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Oferta obrigatéria de planos de satide individuais e familiares:
livre iniciativa e direito fundamental a boa regulacao

Mandatory offer of individual and family healthcare plans:
free enterprise and fundamental right to good regulation

Resumo

O artigo analisa o dever de atuagdo da Agéncia Regula-
dora para corrigir a falha de mercado da coletivizacao do
processo de compra dos planos de assisténcia privada
a saude. Para tanto, o texto enfrenta a questdo consti-
tucional atinente a restricao ao direito de livre iniciativa
e desenvolve a categoria do direito fundamental a boa
regulacdo. A partir da reviséo bibliogréfica e jurispruden-
cial e da anélise de dados disponiveis, o artigo identifi-
ca que a atividade privada de assisténcia a saude estd
sujeita a um regime constitucional diferenciado, por
forca da necessidade de prévia autorizacdo para o seu
desenvolvimento, o que viabiliza o estabelecimento da
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Abstract

The article analyzes the duty of the regulatory agency to
correct the market failure of the collectivization of the pro-
cess of purchasing private health care plans. To do so, the
text addresses the constitutional issue of restricting the
right to free initiative and develops the category of the fun-
damental right to good regulation. Based on the bibliogra-
phical and jurisprudential review and the analysis of avai-
lable data, the article identifies that the private health care
activity is subject to a differentiated constitutional regime,
due to the need for prior authorization for its development,
which makes it feasible to establish of the obligation to of-
fer individual and family plans. In its conclusions, the article

Como citar esse artigo/How to cite this article: ABREU, Célia Barbosa; TIBURCIO, Dalton Robert. Oferta obrigatéria de planos de
saude individuais e familiares: livre iniciativa e direito fundamental & boa regulagéo. Revista de Investigagées Constitucionais,
Curitiba, vol. 5, n. 2, p. 209-233, mai./ago. 2018. DOI: 10.5380/rinc.v5i2.54197.

" Professora Adjunta de Direito Civil da Faculdade de Direito da Universidade Federal Fluminense (Niter6i-RJ, Brasil). Docente Per-
manente do Programa de Pés-Graduacao em Direito Constitucional PPGDC/UFF (Niteroi-RJ, Brasil). P6s-Doutora pelo Programa
de P6s-Graduacédo em Direito da Universidade do Estado do Rio de Janeiro-UERJ. Doutora e Mestre em Direito pela Universidade
do Estado do Rio de Janeiro-UERJ, na linha de pesquisa em Direito Civil. E-mail: celiababreu@terra.com.br.

" Mestre pelo Programa de Pés-Graduagdao em Direito Constitucional da Universidade Federal Fluminense (Niteréi-RJ, Brasil).
Especialista em Advocacia Publica pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro-UERJ. Procurador Federal em atuacao junto
a Agéncia Nacional de Satude Suplementar. E-mail: daltonrobert2014@gmail.com.

209

Revista de Investigagdes Constitucionais, Curitiba, vol. 5, n. 2, p. 209-233, maio/ago. 2018.



- CELIA BARBOSA ABREU | DALTON ROBERT TIBURCIO

obrigatoriedade de oferta de planos individuais e famil-
iares. Em suas conclusdes, o artigo aponta que embora
o regulador possua discricionariedade para escolher os
meios mais adequados ao enfrentamento do problema,
a persisténcia do quadro de desequilibrio na oferta dos
tipos de planos de salide exige uma atuacéo clara e mo-
tivada da Agéncia Reguladora, na busca por garantir o
direito a livre escolha do consumidor, assegurado pelo
direito fundamental a boa regulagao.

Palavras-chave: salide suplementar; ordem econémica;
boa regulagao; livre iniciativa; contratagao individual.

points out that although the regulator has the discretion
to choose the most adequate means to face the problem,
the persistence of the disequilibrium in the supply of types
of health plans requires a clear and motivated action of the
Regulatory Agency in the search for guaranteeing the right
to free choice of the consumer, guaranteed by the funda-
mental right to good regulation.

Keywords: supplementary health; economic order; good
regulation;, free initiative; individual contracting.

SUMARIO
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4. A técnica da autorizacao de funcionamento como meio de atuacéo do regulador frente a dificuldade
de acesso aos servicos de saude suplementar; 5. A restricdo ao direito fundamental a livre iniciativa;
6. Discricionariedade regulatéria e o seu controle; 7. Conclusoes; 8. Referéncias.

1. INTRODUCAO

No Brasil, o direito fundamental a saude é efetivado pela prestacdo de servicos
publicos pelo Sistema Unico de Satide e também por meio do oferecimento de servicos
privados de assisténcia a saide pelo mercado privado de satde suplementar.

O mercado brasileiro de planos de assisténcia privada a saude tem apresentado
uma discrepante predominancia de contratos coletivos. A doutrina especializada de-
nomina esse fendmeno de “coletivizagdo do processo de compra de planos de satde™".
Os Dados Consolidados da Satude Suplementar?, elaborados pela Agéncia Nacional de
Saude Suplementar, atualizados em 12 de maio de 2017, apontam a seguinte gradacdo
no numero de beneficidrios de planos de assisténcia médica por tipo de contratacdo do
plano, no periodo entre marco de 2000 e margo de 2017: (i) planos coletivos empresa-
riais: de 6,1 para 31,6 milhdes de beneficiarios; (ii) planos individuais ou familiares: de
4,7 para 9,3 milhées de beneficiarios; (iii) planos coletivos por adesao: de 3,0 para 6,5
milhées de beneficiarios. Somando-se os beneficidrios dos planos coletivos empresa-
riais com os dos coletivos por adesdo, chega-se em marco de 2017 ao quantitativo de
38,1 milhdes de beneficidrios, em confronto com os 9,3 milhdes de beneficidrios dos
planos individuais e familiares.

' SANTOS, Fausto Pereira dos. A Regulacao Publica da Satiide no Brasil: o caso da Saude Suplementar.
Campinas, 2006. 227f. Tese (Doutorado em Saude Coletiva) - Faculdade de Ciéncias Médicas, Universidade
Estadual de Campinas. p. 169.

2 BRASIL. Agéncia Nacional de Saude Suplementar. Dados Consolidados Saude Suplementar. Disponivel
em: <http://www.ans.gov.br/perfil-do-setor/dados-e-indicadores-do-setor>. Acesso em: 24 jul. 2017.
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A andlise dos dados ano a ano indica que ha uma acentuada diferenca entre a
taxa de crescimento de beneficiarios dos planos coletivos empresariais, de um lado, e
a taxa de crescimento dos planos individuais e familiares e coletivos por adesao, de ou-
tro lado. E certo que os Dados Consolidados da Satide Suplementar dizem respeito ao
quantitativo de beneficiarios, ou seja, se referem aos contratos ja celebrados. De toda
forma, a acentuada diferenca na taxa de crescimento® de beneficiarios conforme o tipo
de contratacdo é um forte indicativo da existéncia de um provavel problema na oferta
de planos individuais e familiares.

A forma de contracdo coletiva exige a intermediacdo de uma pessoa juridica
contratante, diferentemente da oferta individual e familiar, em que o consumidor es-
tabelece o seu vinculo contratual diretamente com a operadora de planos de saude.
Assim, o processo de “coletivizacdo” da compra dos servicos privados de assisténcia a
saude tem restringindo o direito de livre escolha do consumidor quanto as formas de
contratacdo desses servicos de relevancia publica.

O presente artigo pressupode, para fins argumentativos, a premissa fatica da exis-
téncia ou de um prognostico de desequilibrio na oferta de planos individuais e familia-
res, com a finalidade de avancar na investigacdo quanto a possibilidade e os meios de
atuacdo da Agéncia Reguladora frente a este problema. Em sintese, o artigo pretende
responder as seguintes indagacdes: a Agéncia Nacional de Saude Suplementar pode
instituir a obrigatoriedade de comercializacdo do plano individual e familiar por ato
infralegal, mesmo ndo havendo essa obrigatoriedade expressa na Lei n° 9.656/987? Isso
viola a livre iniciativa?

Apods desenvolvermos a categoria do direito fundamental a boa regulacao, pre-
tendemos demonstrar que o direito a livre iniciativa ndo impede que a Agéncia Regu-
ladora, apds a constatacdo da ineficiéncia dos meios indutivos de solucao da falha de
mercado, adote a medida mais gravosa de instituicdo da obrigatoriedade de oferta de
planos individuais e familiares, como forma de correcdo do processo de coletivizacao
da contratacdo de planos de saide, mesmo diante da auséncia da previsdao expressa
dessa obrigatoriedade na Lei que rege a atividade de operacdo de planos de saude.

