2 F de notar que o E. Superior
Tribunal ~ de  Justica  tem
entendido que o prazo para
cobranca de multas
administrativas (divida ativa nio-
tributaria) ¢é de cinco anos,
afastando-se de sua orientacdo
anterior, segundo a qual a
prescricdo seria vintenaria ou
decenal, tratadas,
respectivamente, pelos Coédigos
Civis de 1916 e de 2002. Por

exemplo, confira-se:
“PROCESSUAL CIVIL.
EXECUCAO FISCAL.

MULTA.  SUNAB. PRAZO
PRESCRICIONAL. 1. Inexistindo
regra especifica sobre prescricao, deverd
0 operador juridico valer-se da analogia
¢ dos principio gerais do direito como
técnica  de  integracdo, ji que a
imprescritibilidade ¢ excecao  somente
aceita por expressa previsao legal ou
constitucional. 2. O prazgo prescricional
para a  cobranga  de  multa
administrativa ¢ de  cinco  anos.

(.)REsp 1026725 / PE;
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RECURSO
ESPECTAL2008/0021849-7;
Relator(a) Ministro CASTRO
MEIRA; SEGUNDA TURMA;
Data do Julgamento:
15/05/2008; DJe 28.05.2008). O
excerto da seguinte ementa
também ¢ significativo: “8. A
aplicacio principioldgica da isonomia,
por si 56, impde a incidéncia reciproca
do prazo do Decreto 20.910/32 nas
pretensies  deduzidas em  face da
Fagenda ¢ desta em  face do
administrado. 9. Deveras, ¢ ainda que
assim nao fosse, no afa de minudenciar
a questdo, a Lei Federal 9.873/99 que
versa sobre o exercicio da agdo punitiva
pela Administragio Federal colocon um
pd de cal sobre a questio assentando
em sen art. 1° caput: "Prescreve em
cinco anos a agdo punitiva da
Administragao Pitblica Federal, direta
¢ indireta, no exercicio do poder de
policia, objetivando apurar infragio a
legislagao em vigor, contados da data da
pritica do ato ou, no caso de infracio
permanente on continnada, do dia em
que tiver cessado.” 10. A possibilidade
de a Administracao Piiblica impor
sangoes em prago vintendrio, previsto no
Codigo Civil, ¢ o administrado ter a
sen dispor o prazo qiiingiienal para
vezcular pretensao, escapa ao canone da
razoabilidade, critério  norteador do
atuar do administrador, maxime no
campo sancionatdrio, onde essa vertente
¢ lindeira a questio da legalidade. 11.

Outrossim, as prescrigoes
administrativas em  geral, quer das
agoes Judiciais tipicamente

administrativas, quer — do  processo
administrativo, mercé do vetusto prazo

opinido, por razoes mais
psicologicas do que juridicas,
nomeadamente:

(a) Por uma tendéncia da
legislagdo administrativa, que
tem uniformizado o prazo
prescricional nesse ambito no
sentido do quinquénio;

(b) Por aplicagdo as avessas
do Decreto 20.910/1932. O
Decreto.  20.910/32, que
comanda a prescri¢do contra
a Fazenda Publica, deveria
reger apenas as suas dividas
passivas, nao se aplicando por
simetria a divida ativa. Isso s6
seria possivel se houvesse
lacuna autotizando 0
preenchimento por analogia.
Mas nao ha, pois incide a
norma geral de prescricao do
direito comum. Para nds, é
completamente  equivocado
invocar analogia onde nao ha
nenhuma. E a prescrigao,
sendo instituto restritivo de
direitos, nao permite

do Decreto 20.910/32, obedecer a
giiingiienalidade, regra que nao deve ser
afastada in casn” ((AgRg no Ag
951568 / SP; 2007/0221044-0;
Relator(a) Ministro LUIZ FUX;
PRIMEIRA TURMA; Data do
Julgamento: 22/04/2008;
DJe02.06.2008)
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interpretagdo  extensiva (e
muito menos analogia);

() Por wuma equivocada
extensio da legislagio que
rege o exercicio do jus puniend:
das  pessoas de direito
publico. Mais uma vez, cabe
assinalar que normas
restritivas de direitos, como
sao as prescricionais, nao
admitem  esse tipo de
interpretagdo generosa: elas
sdo de direito estrito™;

3 O precedente adiante transctito
vai nessa linha, mas repare-se que
o mérito ndo chegou a ser
analisado, pois o recurso da ANS

nio foi conhecido:
“PROCESSUAL CIVIL.
AGRAVO REGIMENTAL NO
RECURSO ESPECIAL.
EXECUCAO FISCAL

AJUIZADA PARA A
COBRANCA DE DIVIDA
ATIVA NAO-TRIBUTARIA A
TITULO DE
RESSARCIMENTO AO SUS.
CONTROVERSIA SOBRE A
PRESCRICAO. LEI N°
9.873/99 QUE NAO INCIDIU
NEM FOI APLICADA PEILO
TRIBUNAL DE  ORIGEM.
CONFIRMACAO DA
NEGATIV A DE
SEGUIMENTO DO RECURSO
ESPECIAL. 1. A Primeira Secio
do STJ, por ocasido do julgamento do
recurso repetitivo REsp
1.115.078/RS  (Rel. Min. Castro

