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EMENTA. FASSINCRA. In-
quérito Administrativo ANS.
Responsabilidade Civil ndo con-

figurada.

I- RELATORIO

Cuida-se de procedimento administrativo instaurado a partir do recebimento de
copia do Inquérito Administrativo n. 33902.902196/2014-7, o qual tramitou na Agéncia
Nacional de Satide — ANS e teve por objetivo verificar as causas que levaram a quebra
da Fundagéo Assistencial dos Servidores do Incra — FASSINCRA, bem como apurar

0s responsaveis pela sua ruina.

O encaminhamento do sobredito inquérito ao Ministério Publico do Distrito
Federal e Termitorios se deu em cumprimento ao art. 16, da Resolugéo Normativa da
ANS n. 276, de 2011, o qual determina que, concluida a investigagdo com apuragéo
de prejuizos, deve o feito ser encaminhado ao Juizo de faléncias, dando-se noticia
disso ao Ministério PUblico para eventual adogdo das medidas previstas nos artigos 45
e 46 da Lei n. 6.024/1974".

1Art . 45, Concluindo o inquérito pela existéncia de prejulzos serd ele, com o respectivo relatério, remetido pelo Banco Central do
Brasil a0 Juiz da faléncia, ou ao que for competente para decreté-la, o qual o fard com vista ao érgdo do Ministério Publico, que, em
oito dias, sob pena de responsabilidade, requererd o sequestro dos bens dos ex-administradores, que nSo tinham sido atingidos
pela indisponibilidade prevista no artigo 36, quantos bastem para a efetivacio da responsabilidade.

§ 12 Em caso de intervengio ou liquidagio extrajudicial, a distribuicio do inquérito ao Julzo competente na forma
deste artigo, previne a jurisdigio do mesmo Juizo, na hipbtese de vir a ser decretada a faléncia.



Registra-se que a Lei n. 9.656/1998 disciplina as regras sobre a liquidagéo das
operadoras de planos de satide, ja que estas empresas nédo estdo sujeitas a liquidagao
ordindria, prevista na lei 11.101/05, prevendo, pois, o art. 23 da citada lei forma diversa
de quebra para estas pessoas juridicas®. Ademais, tendo em vista expressa previséo
legal (art. 24-D da Lei n, 9.656/1998%), subsidiariamente aplica-se a Lei n. 6.024/1974,
que trata sobre a intervengo e a liquidagéo extrajudicial de institui¢Ses financeiras.

E o breve relatério.

I1-  FUNDAMENTACAO

De acordo com o estatuto da Fundagéo Assistencial dos Servidores do Incra —
FASSINCRA, esta fora constituida por servidores do Instituto Nacional de Colonizagéo
e Reforma Agraria ~ INCRA, com o fulcro de prestar assisténcia a seus membros e
respectivos dependentes na area de assisténcia médica, hospitalar e ambulatorial,
odontolégica, social, auxilio-natalidade e funeral, seguro de vida e auxilios e

assisténcias especiais.

Seus planos de assisténcia & salde eram oferecidos na modalidade de
autogestdo, sem fins lucrativos, de natureza contributiva e solidaria, atendendo em
416 municipios, por meio de uma rede assistencial de 5.224 prestadores de servigos

médico-hospitalares.

Consoante o Relatério da ANS (fls. 4.205 e ss, do Inquérito Administrativo
33902.902196/2014-7), em cumprimento ao disposto no art. 24-D da Lei n. 9.656/1998
c/c art. 43 da Lei n. 6.024/1974, a investigagéo levada a efeito pela Agéncia teve por
escopo analisar os Ultimos cinco anos anteriores & decretagdo da liquidagéo da

entidade.

Relata a ANS que devido a verificagdo de anormalidades econdmico-
financeiras graves na instituigao, foram instaurados dois Regimes de Diregao Fiscal®,

§ 22 Feito o arresto, os bens serdo depositados em maos do interventor, do liquidante ou do sindico, conforme a
hipétese, cumprindo ao depositario administra-los, receber os respectivos rendimentos e prestar contas a final.