2. ODIREITO FUNDAMENTAL A BOA REGULACAO

A Carta de Direitos Fundamentais da Uniao Europeia, proclamada pelo Parla-
mento Europeu no ano 2000, consagrou, em seu art. 41, o direito fundamental a boa

3 Os Dados Consolidados da Satide Suplementar apontam que somente a partir de marco de 2015 a taxa de

crescimento do nimero de beneficidrios se inverteu, refletindo os efeitos da crise econdmica no mercado de
saude suplementar. A queda no nimero de beneficiarios se fez sentir em todas as formas de contratacéo, mas
foi maior nos beneficidrios dos contratos coletivos empresariais, 0s quais estdo mais sujeitos a variagdo da taxa
de emprego formal.
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administracdo. A doutrina nacional* reconhece a existéncia do referido direito fun-
damental, a partir das normas constitucionais que regem a Administracao Publica. O
direito fundamental a boa administracdo pode ser entendido como o direito a Admi-
nistracado Publica “eficiente e eficaz, proporcional cumpridora de seus deveres, com
transparéncia, sustentabilidade, motivacao proporcional, imparcialidade e respeito a
moralidade, a participagao social e a plena responsabilidade por suas condutas omissi-
vas e comissivas”. Em sintese: “boa administracao é aquela que sempre atua a servico
objetivo do interesse geral™.

O reconhecimento da existéncia do direito fundamental ao bom governo repre-
senta uma mudanca de prisma do Direito Administrativo, que deixa de estar centrado
nas prerrogativas da autoridade publica e passa a ter a pessoa, o ser humano, como
objeto central. A 6tica da impessoalidade, da eficiéncia, da motivagao, da finalidade e
da publicidade revela a perspectiva da Administracao; ja o reconhecimento do direito
fundamental a boa administragdo é uma visao com centralidade na posicao juridica
do cidaddo: o cidaddo tem um direito basico fundamental a que a Administracdo sirva
com objetividade o interesse geral. Chevallier denomina esse fenémeno de cidadania
administrativa’.

A partir dessa nogao, propomos pensar o reconhecimento de um direito funda-
mental a boa regulagdo.

Especialmente apds o processo de liberalizacdo econdmica, com a quebra de mo-
nopdlios e privatizacdo, ocorrida tanto na Europa quanto na América Latina, na década
de 1990, aintervencdo estatal direta é substituida pela técnica da supervisao da atividade
dos particulares, em um ambiente de abertura ao investimento privado. A delegacgao de
servicos publicos a particulares e a qualificagdo de atividades econémicas privadas como
de interesse publico assumem especial importancia para o atendimento as necessidades
coletivas dos cidadaos. Nesse contexto, a boa governanca se confunde com a boa regula-
¢ao, como meio para a fruicdo de outros direitos fundamentais: o direito a satide, o direito
a educacao, o direito a locomocao, o direito ao meio ambiente sadio etc.

Entendemos por regulagdo uma das atividades préprias da fungao administra-
tiva®, que se caracteriza pela intencionalidade do Estado em intervir de forma indireta

4 Cf.MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Legitimidade e discricionariedade: novas reflexdes sobre os
limites e controle da discricionariedade. Rio de Janeiro: Forense, 1991. p. 28-30; VALLE, Vanice Regina Lirio do.
Direito Fundamental a boa administracao e governanca. Belo Horizonte: Editora Férum, 2011; FREITAS,
Juarez. Direito fundamental a boa Administragao Publica. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2014.

°  FREITAS, Juarez. Direito fundamental a boa Administracao Publica. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros Editores,
2014.p. 21.

6 RODRIGUEZ-ARANHA MUNOZ, Jaime. Direito fundamental a boa Administragao Publica. Belo Horizon-
te: Editora Forum, 2012. p. 136.

7 CHEVALLIER, Jacques. O Estado pés-moderno. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 263-264.

8 As atividades préprias da fungdo administrativa sdo o servico publico, o fomento, a policia administrativa,
aintervencédo na propriedade e a regulagao.
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no cenario econdmico, ordenando o comportamento dos agentes privados em prol de
interesses coletivos, corrigindo falhas de mercado e buscando a eficiéncia econdmica.
Regulagao é um conceito fluido, de dificil formulagao abstrata, mas que se concretiza
pelo uso: a edicdo de normas legais e infralegais para condicionar os agentes econé-
micos, a autorizacao e a fiscalizacdo do exercicio de atividades privadas, a adjudicacdo
de direitos individuais por meio do julgamento de demandas envolvendo prestadores
de servicos e usuarios, tudo isso realizado na busca do objetivo mais amplo de levar o
sistema econémico a um estado ideal de equilibrio e eficiéncia®.

O direito fundamental a boa regulacdo propde perceber a dimensao instru-
mental tanto da Administracdo Publica como também da exploracao das atividades
econdmicas, na medida em que sdo instrumentos de promocao das potencialidades
humanas. O direito fundamental a boa regulacdo combate tanto a légica do poder pelo
poder como o fundamentalismo econdmico’®.

A instrumentalidade da Administracdo Publica impde que o regulador esteja
atento a correcao das falhas do mercado e também em “neutralizar os males do vo-
luntarismo governamental ou do omissivismo, com os riscos inerentes de captura em
ambos os casos”'". A boa regulacao deve estar atenta também as falhas de governo,
evitando-se a asfixia regulatéria pelo excesso de normas e o paternalismo estatal que
reduza significativamente a autonomia individual'2.

Por sua vez, a determinacao do conteiido normativo da ordem econdémica reve-
la a instrumentalidade da exploracdo das atividades econémicas. A Constituicao Eco-
noémica ndo é autbnoma, pois ela “sé ganha sentido se embutida dentro da Constitui-
¢ao em sentido amplo, em funcao da qual se torna inteligivel e compreensivel”®. Nao
ha, portanto, ordem econdmica desprendida e independente das demais normas cons-
titucionais e também das normas dos tratados internacionais de protecao dos direitos
humanos e dos direitos econdmicos, sociais e culturais. A ordem econdmica, a partir de
um viés humanista, deve ser entendida como “o adensamento dos direitos humanos na
regéncia da ordem juridica da economia”**. Assim, o direito econémico deve ser visto

9 Sobre a formulagédo de um conceito de regulacdo, cf. SADDY, André. Regulagao estatal, autorregulacdao
privada e cédigos de conduta e boas praticas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016. p. 26-33.

10 Cf. RODRIGUEZ-ARANHA MUNOZ, Jaime. Direito fundamental a boa Administracao Publica. Belo Hori-
zonte: Editora Férum, 2012. p. 137.

"' FREITAS, Juarez. Direito fundamental a boa Administracao Publica. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros Editores,
2014. p. 146.

2 Cf. OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Novo perfil da regulagéo estatal: Administracdo Publica de resul-
tados e analise de impacto regulatério. Rio de Janeiro: Forense, 2015. p. 139-140.

3 BASTOS, Celso Ribeiro. Existe efetivamente uma Constituicdo Econémica? In: CLEVE, Clémerson Merlin;
BARROSO, Luis Roberto (org.). Direito constitucional: constitui¢do financeira, econémica e social. (Colegéo
doutrinas essenciais. vol. 6). Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p. 331.

' MATSUSHITA, Thiago. Verificagdo da atividade privada na ordem econdémica constitucional. Revista de
Direito Privado, Sao Paulo, ano 14, v. 56. p. 290-291, out./dez. 2013.
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como “um direito difuso, que busca atender a dignidade planetaria, sendo a atividade
econdmica privada mais um instrumento para o alcance deste objetivo, enquanto a
coletividade se encontra inserida numa ordem econémica capitalista”.

Boa regulacéo, portanto, rejeita a crenca de que a economia de mercado corrige
a si mesma de forma suficiente. Essa é uma leitura fundamentalista da livre iniciativa.
Nao negamos a existéncia de grande divergéncia, mesmo na literatura econémica es-
pecializada, quanto ao grau desejavel de intervencao estatal na economia. Basta ci-
tar a controvérsia entre economistas como Minisky'¢, continuadores do pensamento
de Keynes', que defendem um relevante papel dos gastos publicos e da regulacédo
do mercado financeiro para o desenvolvimento do capitalismo e o combate as suas
crises, em confronto com as posi¢ées dos pensadores neoliberais, como Friedman's,
que criticam a expansao estatal sobre a economia e a regulagdo minuciosa sobre os
bancos. No entanto, fato é que um modelo de capitalismo irrestrito ndo passa de uma
visdo ingénua do liberalismo, ha muito abandonada: “o sistema do laissez-faire ha muito
tempo que desapareceu da face da terra”'. Sunstein ressalta que o livre mercado, no
fundo, ndo passa de um mito, uma vez que sua operacionalidade sempre dependera da
normatizacgao juridica, ao menos para definir o sistema de propriedade e os contornos
da liberdade contratual, pelo que devemos entender o mercado como uma construcao
juridica e assim avalid-lo segundo a sua aptiddo para promover os interesses humanos
e ndo como um elemento da ordem natural das coisas®.