Meira, DJe de 6.4.2010), firmou o
entendimento  de que a ILei n’
9.873/99  disciplina apenas e tio
somente as  agdes  administrativas
punitivas  desenvolvidas  no  dmbito
Jederal, nao incidindo em relagio (a) ds
ages  administrativas — punitivas
desenvolvidas por estados e municipios,
pois o dmbito espacial da lei limita-se
ao  plano  federal; (b) as  agoes
administrativas — que, — apesar  de
potencialmente  desfavordveis  aos
interesses  dos  administrados,  ndo
possuem  naturea punitiva, como as
medidas  administrativas revogatorias,
as cautelares ou as reparatirias; e (c)
por expressa disposigao do art. 5°, ds
agdes punitivas disciplinares e ds agoes
punitivas tributdrias, sujeitas a prazgos
prescricionais priprios. 2. Consoante ji
proclamon  a  Terceira Turma  deste
Tribunal, no julgamento do REsp
324.638/SP, sob a relatoria do
Ministro Ari - Pargendler (D] de
25.6.2001), "se a norma que as
razoes do  recurso  especial  dizem
contrariada  nem  incidin  nem  foi
aplicada,  esgotadas  estdo  as
possibilidades ldgicas do conbecimento
do recurso especial pela letra 'a’". 3. A
agdo de execucio fiscal que visa d
cobran¢a  de  valores a  titulo  de
ressarcimento ao Sistema Unico de
Saide - SUS, com no art. 32 da Lei
9.656/ 98, nao se classifica como "agio
punitiva  da  Administragao  Priblica
Federal, direta e indireta, no exercicio
do poder de policia, objetivando apurar
infragio a legislagio em vigor', esta
sim, objeto de disciplina pela 1ei n’
9.873/99. Assim sendo, como as
disposicoes da Lei n’ 9.873/99 ndo
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(d) Por wuma separagao
erroneamente rigida entre o
Direito Publico e o Privado.
A alguns ¢ repulsiva a idéia
de aplicag¢ao do Cédigo Civil,
sob o equivocado pretexto de
que regeria somente  as
relacbes privadas. Essa no¢ao
¢ anacronica, no que se refere
aos institutos da Parte Geral
do Codigo Reale e estd em
notoria contradicao com tudo
que se tem aprendido apods a
irrupgao dos direitos difusos.
Concomitantemente a
compreensio de que ha uma
esfera intermediaria entre o
publico e o privado, a
diferenca entre um e outro
foi aplacada e relativizada. No
entanto, velhos habitos e
paradigmas impedem alguns
de tirar todas as

incidiram na espécie, tampouco foram
aplicadas pelo Tribunal de origem, o
recurso  especial  da  ANS ¢
manifestamente inadmissivel no que diz
respeito d alegagao de contrariedade aos
arts. 1°-A e 2° da retromencionada lei.
4. Agravo regimental nao provide.”
(AgRg no REsp 1381536/RS,
Rel. Ministro MAURO
CAMPBELL MARQUES,
SEGUNDA TURMA, julgado
em 20/03/2014, DJe
26/03/2014)

consequéncias dessa
relativizacao.

Por essas razdes entendemos
que ¢ absurda a “inven¢iao”
jurisprudencial de um prazo
prescricional inexistente, para
suprir  uma lacuna  que
também
estabelecer analogia onde ela
¢ proibidal

Vejamos a ligao de Celso
Antonio Bandeira de Mello e
por que niao podemos com
ela concordar, ressalvando
nossa admiragao pelo mestre:
“Nao ha regra alguma fixando
genericamente um prazo
prescricional para as agoes judiciais
do  Poder Priblico em  face do
administrado.  Em  matéria  de
débitos tributdrios o prago ¢ de
cinco anos, a teor do art. 174 do
Cddigo  Tributdario Nacional, o
qual também fixa, no art. 173,
igual prazo para decadéncia  do
direito de  constituir o crédito
tributdrio. No passado (até a 11°.
Edicao deste Curso) sustentavamos
que, nao havendo especificagio legal
dos prazoes de prescricdo para as
Sitnagoes tais ou quais, deveriam
ser  decididos  por analogia  aos
estabelecidos  na  lei  civil,  na
conformidade do principio geral que
dela decorre: pragos longos para
atos nulos e mais curtos para os

inexiste ou
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annlaveis.  Reconsideramos — tal
posigao.  Remeditando  sobre  a
matéria, parece-nos que o correto
nao ¢ a analogia com o Direito
Civil, posto que, sendo as ragoes
que 05 informan tdo
profundamente distintas das que
inspiram as relagoes de Direito
Piiblico, nemr mesmo em tema de
prescrigao caberia buscar inspiragao
e tal fonte. Antes dever-se-d,
pois,  indagar do  tratamento
atribuido ao tema prescricional on
decadencial em regras genéricas de
Direito Priblico.””