Art . 46. A responsabilidade ex-administradores, definida nesta Lel, sers apurada em agdo prépria, proposta no
Julzo da faléncia ou no que for para ela competente.

2Art. 23. As operadoras de planos privados de assisténcia & satde ndo podem requerer concordata e ndo esto sujeitas a faléncla
ou Insolvéncia civil, mas t3o-somente ao regime de liquidacdo extrajudicial.

3Art. 24-D. Aplica-se 3 liquidagio extrajudicial das operadoras de planos privadas de assistdncia a salde e ao disposto nos arts. 24-
A e 35-1, no que couber com os preceitos desta Lei, o disposto na Lei n26.024, de 13 de margo de 1974, no Decreto-Lei n27.661,

de 21 de junho de 1945, no Decreto-Lei n2-41, de 18 de novembro de 1966, e no Decreto-Lel n273, de 21 de novembro de 1966,

conforme o que dispuser a ANS.| 22.177
aa diregio fiscal, regulamentada pela Resolugio Normativa n® 316/12, tem por objetivo precipuo atender ao preceito maior da
seguranca e continuidade da assisténcia. Desta forma, a ANS, detectando 3 existéncia de problemas de ordem econdmico



entre 2010 e 2012, culminando na Liquidagéo Extrajudicial, em 8/12/2014, e finalmente
na decretagéo de Insolvéncia Civil, em 27/10/2015.

Assevera a Agéncia que as causas de insolvéncia estdo atreladas & ma
administracdo e ma gestao dos recursos financeiros da fundagéo, tendo em vista a
adogdo de uma pratica de gestdo desorganizada e com possiveis distorgdes nos
controles internos que, além de dificultar o trabalho de fiscalizagdo, contribuiu de

maneira significativa para a subsisténcia dos problemas financeiros.

Em relagdo a responsabilizagédo dos ex-administradores da fundagéo, afirma
que esta prevista no art. 24-A, §6° e 26, da Lei n. 9.656/1998:

art. 24-A, §6° — Os administradores das operadoras de planos privados de
assisténcia 4 salde respondem solidariamente pelas obrigages por eles
assumidas durante sua gestdo até o montante dos prejuizos causados,
independentemente do nexo de causalidade.

At. 26. Os administradores € membros dos consethos administrativos,
deliberativos, consultivos, fiscais e assemelhados das operadoras de que
trata esta Lei respondem solidariamente pelos prejulzos causados a terceiros,
inclusive aos acionistas, cotistas, cooperados e consumidores de planos
privados de assisténcia 4 saude, confome o caso, em consequéncia do
descumprimento de leis, normas e instrugbes referentes as operagdes
previstas na legislagho e, em especial, pela falta de constituicio e cobertura
das garantias obrigatérias

Sustenta, assim, que a responsabilidade civil de sobreditas pessoas & objetiva,
portanto, independe de dolo ou culpa para se configurar. Conclui, finaimente, que
devem ser responsabilizados os ex-Conselheiros citados as fls. 4231/4232 do
Inquérito Administrativo 33902,902196/2014-7, os quais administraram a fundagdo nos
5 anos anteriores a decretacdo da Liquidagéo Extrajudicial.

Em que pese as conclusdes da ANS na apuragdo dos fatos, entende este
Orgao ministerial que ndo se aplica a responsabilidade civil objetiva no caso em

vertente.

Inicialmente, a leitura do art. 24-A, §6°, permite chegar a duas interpretagbes:
1) responsabilidade civil objetiva, a qual independe de culpa, apenas exigindo a
existéncia de nexo causal entre a conduta e o resultado; ou 2) responsabilidade pelo
risco integral, modalidade extremada da doutrina do risco para justificar o dever de
indenizar mesmo nos casos de culpa exclusiva da vitima, fato de terceiro, caso fortuito

ou de forga maior.
Segundo a doutrina, a teoria do risco integral & excepcional, sendo fundamento

para hipéteses legais em que o risco ensejado pela atividade econdmica também &
extremado, como ocorre nos casos de dano ambiental e nuclear. Assim, verifica-se

financeiro efou contdbeis na Operadora, conforme rol exemplificativo descrito no art. 2° da RN 316/12, instaura o regime de
direg80 fiscal por meio de publicag3o de Resoluglo Operacional



que a interpretagdo mais consentanea da norma referida é a da responsabilidade civil

objetiva.