A regulacéo estd longe de significar uma menor presenca do Estado na vida
econdmica. A substituicdo da intervencdo direta pela via regulatéria é acompanhada
da ampliagdo do controle e da fiscalizagao estatal sobre a inciativa privada, que sofre
um processo de publicizacdo: “os particulares tornam-se, em certa medida, instrumen-
tos de realizagdo dos fins publicos especificos”'. Embora o dever do Estado de realizar
politicas publicas nao seja transferido ao particular, a boa regulagdo busca o equilibrio
6timo entre de um lado a garantia da viabilidade econémica da atividade e de outro
lado a promocgéo dos fins de interesse publico na exploracdo privada da atividade.

> MATSUSHITA, Thiago. Verificagdo da atividade privada na ordem econémica constitucional. Revista de
Direito Privado, Sao Paulo, ano 14, v. 56. p. 290-291, out./dez. 2013.

6 MINISKY, Hyman. A hipdtese da instabilidade financeira. Oikos, Rio de Janeiro, v. 8, n. 2. p. 314-320, dez.
2009.

7 KEYNES, John Maynard. A teoria geral do emprego, do juro e da moeda. Séo Paulo: Editora Nova Cultural
Ltda., 1996.

'8 FRIEDMAN, Milton. Capitalismo e liberdade. Rio de Janeiro: LTC, 2014.

' POPPER, Karl R. A sociedade aberta e seus inimigos. Tomo 2. Belo Horizonte: Ed. Itatiaia; Sao Paulo: Ed. da
Universidade de Sao Paulo, 1987. p. 147.

20 Cf. SUNSTEIN, Cass R. Free Markets and Social Justice. New York: Oxford University Press, 1997. p. 5.

21 JUSTEN FILHO, Marcal. O Direito das agéncias reguladoras independentes. Séo Paulo: Dialética, 2002.
p. 30.
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A complexidade da vida em sociedade impde o dever de intervencao estatal nas
relagbes econdmicas privadas, a fim de controlar os efeitos colaterais ndo desejados
das decisdes de producdo e consumo. Essa realidade, que ja era valida no contexto
de privatizacao de servicos publicos, adquire maior evidéncia no campo da regulacdo
da saude, em que as falhas de mercado, os interesses coletivos, os critérios de justica
social e de equidade de acesso ao servico evidenciam a necessidade da firme atuacao
regulatoria estatal®.

Dessa forma, embora os agentes publicos devam avaliar de maneira cuidadosa
os efeitos de suas acdes regulatorias, também uma postura de abstencao (omissiva)
pode resultar em grandes estragos aos interesses gerais?®>. A omissdo pode ser uma
escolha regulatéria legitima. No entanto, da mesma forma que a a¢do, a omissao pre-
cisa ser motivada e justificada de forma razoavel. O direito fundamental a boa regula-
¢ao rejeita tanto uma postura omissiva baseada em uma falsa neutralidade, quanto
uma postura excessivamente invasiva e aniquiladora da autonomia basica dos agentes
econdmicos.

A boa regulagao exige que se assegure o direito do usudrio a servigos publicos e
de interesse geral de qualidade e o direito de escolha dos servicos de interesse geral de
sua preferéncia?. Para tanto, o regulador deve enfrentar eventuais falhas de mercado
que restrinjam o acesso dos consumidores a servigos de interesse publico, fornecidos
pela iniciativa privada.

3. OSSERVICOS DE ASSISTENCIA PRIVADA A SAUDE

No Brasil, a iniciativa privada atua na assisténcia a satide de distintas formas. Pro-
fissionais liberais exercem a medicina privada. Hospitais e clinicas privadas complemen-
tam os servicos publicos do Sistema Unico de Satde, por meio de contratos ou convénios
administrativos celebrados nos termos da Lei n° 8.080/90. Por fim, seguradoras e outras
sociedades mercantis, entidades de autogestao, entidades filantropicas e cooperativas
médicas ou odontolégicas operam ou comercializam planos privados de assisténcia a
saude, regidos pela Lei n° 9.656/98, constituindo o mercado de satde suplementar. En-
tre nés, o direito fundamental a satide é assegurado tanto pelo acesso ao mercado pri-
vado de satde suplementar como pela prestacao de servico publico pelo Sistema Unico
de Saude, nos termos do sistema eleito pela Constituicdo brasileira de 1988.

2 Cf. PO, Marcos. Institucionalidade e desafios da regulacdo na rea de satide no Brasil. In: SANTOS, Nelson
Rodrigues dos; AMARANTE, Paulo Duarte de Carvalho (org.). Gestao Publica e Relacao Publico Privado na
Saude. Rio de Janeiro: Cebes, 2010. p. 243-266.

2 Cf. FREITAS, Juarez. Direito fundamental a boa Administracao Publica. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros Edito-
res, 2014. p. 147.

¢ Cf. RODRIGUEZ-ARANHA MUNOZ, Jaime. Direito fundamental a boa Administracdo Publica. Belo Hori-
zonte: Editora Férum, 2012. p. 173.
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Os contratos de assisténcia a saude “representam interesses sociais, pois regu-
lam as relacdes entre a iniciativa privada e a sociedade, dispondo sobre direitos zelados
pela Constituicdo Federal nos dispositivos que tém por escopo garantir valores sociais
fundamentais”®. A intervencdo do Estado sobre a atividade de assisténcia suplementar
a saude, portanto, tem por fundamento a garantia dos valores sociais consagrados na
Constituicdo e deve atender aos parametros do Direito Constitucional Econdmico de
viés humanista.

Os servicos privados de saude e de educacédo sao atividades que desafiam as
classificacOes estabelecidas pelo Direito Econémico. A dificuldade decorre do trata-
mento constitucional a elas reservado, que eleva a salde e a educacdo a categoria de
direitos sociais, prevendo que essas atividades sejam prestadas pelo Estado e ao mesmo
tempo permite que sejam desenvolvidas pela iniciativa privada. Ha autores que postu-
lam que essas atividades sejam compreendidas como servicos publicos compartidos,
de modo que se exploradas pelos particulares, “seriam servicos publicos impréprios ou,
melhor dizendo, atividades econémicas de interesse geral [...], e quando exploradas
pelo Poder Publico seriam servicos publicos tout court, ressalvada a peculiaridade de
nao corresponderem a uma reserva da titularidade estatal”?. Outros autores, por sua
vez, sustentam que as referidas atividades sao servicos publicos, embora nao privati-
vos do Estado, uma vez que a Constituicao, ao dispor que essas atividades sao livres a
iniciativa privada, admitiria a prestacao pelo setor privado independente de concessao
ou permissao, afastando a incidéncia do art. 175 para a satide e a educa¢ao?. De acordo
com essa segunda visdo, a prestacao de servicos de saude e educacao por particulares
seria, portanto, hipétese de servico publico mediante autorizacao.

Essa controvérsia chegou se manifestar, de forma lateral, na jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, no debate entre os ministros Eros Grau e Ayres Britto, por
ocasiao do julgamento da ADI n° 1646, em 02 de agosto de 2006, que tinha por objeto o
questionamento de lei do estado de Pernambuco que dispunha sobre o cumprimento
de normas obrigacionais no atendimento médico-hospitalar por prestadores de saude.
O Ministro Ayres Britto afirmou que “a propria Constituicdo qualifica as expressas essas
atividades como de relevancia publica. Uma coisa é servico publico propriamente dito,
outra é uma atividade de relevancia publica como sdo, parece-me, as agdes e 0s servi-
¢os de saude”. Ja o Ministro Eros Grau reafirmou sua posi¢do doutrinaria, defendendo

% LAZZARINI, Andrea; LEFEVRE, Flavia. Anélise sobre a possibilidade de alteracées unilaterais do contrato e
descredenciamento de instituicoes e profissionais da rede conveniada. In.. MARQUES, Claudia Lima; LOPES,
José Reinaldo de Lima; PFEIFFER, Roberto Augusto Castellanos (Coord.). Satide e responsabilidade: seguros e
planos de assisténcia privada a saude. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1999. p. 105.

% ARAGAO, Alexandre dos Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolucio do Direito Administrativo Eco-
ndémico. 2. ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2009. p. 175.

27 Cf. GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicao de 1988. 17. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.
p. 120.
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que “Nao posso imaginar algo que seja e ao mesmo tempo nao seja uma determinada
coisa: uma atividade que seja considerada servico publico, quando prestada pelo Esta-
do, e nédo seja, quando prestada pelo particular”.