Pois bem, se nio ha nenhuma
regra genérica, primeiramente
se deveria indagar como se
pode concluir que se devera
indagar preferencialmente do
tratamento  atribuido  pela
regra genérica inexistente! O
texto, ressalvado o necessatio
respeito, é  contraditorio
consigo mesmo.

Em segundo lugar, nunca
houve “analogia” com o
Direito Civil. Havia, na falta
da referida “regra genérica”,
aplicacao do direito comum.
Na falta de lei especial,

3 MELLO, Celso Antonio
Bandeira de. Curso de direito
administrativo. Sao Paulo:
Malheiros, 2010, p. 1.602.

aplicava-se o zus commune. E
isso é possivel porque nao
existe o abismo
intransponivel entre direito
privado e direito publico, ou,
se alguma vez tal concepgao
se afirmou, decerto que hoje
ela estaria completamente
superada.

Em terceiro, a analogia
equivocada  consiste  em
forga-la sobre regras especiais
de direito estrito (como é o
caso da prescricio contra a
Fazenda Publica), o que se
divorcia do senso comum da
hermenéutica juridica™.

Por ultimo, embora o detalhe
nao seja tao relevante aqui, os
prazos “mais longos” ou
“mais curtos” a que se refere
o texto, em funcio de
invalidacao de atos juridicos,
competem a decadéncia e nao

3 Vide, a respeito:
MAXIMILIANO, Catlos.
Hermenéntica ¢ aplicacio do direito.
Rio: Forense, 2011, p. 183 e
seguintes. ANDRADE, Cristiano
José de. O problema dos miétodos de
interpretagio  juridica. Sao Paulo:
RT, 1992, p. 116-8. FRANCA, R.
Limongi. Hemmenéntica juridica. Sio
Paulo: Saraiva, 1988, p. 63-606,
este dltimo, principalmente o que
aponta quanto aos limites da
analogia.
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a prescricao. O que mostra,
mais uma vez, que nunca se
cuidou de “analogia” com o
direito comum, mas de
simples aplicacio do direito
comum na falta do especial!
Encerramos nossa  critica
aqui. O que ¢ pacifico, como
ficou dito, é que a prescri¢ao
de divida ativa nao-tributaria
nao se submete aos prazos do
Codigo Tributario Nacional.
Isso porque esse Diploma
tem por finalidade ocupar a
posicio de lei complementar
de normas gerais nesse
ambito especifico, como reza
a Constituicao Federal.
Enfim, entendemos que a
prescricao seja trienal,
afastando-nos dos que a
concebem quinquenal. Além
disso, o reconhecimento da
natureza nao-tributaria  da
divida ativa em causa tem
outras consequéncias, como a
aplicacao de hipoteses de
suspensao nao afinadas com
0s créditos tributarios.
Nomeadamente, a suspensao
da prescricaio por forca da
inscri¢ao, por 180 dias ou até

o ajuizamento da execugdo
fiscal™.

RESSARCIMENTO AO
SUS: EXCLUSAO
CONTRATUAL DE
PROCEDIMENTOS,
PERIODO DE CARENCIA
E TERMINO DE
CONTRATO.

De acordo com o art. 32 da
Lei dos Planos de Saude,
havendo prestac¢ao de servigo
publico de assisténcia a sadde
por estabelecimento
vinculado ao Sistema Unico
de Sadde, a consumidor
coberto por contrato de
plano de sadde, a respectiva
entidade privada por ele
contratada deve ressarcir ao
Poder Publico as despesas de

tratamento.

36 Art. 1o, § 3° Lei n. 6.830, de
1980: “A inscricao, que se constitui no
ato de controle  administrativo  da
legalidade, ~ serd  feita  pelo  drgdo
competente para apurar a liguidez e
certeza do crédito e suspenderd a
prescrigdo, para todos os efeitos de
direito, por 180 dias, ou até a
distribuicao da execucao fiscal, se esta
ocorrer antes de findo aquele prazo.”
Essa suspensio ¢ aplicavel
unicamente a divida ativa ndo-
tributéria.
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Em 2000, ex »/ da Lei n.
9.961, foi conferida a ANS —
Agéncia Nacional de Saude
Suplementar competéncia
para determinar a forma e
cobranca do mencionado
ressarcimento, atribuicao essa
instrumentada por meio de
Resolucoes.