Embora o citado artigo n&o faga distingdo, entende este Org&o ministerial que a
responsabilidade objetiva deve ser atribuida somente no caso de ex-administradores
de operadoras de planos de saide que comercializem seus produtos para numero

indeterminado de pessoas e objetivem lucro.

Isso porque, tais pessoas juridicas se inserem na Teoria do Risco-Proveito, que
é adotado nas situagdes em que o risco decorre de uma atividade lucrativa, ou seja, o
agente retira um proveito do risco criado, como nos casos envolvendo os riscos de um
produto, relacionados com a responsabilidade objetiva decorrente do Codigo de

Defesa do Consumidor.

Situagdo diversa é a das operadoras de autogestfio, as quais s&o entidades
sem fins lucrativos, de natureza contributiva e solidaria e prestam assisténcia a grupo
fechado de pessoas. Os planos de saude destas entidades s&o proprios de
empresas, sindicatos ou associagdes de trabalhadores, que administram por si

mesmas os programas de assisténcia médica.

Fazendo a distingdo entre estas pessoas juridicas, o Superior Tribunal de
Justica, ao analisar recurso que tratava da responsabilizagdo de operadora de
salde por morte de homem em hospital psiquiatrico, entendeu que o Cdédigo de
Defesa do Consumidor ndo se aplica as relagbes constituidas com as operadoras

de autogestao (REsp 1.285.483).

Considerou o Min. Luis Felipe Salomao, em seu voto, que “os planos de
autogestdo tém alguns destaques na prépria norma de regéncia que os tornam

muito peculiares” (REsp 1.285.483).

Discorreu que a Lei n. 9.656/1998 exclui as empresas de autogestao da
obrigatoriedade de procedimentos minimos previstos em seu art. 10. Assim, como
estas entidades n&o podem oferecer seus planos no mercado de consumo, a
“doutrina que comenta o Cédigo de Defesa do Consumidor vé, nessa
particularidade, razéo bastante para que o diploma consumerista néo seja aplicado

as relagbes constituidas com as operadoras de autogestdo” (REsp 1.285.483).

Como se vé, o STJ afastou a responsabilizagao civil objetiva, prevista no art.
14 do CDC, para as entidades que operam na modalidade de autogestéao. Portanto,
se citadas pessoas juridicas nao respondem objetivamente, com mais razédo ndo ha



possibilidade de aplicagdo desta espécie de responsabilidade as pessoas fisicas
que constituiram sobreditas entidades.

Conclui-se, dessa forma, que a responsabilidade civil possivel de ser
verificada no caso em vertente é a subjetiva, em que deve ser comprovada a cuipa
ou o dolo do agente, além da relagdo de causalidade entre a sua conduta e o dano

gerado.

“O dolo constitui uma violagdo intencional do dever juridico com o objetivo de
prejudicar outrem. Trata-se da ag&o ou omiss&o voluntéria mencionada no art. 186 do
Cédigo Civil” (TARTUCE, Flavio. Manual de Direito Civil, vol. Gnico. 5* edig&o. S&o
Paulo: Método, 2015).

Do que apurado pela Agéncia Nacional de Salde nao se verifica qualquer
conduta fraudulenta por parte dos ex-administradores da FASSINCRA, tanto que tal
questéo sequer foi levantada pela ANS.

Em relago a culpa, esta apresenta trés elementos para sua caracterizagéo: a)
a conduta voluntaria com resultado involuntério; b) a previséo ou previsibilidade; e c) a
falta de cuidado, cautela, diligéncia e atengao.

Ademais, a culpa é relacionada com os seguintes modelos juridicos: (i)
negligéncia, que surge através da omisséo; (ii) imprudéncia, surge através de uma
agao e (iii) impericia, que surge quando as capacidades técnicas néo s@o suficientes
para que um agente realize determinada tarefa.