Adotamos, no presente artigo, o entendimento de que os servicos de assistén-
Cia privada a saude sao atividades privadas de interesse publico, ndo se confundindo,
portanto, com servicos publicos. As atividades privadas de interesse publico, sujeitas a
autorizacdo ordenadora, sao de titularidade dos particulares, enquanto que os servicos
publicos delegados aos particulares, mediante concessao, permissao ou autorizacdo,
sdo de titularidade do Estado. H4, portanto, ao menos a co-titularidade dos servicos
de saude e educacao entre o Estado e os particulares. Ademais, as atividades privadas
de interesse publico estao, de regra, sujeitas a concorréncia e a liberdade de mercado,
muito embora sob forte regulagao estatal, enquanto que nos servicos publicos dele-
gados a competicdo nao é a regra®. E verdade, porém, que a doutrina tem destacado
que“a oposicao radical entre atividades privadas e servicos publicos vem se relativizando
com o tempo, na medida em que vao se assemelhando, em muitos casos, as regulagdes
incidentes sobre aquelas e sobre estes"?.

O conceito de atividades econdmicas privadas de interesse publico aproxima-se
da nocdo de servicos de interesse econémico geral, introduzida no contexto de quebra
dos monopodlios estatais na Europa na década de 1990, em que se buscou “dar um tra-
tamento econdmico a atividades que sempre foram consideradas servicos publicos, so-
bretudo mediante a inser¢do da concorréncia nestas atividades”°. No entanto, no caso
brasileiro ha consideravel controvérsia doutrindria na interpretacao do art. 21, Xl e Xl
da Constituicdo, em definir se a norma constitucional, ao prever hipétese de autoriza-
¢ao para a prestacao de determinados servicos, teria verdadeiramente desqualificado
a atividade como servico publico - situacdo em que se poderia cogitar de um servico
de interesse econdmico geral®'. De toda forma, deve-se ter em vista que nas atividades
econdmicas privadas de interesse publico a autorizacdo nao é forma de delegacdo de
servico publico e sim meio de liberacao do exercicio da atividade ja de titularidade do
particular.

Observemos que a atuacao do Estado sobre a economia, por meio da adogao de
medidas de policia sobre os agentes privados remonta ao inicio da formulagéo juridica
do principio da liberdade econémica. Historicamente, desde o século XVIII, o direito de

% Cf. ARAGAO, Alexandre dos Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugio do Direito Administrativo
Econdmico. 2. ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2009. p. 151-152.

2 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo para céticos. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2012. p. 23.

30 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucao. 2. ed. Séo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2003. p. 216.

31 Cf. ARAGAO, Alexandre dos Santos de. O direito dos Servigos Publicos. 3. ed. Rio de Janeiro: Editora Fo-
rense, 2013. p. 214-227; MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das Concessoes de servicos publicos: inteligén-
cia da Lei 8.987/1995 (Parte Geral). Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2010. p. 58-70.
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liberdade econémica jamais foi consignado em termos absolutos, pois medidas de po-
licia sempre foram impostas, mesmo quando o principio tinha o sentido de assegurar a
defesa dos agentes econdmicos contra o Estado e contra as corporagdes®. Essa forma
de atuacdo do Estado, por meio de um poder de policia de imposicdo de obriga¢des
negativas (de nao fazer), corresponde a nogéo classica do Estado Liberal do século XIX.
Ocorre que “a concepcao claramente liberal e passiva do poder de policia ndo é sufi-
ciente para atender as necessidades de sistemas econdmicos com tantas imperfeicoes
estruturais como sdo as modernas economias capitalistas”.

Assim, além de submeterem-se a fiscalizacdo tipica do poder de policia tradicio-
nal, que tem por objetivo evitar que o particular viole o interesse publico em geral ou
prejudique direito de terceiros, as atividades privadas de interesse publico submetem-
se a intervenc¢do ordenadora do Estado, por meio do exercicio do poder de policia que
seja “funcionalizado em razdo dos interesses publicos a serem atendidos pelas ativida-
des privadas, em relacao as quais o Poder Publico pode, observados os limites legais,
dimensionar de maneira dindmica o conteldo e a extensao”**.

4. A TECNICA DA AUTORIZACAO DE FUNCIONAMENTO COMO
MEIO DE ATUAGCAO DO REGULADOR FRENTE A DIFICULDADE
DE ACESSO AOS SERVICOS DE SAUDE SUPLEMENTAR

Para a adequada compreensao do problema analisado, vejamos que os produ-
tos de planos de salde, quanto ao regime ou ao tipo de contratacao, sdo classificados
em: (i) individual ou familiar; (i) coletivo empresarial; e (iii) coletivo por adesao (Lei n°
9.656/98, art. 16, Vll e art. 19, § 20, V).

O plano individual/familiar é aquele em que a contratacdo ocorre diretamente
entre a operadora e o beneficiario. Nos termos do art. 3° da RN-ANS n° 195/2009, “plano
privado de assisténcia a saude individual ou familiar é aquele que oferece cobertura
da atencdo prestada para a livre adesdo de beneficidrios, pessoas naturais, com ou sem
grupo familiar”. Ja no plano coletivo, seja o empresarial ou o por adesao, o tipo da con-
tratacdo exige a intermediacdo de uma pessoa juridica, seja o empregador ou outra
pessoa juridica de carater profissional, classista ou setorial, que mantenha vinculo com
a populacao a ser atendida pelo plano coletivo. Nos contratos coletivos, a contratacdo
se da entre a operadora e a pessoa juridica, seja diretamente ou com a participacao de
administradora de beneficio (RN-ANS n° 195/2009, art. 23).

32 Cf. GRAU, Eros Roberto. Comentérios ao art. 170, caput. In.: CANOTILHO, J.J. GOMES; MENDES, Gilmar F,;
SARLET, Ingo W,; STRECK, Lenio L. (Coords.). Comentarios a Constitui¢ao do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva/Alme-
dina, 2013. p. 1792.

3 SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacéo da atividade econémica: principios e fundamentos juridicos. 2. ed.
Séo Paulo: Editora Malheiros, 2008. p. 26.

3 ARAGAO, Alexandre dos Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugio do Direito Administrativo Eco-
noémico. 2. ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 20009. p. 36.
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Além da forma da contratacao, os planos individual/familiar e coletivo empresa-
rial ou por adesdo, diferem em relacdo ao regime juridico, especialmente no que toca:
(i) a cldusula de agravo ou cobertura parcial tempordria, em caso de doencas ou lesdes
preexistentes, admitida apenas para o individual/familiar e para o coletivo por adesao,
assim como para o coletivo empresarial com nimero de participantes inferior a 30 be-
neficiarios (RN-ANS n° 195/2009, art. 4°, 7°, 12); (ii) a possibilidade de rescisao unilateral,
admitida apenas para o coletivo empresarial e por adesdo, mesmo sem o cumprimento
dos requisitos do art. 13, paragrafo unico, Il, da Lei n° 9.656/98 e desde que prevista no
contrato e que a rescisao se opere em relagao ao contrato como um todo (art. 17, para-
grafo Unico da RN-ANS n° 195/2009); (iii) e a necessidade de prévia aprovacdo da ANS
para o reajuste das contraprestacdes pecunidrias, prevista na Lei n° 9.656/98 apenas
para o individual/familiar (art. 35-E, § 2°)*.

A diferenca de regimes instituida pela Lei n® 9.656/98 funcionou como um de-
sincentivo a comercializagdo dos planos individuais e familiares. A coletivizacdo do pro-
cesso de compra de planos de saude, assim, além de restringir o direito de livre escolha
dos consumidores quanto a forma de acesso aos servicos de assisténcia privada a sau-
de, leva ao esvaziamento das garantias legais para os planos individuais e familiares: do
que adiantam as protecdes legais conferidas aos planos individuais se os consumidores
nao tém acesso a contratacao individual?

O desequilibrio de oferta de planos individuais e familiares é um problema re-
gulatério. Devemos, portanto, verificar quais os meios disponiveis a Agéncia Regula-
dora para corrigi-lo. Especificamente, devemos analisar a possibilidade de a Agéncia,
por norma regulatéria, estabelecer a obrigatoriedade de oferta de planos individuais
e familiares como forma de correcdo do processo de coletivizacdo da contratacdo de
planos de saude.

Nesse ponto, vejamos que diante da auséncia de indicagao explicita na Lei da
obrigatoriedade de oferta da contratacao individual e familiar, a Agéncia Nacional de
Saude Suplementar, ao exercer sua capacidade normativa de conjuntura, entendeu
que as condi¢des mercadoldgicas admitiam uma maximizacgao da liberdade de empre-
sa, optando por permitir o registro de produto apenas na modalidade de contratacdo
coletiva. A estratégia regulatéria utilizada, até o momento, tem sido a de aguardar que
o préprio mercado corrija a escassez de oferta. No entanto, a alteracdo do quadro mer-
cadoldgico pode ensejar uma mudanca de politica regulatéria, de forma a que a Agén-
cia Reguladora reavalie a necessidade de imposicao da obrigatoriedade de comerciali-
zacao de planos individuais e familiares.