O fato jurigeno (prestagao de
servico  pelo  SUS  ao
contratante de plano privado)
confere a ANS o direito
potestativo  (na  verdade,
poder-dever) de notificar a
empresa privada de sadde
(por intermédio de aviso de
beneficiario identificado —
ABI) para o ressarcimento.
Essa notificacaio ou ABI
compreende a identificagao
do plano ou seguro-satde; da
autorizagdo para internagao; a
data da propria internagio; a
unidade prestadora do
servico; a data de nascimento
do beneficiario; e, mais
importante, o procedimento
realizado e respectivo valor.
Como ja foi discutido, a
Autarquia especial também ¢é
competente para inscrever o
débito em divida ativa, o que
viabiliza sua cobranca pelo
rito da execucdo fiscal (muito

embora de divida ativa nio-
tributaria).

O dever de ressarcimento ao
SUS consectario de sua
utilizacdo por beneficiario de
plano particular de assisténcia
a saude, nos termos do artigo
32 da Lei n. 9.656/98, limita-

se a0 servico que esta
inserido na cobertura
contratual entre o)

consumidor e a Seguradora
Privada. Melhor dizendo, se o
servico prestado pelo SUS
nio consta do contrato
firmado segurado e
seguradora, inexiste o dever
de ressarcimento. Em outras
palavras, qualquer fator que
exclua a cobertura contratual
ao paciente tera como reflexo
a exclusio do dever de
ressarcit; ndao ha nessa
hipétese a externalidade que a
lei tenta suprimir.
Desse

modo, nao ¢ possivel a
cobranga nos casos em que:
Houver clausula vialida de
exclusio de cobertura (por

entre

exemplo, exclusio de
procedimento  clinico  ou
cirargico com  finalidade
estética);

b) Ao contrato entre o segurado

e a operadora/seguradora de
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saude sobrevier extin¢ao. Pois
0 cancelamento retira 2o
usuirio o direito de valer-se
da rede privada de saude;
dessarte, nao ha que se
aventar o ressarcimento no
tocante a elas. A falta de
informacio sobre o
cancelamento desses
contratos nos cadastros dos
beneficiarios da ANS nio se
mostra suficiente para
justificar a cobranga, pois nao
existia mais vinculo entre o
usuario (do SUS) e a
operadora privada. O
descumprimento  de uma
obriga¢dao administrativa - no
caso, a falta de comunicacao
a2 ANS do cancelamento dos
contratos — poderia até
implicar na imposi¢ao de
penalidades tipicamente
administrativas, nio ¢
suficiente para fundamentar a
cobranca dos valores
referentes a essas AIH’s,
assumindo-se, como ¢é praxe,
vinculo de natureza civil.

O tratamento ou
procedimento estiver
compreendido em periodo de
caréncia valido.

SINTESE CONCILUSIVA

O “ressarcimento” devido ao
SUS, em vista de atendimento
— internacdo, tratamento, etc.
— realizado a cliente de plano
de sadde privado ¢é uma
obrigacao ex lege, que nao se
confunde com o)
enriquecimento sem causa do
Codigo Civil;

A rigor, esse ressarcimento é
tipificado de modo a coincidir
com a no¢ao legal de tributo;
todavia, doutrina e
jurisprudéncia tém posto essa
questdao de lado — ela tornou-
se, praticamente, uma vexata

quaestio;
Fossem extraidas todas as
consequéncias do item

anterior, estarfamos defronte
de uma exacdo instituida de
modo inconstitucional,;

Todavia, 2 mingua de palavra
definitiva ~ do  Supremo
Tribunal Federal, é preciso
considerar aspectos praticos

que decorreriam da
identificacao da obrigacao de
ressarcimento com a

qualidade de administrativa e
civil;

Em relagdio a prescrigao,
aplicar-se-iam  as  normas
regentes da divida ativa nao-



204 | Revista Due In Altum - Cadernos de Direito, vol. 7, n°11, jan-abr. 2015.

tributaria, muito embora o
procedimento de cobranca
seja o da execugao fiscal;

O prazo prescricional
aplicavel, para nds, é o de trés
anos de qualquer agdao de
reparacao civil (feita
abstracdo da conclusio n. 03);
tem-se entendido, no entanto,
que seria quinquenal;
Aplica-se a suspensao da
prescricio de divida ativa
nao-tributaria, por 180 dias a
partir da inscri¢ao, contados
at¢ o  ajuizamento  do
executivo fiscal;

A principal  objecao a
cobranca do ressarcimento
consiste na auséncia de
relagdo juridica que motivasse
o pagamento pela operadora
do seguro ou plano de saude.
Portanto, os casos mais
frequentes seriam: (a) clausula
de exclusao wvalida; (b)
caréncia; e (c) extincio do
contrato de plano ou de
seguro-saude.
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