Pois bem. Analisando o relatério da ANS pode-se afirmar desde logo que néo
& possivel configurar a culpa dos ex-administradores da FASSINCRA.

Em varios trechos do inquérito instaurado pela ANS, verifica-se que os
administradores da fundagdo, percebendo a crise financeira que se instaurara,
buscaram alternativas para modificar a situagéo, confira-se:

“Tanto estava em crise que a FASSINCRA, conforme a Reunido Extraordinéria,
em 08/2011, comunicara a alteragao do Plano de Satde existente, bem como a
evasio de beneficiarios, mantendo-se a preocupagao com a situag#o financeira
da operadora, bem como o Programa de Saneamento® elaborado pela empresa
Salutis durante a instaurag8o do regime especial de Diregéo Fiscal” (fls, 4.208).
(...)

*Para a crise financeira buscavam alternativas para reduzir as despesas
administrativas, tais como mudanga da sede para o INCRA, a busca pela

50 Programa de Saneamento apresentava projegbes de reequilibrio econdmico-financeiro (fis. 4.208).



cess&0 ou parceria para que obtivesse alguma rentabilidade com o Centro de
Treinamento e Lazer” (fis. 4.209).

{.)

“Por conta destas dificuldades foi solicitado um nove Programa de
Saneamento” (fls. 4.209).

(...)
“Os Conselheiros Fiscais recomendaram a adogéc de medidas e agbes

enérgicas e imediatas visando preservar o funcionamento do plano de satde e
do patrimdnio da FASSINCRA.

do onselno "!‘Fl

Uma semana depois, em ANi& 3 Aria, d 3
expuseram que a situagéo deficitaria do exercicio de 2011 iniciara-se em 2009,
por causa da alteragfo na legislagio contébil.

E que desde 2007 havia um desequilibrio das contas, pois 0 montante
arrecadado em receitas n&oc era o suficiente para cobrir as despesas
empreendidas, haja vista o repasse cada vez menor do INCRA & FASSINCRA.

Declararam que o aumento crescente das despesas médico-hospitalares

medidas remediativas tardaram a serem executadas” (destaquei, fis. 4.210).

(..)
“Em 10/2013, o Conselho Deliberativo, em Ata de Reunido Extraordinaria,
discutiu a alienagio da carleira de beneficiario e a suspens&o na
comercializagio dos planos de salide por exigéncia da ANS e propuseram a
alienagdo de moveis a fim de quitar débitos antes de encerrar a sua
operacionalizagao” (fls. 4.211).
Embora o relatorio da ANS aponte como principal causa para a insolvéncia a
méa administragdo da fundagdo, n&o & possivel concluir que ela decorreu de uma
acio/omissdo culposa ou dolosa apta a ensejar a propositura de agdo de

responsabilidade civil.

Entender de modo diverso, seria admitir a responsabilidade objetiva para a
hipétese de qualquer negécio ou gestdo que ndo obtivesse éxito comercial. Essa
extensa dimens&o de responsabilidade para as pessoas naturais ndo é admitida pelo
ordenamento juridico brasileiro, sobretudo em se tratando de gestdo empresarial

marcada preponderantemente pelo risco de mercado.

Tal responsabilizagdo s6 é admissivel quando a gestao infrutifera foi
ocasionada por alguma ag¢ao/omiss&o dolosa ou culposa dos dirigentes, a exemplo de
fraudes e assungdo de riscos desproporcionais. Na hipétese dos autos, considerando
o conjunto probatério produzido até aqui, néo ha prova de que os ex-gestores tenham



agido com dolo ou culpa na administragéo da fundag&o e que essa conduta tenha sido

a causa determinante da insolvéncia da FASSINCRA.

Im-_ Co AO

Diante do exposto, PROMOVO o arquivamento do presente Procedimento
Administrativo. Encaminhe-se os autos & 5° Camara de Coordenagéo e Revisao, em
cumprimento ao art. 4°, §2°, da Resolugéo 78/CSMPDFT.

Brasilia, 29 da janeiro de 2018.

Evandro Manoel da Silveira Gomes
Promotor de Justica
12 PJFEIS