* A diferenciacéo de regimes juridicos entre planos coletivos e individuais/familiares decorre das garantias
minimas conferidas pelo legislador. No entanto, ndo pretendemos analisar, no presente artigo, a possibilidade
de que a Agéncia Reguladora amplie, por ato infralegal, as garantias dos consumidores dos planos coletivos.
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A Lein°9.656/98 nao estabelece explicitamente a obrigatoriedade de comercia-
lizacdo de planos individuais e familiares, o que nao exclui, a principio, a possibilidade
de construcao, a partir do texto normativo, de uma norma implicita nesse sentido. Para
essa construcdo de sentido, o intérprete deve observar que os direitos dos consumido-
res sdo resguardados de forma mais intensa no plano individual e familiar, o que torna
esse tipo de produto menos atrativo para as operadoras. Assim, nao é adequado en-
tender que a Lei, ao regular a atividade de operacao de planos de assisténcia privada a
saude, tenha a intencdo de permitir que as operadoras liviemente decidam se ofertardao
ou nao o plano individual e familiar. Por outro lado, a Lei n® 9.656/98, em seu art. 10, §
2°, ao dispor sobre a obrigatoriedade de oferta do plano-referéncia, faz suscitar consi-
derdvel duvida hermenéutica quanto a obrigatoriedade de comercializacdo do plano
individual®.

Ainda que se entenda que a Lei n° 9.656/98 nada definiu sobre a obrigatorieda-
de de oferta de produtos quanto a forma de comercializacdo, observemos que a Lei n°
9.961/2000 conferiu poder normativo a ANS para estabelecer normas para a concesséo,
manutencao e cancelamento do registro dos produtos a serem comercializados.

A operacdo de planos privados de assisténcia a saude, mesmo sendo uma ativi-
dade econdmica privada, consiste em uma excecdo a liberdade de empresa, uma vez
que sua exploracao depende de prévia autorizacdo, conforme estabelecido pela Lei n°
9.656/98, com base na restricao legislativa explicita prevista no paragrafo tnico do art.
170 da Constituicao, que dispde:“E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer ati-
vidade econdmica, independentemente de autorizacao de érgaos publicos, salvo nos
casos previstos em lei". A autorizacao para o exercicio da atividade consiste no instru-
mento juridico pelo qual o 6rgédo regulador efetua o controle do ingresso no segmento
regulado e mantém o continuo acompanhamento da atividade, para ordena-la de acor-
do com os interesses publicos a serem atendidos.

A transposicdo da técnica da autorizacao para o campo das atividades econé-
micas produziu uma crise conceitual do instituto que evoluiu para a distin¢do entre,
de um lado, a autorizacdo simples (em que se exerce meramente uma funcao de fis-
calizagao) e a autorizacdo por operacdo (em que a relacdo entre o poder publico e o
autorizatario é episddica, sem a criagdo de nenhum vinculo estavel entre eles) e, de
outro lado, a autorizagéo operativa ou de funcionamento, em que a finalidade de tutela
do interesse publico impde a vinculagao permanente com a administracao, “admitin-
do-se [...] a possibilidade de modificacdo do conteudo da autorizagdo para adapta-lo,

3% Apossibilidade de extrair da obrigatoriedade da comercializagdo do plano-referéncia também a obrigato-
riedade implicita de comercializacdo de planos individuais demanda outros estudos, que excedem o objeto do
presente artigo. De toda forma, independente de uma analise exploratéria das possibilidades interpretativas
da Lei n°® 9.656/98 sobre o tema, a Agéncia Reguladora pode atuar para corrigir eventuais falhas de mercado,
por meio de suas competéncias regulatérias conferidas pela Lei n° 9.961/2000.
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constantemente, a dita finalidade, durante todo o tempo em que a atividade autoriza-
da seja exercida”’. A autorizacao operativa “possibilita ao particular o exercicio da ativi-
dade [e] investe o Poder Publico de uma série de poderes de direcao sobre a atividade
sem que a titularize”,

A autorizacdo de funcionamento incide sobre atividades préprias dos particula-
res, mas sobre as quais existe uma proibicao geral prévia de exercicio, de maneira que
“antes da expedicdo do ato o particular ndo tem como exercer a atividade visada™°.Vale
dizer,"a autorizacdo é o titulo juridico habilitante do exercicio de um direito do particu-
lar, o titulo que outorga uma legitimacdo a atuacao do particular"®. Para as atividades
sujeitas a prévia autorizacdo dos érgaos publicos somente a autorizacdo “reintegra o di-
reito individual no estado de liberdade, [pois ela €] essencial para transformar o direito
potencialmente valido em uma situacdo juridica plenamente eficaz”*'. A autorizagao de
funcionamento, portanto, é o titulo juridico que habilita o particular ao exercicio licito
da atividade e que confere a Administracdo os poderes para o controle permanente
sobre o desenvolvimento da atividade.

No caso da operacao de planos de saude, estdo sujeitas a prévia autorizagao
tanto o funcionamento da operadora quanto o registro dos produtos a serem comer-
cializados (Lei n° 9.961/2000, art. 4°, XVI). Assim, ndo é correto supor que na auséncia
de expressa determinacdo legal impondo a obrigatoriedade de comercializacdo de de-
terminados produtos haveria a plena liberdade das operadoras em escolher a forma de
comercializagao. No campo das atividades reguladas, a autorizagao é o ato que reinte-
gra o direito individual ao estado de liberdade, pois somente ela é capaz dar eficacia
juridica plena a um direito antes apenas potencialmente valido*.

Por sua vez, a lei pode conferir ao 6rgao administrativo os poderes para“baixar
normas regulando as atividades do mercado [e para] permitir, na medida do inte-
resse publico, que [..] o direito potencial se torne atual”*. Dessa forma, a lei pode
legitimamente delegar a autoridade administrativa a missao de estabelecer os requi-
sitos técnicos necessarios ao exercicio da atividade econdémica, ao definir os critérios

¥ ARAGAO, Alexandre dos Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugio do Direito Administrativo Eco-
noémico. 2. ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2009. p. 165-166.

3 ARAGAO, Alexandre dos Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolucio do Direito Administrativo Eco-
noémico. 2. ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2009. p. 148.

3 ARAGAO, Alexandre dos Santos de. O direito dos Servicos Piblicos. 3. ed. Rio de Janeiro: Editora Forense,
2013. p. 206.

4 GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. O Servico Publico e a Constituicao Brasileira de 1988. Sdo Paulo: Ma-
Iheiros Editores, 2003. p. 121.

4 TACITO, Caio. Temas de Direito Publico. 2. vol. Rio de Janeiro: Renovar, 1997. p. 1234-1235.
4 Cf. TACITO, Caio. Temas de Direito Publico. 2. vol. Rio de Janeiro: Renovar, 1997. p. 1234/1235
% TACITO, Caio. Temas de Direito Publico. 2. vol. Rio de Janeiro: Renovar, 1997. p. 1235-1236.
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para a concessao e manutencao da autorizagao de funcionamento e de registro de
produtos.

Concluimos que a obrigatoriedade de oferta de planos individuais e familiares
pode ser estabelecida pela Agéncia como condicdo para a autorizacdo e a manutencdo
do registro de produtos. O estabelecimento desse requisito é manifestacao da regula-
¢ao sobre a atividade privada de interesse publico, sujeita a prévia autorizagado e a con-
tinua fiscalizagao e direcao da Agéncia, para que a sua exploracao atenda as finalidades
de interesse geral, definidas pelos principios constitucionais, pelas leis setoriais (Leis n°
9.656/98 € 9.961/00), pelas diretrizes governamentais e pela politica regulatéria desen-
volvida pela prépria Agéncia. Analisemos, agora, como essa competéncia regulatoria se
adequa ao principio da livre iniciativa.

5. A RESTRICAO AO DIREITO FUNDAMENTAL A LIVRE INICIATIVA

Apenas uma doutrina abrangente de maximizacao da livre iniciativa e de mini-
ma intervencao do Estado sobre a economia justifica a exigéncia de uma geral e abso-
luta reserva de lei para a fixacdo de todas as obrigagdes dos agentes econdmicos.

A Constituicao de 1988, ao consagrar a livre iniciativa como um dos vetores da
ordem econdmica - ao lado da valorizacdo do trabalho humano; da soberania nacio-
nal; da propriedade privada; da funcdo social da propriedade; da livre concorréncia;
da defesa do consumidor; da defesa do meio ambiente; da reducdo das desigualda-
des regionais e sociais; da busca do pleno emprego; do tratamento favorecido para
as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua
sede e administracdo no Pais -, ndo superou o fato do pluralismo, isto é, a caracteristica
inerente as sociedades democréticas da existéncia de uma pluralidade de doutrinas
abrangentes razoaveis e conflitantes*. Assim, o principio constitucional da legalidade
deve ser concretizado por meio da linguagem da razdo publica, isto &, pela utilizagcdo de
argumentos que possam ser razoavelmente aceitos pelos demais cidadaos, indepen-
dente de suas convic¢des abrangentes® (o filtro da reciprocidade®).

Essa ndo é uma tarefa simples, tendo em vista que “a democracia exige um‘con-
senso conflituoso’: consenso sobre os valores ético-politicos de liberdade e igualda-
de para todos, e dissenso a respeito da interpretacao desses valores”’. A construcdo
de consensos racionais, portanto, esbarra na dimensao antagonistica constitutiva do
politico, uma vez que “o direito, a politica e a democracia sdo dramdticos e qualquer

4 Cf.RAWLS, John. O Liberalismo Politico. Sdo Paulo: Editora WMF Martins Fontes, 2011. p. 522.
4 Cf. RAWLS, John. O Liberalismo Politico. Sao Paulo: Editora WMF Martins Fontes, 2011. p. 250 ss.

4 Cf. MENDONCA, José Vicente Santos de. Direito Constitucional Econdmico. Belo Horizonte: Editora Fé-
rum, 2014. p. 149.

47 MOUFFE, Chantal. Sobre o politico. Sdo Paulo: Editora WMF Martins Fontes, 2015. p. 121.
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tentativa de eliminar os conflitos, as ambiguidades, os paradoxos e as aporias que lhes
constituem sacrificar-lhes-ia totalmente”.

A ordem econOmica ndo é um conceito metafisico, cujo contetido possa ser
acessado em um ambiente nao conflituoso. Anota doutrina que “o que a Constituicdo
garante é a livre iniciativa como féormula genérica, mas seus espacos de construcao de
abrangéncia sdo necessariamente polémicos, e, portanto, politicos”*. Recordemos que
“nos sistemas politicos democraticos estaveis, em geral, o quadro partidario é estrutu-
rado em funcdo da maneira pela qual cada corrente vé a intervencdo do Estado em ma-
téria econdmica™®. Dessa forma, exceto quando essas visdes politico-partidarias pos-
sam colocar em risco as bases democraticas, o direito de participagao politica, devemos
ser deferentes com as escolhas das maiorias na definicdo dos rumos da ordenacdo da
economia, por forca do respeito ao direito ao autogoverno e a igual dignidade politica
dos cidaddos.

O intérprete ndao deve extrair do principio da livre iniciativa regras juridicas
consagradoras de visdes de mundo préprias de uma dada corrente politica e filoso-
fica abrangente, por meio de uma leitura excessivamente abstrata e fundamentalista
da ordem econémica*'. Uma correta leitura da Constituicao - que nao seja uma mera
derivacdo de uma especifica doutrina abrangente, como exige a razao publica -, deve
reconhecer que a dependéncia da lei para a atuacao da Administracao admite gradua-
¢oes, que sao fixadas pelo proprio legislador2,

A exacerbacao do principio da legalidade, sob o argumento de protecdo a livre
iniciativa, significaria, em esséncia, a negacdo do poder normativo da Agéncia Regu-
ladora. No entanto, é inegdvel que a ANS, no exercicio de sua capacidade normativa,
fixa obrigacdes aos agentes regulados que embora tenham base na Lei, ndo estao in-
teiramente previstas na Lei. Sao exemplos dessa atuacao: a elaboracao do rol de proce-
dimentos, a instituicdo da portabilidade de caréncias, o esclarecimento dos requisitos

4 CHUEIRI, Vera Karam de. Nas trilhas de Carl Schmitt (ou nas teias de Kafka): soberania, poder constituinte
e democracia (radical). In: FONSECA, Ricardo Marcelo (Org.). Repensando a Teoria do Estado. Belo Horizonte:
Férum, 2004. p. 351.

4 SOUZA NETO, Claudio Pereira de; MENDONCA, José Vicente Santos de. Fundamentalizagao e Fundamenta-
lismo na interpretacdo do principio constitucional da livre iniciativa. In: SOUZA NETO, Cldudio Pereira de. Cons-
titucionalismo Democratico e Governo das Razdes: estudos de direito constitucional contemporaneo. Rio
de Janeiro: Lamen Juris, 2011. p. 173.

50 RAMOS, Elival da Silva. O Estado na Ordem Econdmica. In.: CLEVE, Clémerson Merlin; BARROSO, Luis Ro-
berto (org.). Direito constitucional: constituicdo financeira, econémica e social. (Colecdo doutrinas essenciais.
vol. 6). Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p. 349.

51 Cf. SOUZA NETO, Claudio Pereira de; MENDONCA, José Vicente Santos de. Fundamentalizacdo e Funda-
mentalismo na interpretacdo do principio constitucional da livre iniciativa. In: SOUZA NETO, Claudio Pereira
de. Constitucionalismo Democratico e Governo das Razées: estudos de direito constitucional contempora-
neo. Rio de Janeiro: Limen Juris, 2011. p. 166-167.

52 Cf. SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo para céticos. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2012. p.
157/160.
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para o exercicio do direito de permanéncia no Plano de Saude coletivo empresarial por
aposentados e demitidos (art. 30 e 31 da Lei n® 9.656/98), a definicao dos critérios para
a comercializacdo dos contratos coletivos etc.

A restricao ao direito fundamental a livre iniciativa exige base legal, mas nao
significa que todas as obrigacdes impostas as operadoras sejam taxativamente previs-
tas em lei. A remissdo as normas infralegais, por meio da atribuicdo de competéncia
normativa as Agéncias, também é uma das formas de se atender ao principio da lega-
lidade®. Para que o exercicio dessa competéncia seja compativel com o Estado Demo-
cratico de Direito é exigido, apenas, que exista uma densidade normativa minima das
leis delegantes do poder normativo a Administracdo Publica®.

Por outro lado, a necessidade de detalhamento e de interpretacdo das normas
legais pode ser o fundamento para o exercicio da competéncia normativa. Em tema
de regulacdo das atividades econdmicas, em que o legislador intencionalmente se
vale de uma linguagem mais lacunosa e finalistica®, os eventuais espacos vazios da
Lei devem ser entendidos como um campo legitimo para a atuacao integradora da
Administracdo. Assim, por exemplo, aincompletude da Lei 9.656/98, ao dispor no art.
10, § 2° e no art. 12, § 2° sobre a obrigatoriedade de oferta do plano-referéncia sem
esclarecer a modalidade da contratacdo abrangida por esta obrigatoriedade deve ser
compreendida como uma intencional abertura a atuacdo normativa complementar
da ANS sobre a matéria.

A Lein®9.656/98, em seu art. 10 e 12, estabelece a obrigatoriedade de oferta do
plano-referéncia e assegura as operadoras a faculdade de oferta de plano ambulato-
rial, plano hospitalar, plano hospitalar com atendimento obstétrico e plano odontolé-
gico. No entanto, a Lei 9.656/98 ndo prevé o direito das operadoras de escolher o tipo
da contratacdo que irdo comercializar. A Lei apenas enuncia os tipos de contratacdo
(art. 16, VIl e art. 19, § 3°,V), mas néo estipula — diferentemente do que faz no art. 12
- a faculdade de oferta de planos individual e familiar, coletivo empresarial e coletivo
por adesdo. Ndo ha na Lei n° 9.656/98 qualquer dispositivo que assegure o direito das
operadoras de ofertar apenas planos coletivos. Essa possibilidade é estabelecida pelas
atuais regras editadas pela Agéncia Reguladora sobre as condi¢des para o registro de
produtos, estando, portanto, sujeita a reavaliacdo de sua conveniéncia em face dos in-
teresses regulatérios.

A Lei ndo predefiniu o tipo da contratagao a ser obrigatoriamente ofertado por-
que esse é um assunto afeto a analise regulatéria e ao poder normativo da Agéncia.

3 Cf. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito Regulatério. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 127/128.

54 Cf. ARAGAO, Alexandre Santos de. A concepcao pés-positivista do principio da legalidade. Revista de Di-
reito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 236. p. 51-64, abr./jun. 2004.

55 Cf. ARAGAO, Alexandre dos Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolucéo do Direito Administrativo
Econémico. 2. ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2009. p. 409.
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Essa abertura a complementacéo infralegal decorre da necessidade de predominio de
escolhas técnicas, que avaliem de forma periédica, geogréfica, quantitativa e qualitati-
vamente a necessidade de oferta dos produtos nas modalidades previstas no inciso VI
do art. 16 da Lei n® 9.656/98.

A possibilidade de fixacdo de um requisito para o exercicio da atividade, que
resulte na imposicdo de uma obrigagdo positiva aos agentes regulados - no caso, a
oferta de planos individuais e familiares - é fruto da ordenacao da atividade sujeita ao
dirigismo do Poder Publico, em consonancia com os aspectos administrativos e norma-
tivos da funcdo regulatéria. Essa atuacdo ordenadora é tipica da regulacao das ativida-
des privadas de interesse publico, que se sujeitam a autorizacdo prévia e ao constante
acompanhamento do Poder Publico. Vemos, assim, que a regulacao levou a superacao
da cldssica doutrina liberal, que sustenta a atuagao minima do Estado, baseada no po-
der de policia meramente negativo, em favor de uma ordenacéo positiva da atividade
econdmica®.

6. DISCRICIONARIEDADE REGULATORIA E O SEU CONTROLE

Vimos que a Agéncia Reguladora tem meios para obrigar a comercializacdo de
planos individuais e familiares, ndo se sustentando a alegacao de que a instituicdo des-
se dever por norma infralegal seria inconstitucional por ofender a livre iniciativa. No en-
tanto, consoante destaca Juarez Freitas, uma regulagao constitucionalmente orientada
deve buscar o ponto 6timo entre indugao e controle, uma vez que “ndo se mostra sufi-
ciente operar com simples alertas, tampouco se afigura correto apostar demais no co-
mando e controle, salvo como ultimo recurso de contencdo™’. A imposicao da obriga-
toriedade de comercializacao é uma medida fortemente interventiva sobre a liberdade
negocial, que se justifica apenas quando outros meios menos invasivos se mostrarem
insuficientes para solucionar o problema na oferta de planos individuais e familiares.
Assim, a medida mais gravosa é legitima quando se mostrar indispensavel a assegurar
que a exploracdo da atividade econdmica seja compativel com a adequada promocdo
do interesse publico especifico de garantir o direito dos consumidores de livre escolha
da forma de contracdo dos planos de assisténcia privada a satde.

Para assegurar a racionalidade e a proporcionalidade de sua atuacao, o regula-
dor deve adotar um procedimento ordenado que leve em conta os possiveis efeitos da
decisdo. Segundo a doutrina, essa analise de impacto regulatério deve ser desenvolvi-
da por meio das seguintes etapas: “(i) a delimitacdo de objetivos e meios pretendidos
pela decisdo a ser tomada, (ii) 0 mapeamento dos provaveis impactos, a (iii) analise dos

% Cf. SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo para céticos. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2012. p. 23.

57 FREITAS, Juarez. Regulagdo administrativa e os principais vieses. A&C - Revista de Direito Administrativo
& Constitucional, Belo Horizonte, ano 16, n. 63. p. 93-105, jan./mar. 2016. p. 97.
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custos e beneficios de cada uma das medidas vislumbradas e (iv) o monitoramento
dos efeitos apds sua implementagao”®. A analise de custos e beneficios da decisao é
especialmente relevante diante de uma mudanca de politica regulatéria. O valor da
estabilidade das regras regulatérias exige a devida consideracdo quanto as expecta-
tivas legitimas dos agentes participantes do mercado, geradas pelo comportamento
reiterado do regulador ao longo do tempo. No caso em questao, muitas operadoras de
planos de saude ja realizam decisdes de investimento em seus programas de negdcio
considerando a possibilidade da comercializacdo exclusiva de planos coletivos, de ma-
neira que a mudanca desse parametro deve ser feita de forma gradual e permitindo a
adaptacdo dos agentes ao novo cenario regulatoério.

O regulador, portanto, deve observar o principio da proporcionalidade, dando
preferéncia sempre as medidas menos gravosas para o particular e que garantam, com
intensidade semelhante, a realizacdo do objetivo regulatério. Para tanto, deve desen-
volver estudos sobre o mercado para analisar o modo mais adequado, necessario e
eficiente para a adocdo da obrigatoriedade de oferta de planos individuais e familia-
res, se os meios indutivos falharem na solucdo do problema. Por outro lado, caberd ao
regulador construir os canais de didlogo com os agentes regulados para reforcar sua
legitimidade decisoria.

A qualificacdo da boa regulagdo como direito fundamental intensifica a possi-
bilidade do controle judicial sobre as escolhas regulatérias®®. No entanto, o controle
judicial sobre a atuacdo da Agéncia deve ter o cuidado de nao desarticular o funciona-
mento do sistema regulatério instituido pelas leis setoriais, atribuidoras de competén-
cias com alto grau de discricionariedade e tecnicismo.

Na histéria administrativa brasileira houve algumas experiéncias de autarquias
com funcées regulatdrias, tais como o Instituto do Alcool e do Actcar (criado pelo De-
creto 22.789/33), o Banco Central do Brasil (criado pela Lei n° 4.595/64) e a Comissao
de Valores Mobiliarios (criada pela Lei n° 6.385/76), mas elas ndo eram dotadas de in-
dependéncia frente ao Poder Executivo para o exercicio de suas competéncias®. Assim,
a funcdo regulatéria do Estado brasileiro sempre foi majoritariamente desenvolvida
diretamente pelas entidades integrantes do Poder Executivo central, ao menos até a
introducéo, a partir de 1996, do modelo de agéncias reguladoras independentes, na se-
quéncia do programa de reforma do Estado para a implantacdo de uma Administracdo

%8 VALENTE, Patricia Rodrigues Pessoa. A anélise de impacto como mecanismo de controle do tabaco. Revis-
ta de Direito Publico da Economia RDPE, Belo Horizonte, ano 8, n. 32, out./dez. 2010. Disponivel em: <http://
www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=70712>. Acesso em: 23 jun. 2017.

% Cf. VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito Fundamental a boa administracéo e governanca. Belo Hori-
zonte: Editora Férum, 2011. p. 77.

% Cf. ARAGAO, Alexandre dos Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolucéo do Direito Administrativo
Econémico. 2. ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2009. p. 265.
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Publica gerencial®'. A instituicdo de agéncias dotadas de um maior grau de indepen-
déncia, embora ndo seja o Unico modelo regulatério possivel, exige, para o seu adequa-
do funcionamento, que as instituicdes, sejam do Legislativo, do Executivo central ou
do Judiciario, tenham a devida consideracao pelo elevado grau de discricionariedade
e especializacao técnica com que a lei define as competéncias dos 6rgaos reguladores.
Em troca de maior estabilidade institucional e credibilidade, indispensaveis a garan-
tia do investimento privado, o Legislativo e o Executivo central delegam parte de seus
poderes em favor de 6rgédos especializados e descentralizados, dotados de maior au-
tonomia e distante das disputas politicas®?. Esse modelo regulatério, por representar
uma mudanca significativa na tradicao do direito administrativo brasileiro, tem sofrido
as vicissitudes das naturais resisténcias a perda do poder de decisao por parte tanto
do Poder Executivo central como do préprio Poder Legislativo®. Também o Poder Ju-
diciario tem colaborado para a ineficiéncia do modelo regulatério, na medida em que
continua a exercer o controle sobre os atos das Agéncias Reguladoras sem considerar
as mudancgas institucionais introduzidas pela Reforma do Estado dos anos 1990.

A decisao quanto a oportunidade e a forma de implantacdo da obrigatoriedade
de comercializagdo dos planos individuais e familiares depende da avaliagdo dos im-
pactos dessa medida para o mercado de salude suplementar. Essa ponderacao exige
um instrumental técnico-profissional do qual normalmente ndo dispée o Judiciario.
A existéncia da Agéncia Reguladora é justificada precisamente pela necessidade de
construcao de um corpo burocratico capaz de realizar as avaliacdes mercadoldgicas
refinadas necessarias para a identificacdo do interesse geral a ser perseguido®. Assim,
o grande desafio para a estruturacao de um sistema regulatério saudavel é “o encontro
de um ponto de equilibrio entre o controle da Administracao Publica garantido consti-

61 Cf. PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Gestao do setor publico: estratégia e estrutura para um novo Estado. In:
PEREIRA, Luiz Carlos Bresser; SPINK, Peter (Org.). Reforma do Estado e administracao publica gerencial. 7.
ed. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2006. p. 21-38.

©2  Cf. SADDY, André. Regulagao estatal, autorregulacao privada e cédigos de conduta e boas praticas.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016. p. 21.

% O mais recente exemplo de indefinicdo dos Poderes Executivo e Legislativo quanto a confianga no modelo
regulatério por Agéncias Reguladoras independentes se manifestou na edi¢éo pelo Congresso Nacional, com
a sancgao presidencial, de Lei liberando medicamentos que a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria reputa
prejudiciais a saude. Cf. BRASIL. Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria. Medicamentos liberados por lei
trazem risco a saude. Disponivel em: <http://portal.anvisa.gov.br/rss/-/asset_publisher/Zk4q6UQCj9Pn/con-
tent/id/3423626>. Acesso em: 25 jun. 2017.

# Everdade, no entanto, que a comparacéo das capacidades institucionais exigiria o levantamento de dados
que revelassem ndo sé as limitagdes do Judicidrio (por exemplo, a auséncia de corpo técnico especializado e o
numero excessivo de demandas a serem julgadas), mas também as limitacdes reais das Agéncias Reguladoras,
como a diminuicao de sua autonomia deciséria, o contingenciamento de recursos orcamentdrios pelo Execu-
tivo e a influéncia de grupos de interesse, a incrementar o risco de captura. A dificuldade na obtencédo desses
elementos faticos langa duvidas sobre a operacionalidade do argumento das capacidades institucionais (cf.
LEAL, Fernando; ARGUELHES, Diego Werneck. Dois problemas de operacionalizacdo do argumento de capa-
cidades institucionais. In: BOLONHA, Carlos; BONIZZATO, Luigi; MAIA, Fabiana (Coord.). Teoria institucional e
constitucionalismo contemporaneo. Curitiba: Jurua, 2016. p. 565-578).
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tucionalmente [...] e a preservacao das margens de discricionariedade das autoridades
reguladoras”®.

Dessa forma, a postura deferente do Poder Judiciario ndo é necessariamente
contréria a efetividade do direito a boa regulacdo. De fato, a maior intervencao judi-
cial sobre a regulacgao, ao invés de garantir o bom funcionamento do sistema regu-
latério como um todo, pode gerar ineficiéncias, tais como: a preferéncia da protecao
de direitos na esfera individual em detrimento da dimensao coletiva; a substituicao da
discricionariedade do regulador pela discricionariedade do julgador; a falta de consi-
deracdo de todas as variaveis envolvidas no processo regulatério; a pouca efetividade
das decisées adjudicatorias de direitos, por nao considerarem devidamente os custos
envolvidos®®.

Especificamente sobre o tema objeto do presente artigo — a garantia de manu-
tencao da oferta de planos individuais e familiares —, a autarquia de Protecdo e Defe-
sa do Consumidor do Estado do Rio de Janeiro (PROCON/RJ) propds agao coletiva de
consumo em face da ANS com pedido para que a Agéncia Reguladora seja condenada
a assegurar a comercializacao de planos individuais e familiares. Na referida acao, a 82
Turma Especializada do Tribunal Regional Federal da 22 Regido®, reconheceu um espa-
¢o para o exercicio da discricionariedade técnica do 6rgdo regulador para assegurar o
incontroverso direito do consumidor de contratar plano de saide em regime individual
ou familiar.

A decisao judicial em questao entendeu como ndo demonstrada a omissao do
orgao regulador, especialmente porque o quadro fatico ainda aponta a existéncia da
comercializagao dos planos de satide individual e familiar, inclusive com incremento no
numero de beneficiarios desses planos ao longo do tempo®. A decisao judicial ressal-
tou que a ANS tem adotado medidas, dentro de sua competéncia discricionaria, para
regular a comercializacdo de planos individuais e familiares, como a instituicao de Gru-
po de Trabalho intersetorial para diagndstico e estudo de mecanismos de incentivo

% SCHIRATO, Vitor Rhein. A deterioracdo do sistema regulatério brasileiro. Revista de Direito Publico da
Economia - RDPE, Belo Horizonte, ano 11, n° 44, out./dez. 2013. p. 263-264.

% Cf.ISONI, Ananda Tostes. O papel do poder judiciario no estado regulador. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2016. p. 51-54; CAPPELLETTI, Mauro. Juizes Legisladores? Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1993. p.
50; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Os grandes desafios do controle da Administragdo Publica. Forum
de Contratacao e Gestao Publica - FCGP, Belo Horizonte, ano 9, n. 100. p. 7-30, abr. 2010.

5 TRF2 - 82 TURMA ESPECIALIZADA; AC 01366840620134025101; Relator do Acérdao: GUILHERME DIEFEN-
THAELER; Data da decisdo: 24/08/2016; Data da publicacdo: 30/08/2016.

% O exato dimensionamento do quadro de problema na oferta de planos individuais e familiares ndo deve se
basear, apenas, em nimeros absolutos, uma vez que varidveis geograficas, qualitativas e comparativas seriam
necessdérias para revelar o exato dimensionamento do quadro de oferta desses planos. De toda forma, ao longo
deste artigo se optou pela pressuposicao da questao fética da existéncia de um problema de oferta de planos
individuais e familiares, com a finalidade de avancar na questdo juridica atinente a possiblidade de instituicao
da obrigatoriedade de oferta de planos individuais e familiares, por ato infralegal, em confronto com o direito
a livre iniciativa e a boa regulacéo.
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para comercializacdo desses planos. Além desse aspecto fatico, a decisdo ressalvou a
necessidade de deferéncia judicial em relagdo a autonomia técnica-cientifica das Agén-
cias Reguladoras, sob pena de violacdo a separacao de poderes.

O direito fundamental a boa regulacao exige que o regulador considere, com a
devida seriedade, as dificuldades para a efetivacdo do direito de livre escolha dos pla-
nos de saude pelos consumidores, especialmente nas contratacdes individuais e fami-
liares. No enfrentamento do problema, o regulador ndo pode se esquivar do exercicio
de suas competéncias regulatérias, sob o argumento de auséncia de meios adequados
para corrigir as falhas de oferta dos planos individuais e familiares. O presente artigo
demonstrou que mesmo a medida mais incisiva de instituicao da obrigatoriedade de
oferta de planos individuais e familiares é uma opcao legitima disponivel ao regulador.
Por ora, o Judiciario tem adotado uma salutar postura deferente, aguardando que o
regulador exerca sua discricionariedade para solucionar as deficiéncias de oferta de
planos individuais e familiares. No entanto, a persisténcia da falha de mercado, sem
que o regulador consiga demonstrar que se desincumbiu de maneira suficiente de seu
onus de garantir o direito de livre escolha dos consumidores, pode levar a uma postura
de maior interferéncia do Judiciario no espaco deixado pela eventual omissao injusti-
ficada do regulador.

7. CONCLUSAO

Aos cidaddos devem ser garantidos o acesso, a qualidade e a liberdade de esco-
Iha dos servicos publicos e das atividades privadas de interesse publico, como desdo-
bramento do direito fundamental a boa regulagdo. Como a adesao a um plano coletivo
pressupde um vinculo associativo ou profissional, a restricdo de oferta de plano indivi-
dual e familiar dificulta 0 acesso dos consumidores a esses servicos, discrimina os cida-
déos ndo vinculados a uma determinada pessoa juridica e vulnera o propésito da Lei
n° 9.656/98 de maior protecao do consumidor no plano individual e familiar (controle
de precos e proibicdo de rescisao unilateral). Dessa forma, o processo de coletivizacdo
da contratacdo de planos de satde no Brasil, indicativo de um quadro de problema na
oferta de planos individuais e familiares, vulnera o direito fundamental a boa regulacéo.

O presente artigo demonstrou, especialmente em funcao do direito fundamen-
tal a boa regulacao, a possibilidade juridica de que a Agéncia Nacional de Saude Suple-
mentar ajuste seus atos normativos sobre a concessdo e a manutencao dos registros de
produto as novas circunstancias mercadolégicas, avaliando a melhor estratégia para
enfrentar o problema na oferta de planos individuais e familiares. A necessidade de
correcdo da falha de mercado, vista a luz do direito fundamental a boa regulacao, faz
surgir o dever de atuacao do 6rgao regulador, para garantir a livre escolha dos consumi-
dores. O estabelecimento da obrigatoriedade de comercializagao de planos individuais
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e familiares por ato infralegal é compativel com a livre iniciativa, compreendida por
meio da linguagem da razdo publica. A livre iniciativa reclama que a sua restricao te-
nha base legal, mas nao exige que todas as obrigacdes dos agentes regulados estejam
detalhadas em lei.

A Agéncia deve, evidentemente, observar o principio da proporcionalidade
na escolha da medida mais adequada e menos custosa para a realizagao do objetivo
regulatorio. De toda forma, ainda que se reconheca o alto grau de discricionariedade
inerente ao exercicio das competéncias regulatorias, o direito fundamental a boa regu-
lacdo impde que a opgao regulatdria seja clara, motivada e adequada a enfrentar com
presteza o problema de oferta de planos individuais e familiares.
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