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um individuo deve se relacionar com outros®
(como no caso de agéncias reguladoras).
Nesse sentido, Bruno Leoni distingue
dois tipos de relages humanas, as econGmicas
e as politicas. As primeiras referem-se a todas
as relagdes voluntérias e livres, independente-
mente do uso ou nadc do dinheiro. Por serem
voluntérias, os individuos apenas as cumprem
por considerarem que elas gerardo maior con-
forto e satisfacdo. Caso se procedesse de outra
forma, tratam-se de “trocas produtivas”. Do
contrario, as relagdes politicas sdo hegemoni-
cas e fundadas na coer¢éo, sendo consideradas
“relagbes desprodutivas”.” O intervencionis-
mo €, portanto, um caso especifico de coergdo,
sendo uma estrutura ou pratica sistémica.
Ato continuo, conforme preleciona o pro-
fessor Mises sobre intervencionismo:
As medidas restritivas sdo ferramentas adota-
das pela autoridade com o propésito principal
e direto de desviar a producdo [...] do curso
que seguiria se a economia ndo fosse obstruida.
Toda interferéncia desvia a produgdo dos cami-
nhos determinados pelo mercado®.

Por conseguinte, pode-se dizer que o in-
tervencionismo ¢é a tentativa de condugdo da
a¢do humana para fins determinados de forma
centralmente planejada.

Em linhas gerais, os autores da Esco-
la Austriaca s3o bastante céticos em relagido ao
intervencionismo, por considerd-lo ineficiente.
Como a intervengéo se da por quem ocupa car-
gos eletivos e ha interesses dispersos entre eles
e a populacdo, os decisores politicos possuem
interesses nao necessariamente alinhados com
os interesses da populagcdo. Ha problemas de
calculo econémico, em que uma autoridade
central possui dificuldades alocativas, como
estabelecer o que produzir, a qual custo, quan-
tidade e prego, e a dispersao do conhecimento,

16 GIANTURCO, Adriano. A Ciéncia da Politica. Gen,
Rio de Janeiro: 2017. Pag. 66.

7 Ibidem. P. 66-68

18 MISES, Ludwig Von. Intervencionismo, uma anali-
se econdmica. Sdo Paulo: Instituto Ludwig von Mises
Brasil, 2010. [1940]
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em que os planejadores possuem informacGes
limitadas para tomar decisOes para os outros®.

No tocante ao intervencionismo, mes-
mo em uma perspectiva Neoclassica, em que
se considera benéfica a intervengdo publica
quando identificadas falhas de mercado, ha
a necessidade de analisar os custos da inter-
vengdo governamental. Isso porque tratam-se
de recursos retirados da sociedade para que
o governo implemente a intervencdo, além
de gerar possiveis mudangas (ou distor¢oes)
nas escolhas dos individuos®. Tratam-se das
falhas governamentais, que podem ser mais
graves que as eventuais falhas de mercado
porquanto o governo nio ¢ diretamente su-
jeito ao processo de competi¢do®. Diante des-
ses problemas, é comum o intervencionismo
gerar consequéncias ndo intencionais a partir
das decisdes politicas?.

II.3 — Teorema da regulag¢do do mercado de
saade privado

Este trabalho busca desenvolver o axio-
ma dos efeitos do intervencionismo triangu-
lar no mercado de satde suplementar brasi-
leiro. Dessa forma, o tridingulo é formado pelo
Estado — representado pela legislacdo, pela
agéncia reguladora e pelo Poder Judiciério —,
pelas operadoras de plano de satde e pelos
consumidores.

A intervencdo no mercado de saude
privado brasileiro se origina, como veremos,
pela “permissdo” constitucional de intervir
no setor da satde, mesmo que privada. As-
sim, formou-se um arcabougo intervencio-
nista no setor, se caracteriza por trés premis-
sas:

1) Regulamentagdo por leis ordinarias
dos seguros satde, estabelecendo requisi-

19 GIANTURCO, Adriano. Op. Cit. p. 69

® GUIMARAES, Bernardo, GONCALVES, Carlos
Eduardo. Op. Cit. 130

4 BUTLER, Eamonn. Escolha Pablica. Sio Paulo:
Bunker Editorial, 2015. p. 13.

2 GIANTURCO, Adriano. Op. Cit. p. 69
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tos de quais servigos devem ser oferecidos e
como devem ser prestados;

2) Controle das operadoras de satde
pela agéncia reguladora, com possibilidade
de revogacdo do registro que permite o fun-
cionamento daquelas em caso de descumpri-
mento das normas previamente estabelecidas
e positivadas;

3) Possibilidade de reescrever contratos
celebrados entre as operadoras de satde e
seus clientes com base em cldusulas abertas e
gerais, caso o judicidrio seja provocado pelas
partes.

Vale dizer que o intervencionismo, ja
conceituado neste trabalho como “a tentativa
de condugéo da agdo humana para fins deter-
minados de forma centralmente planejada”,
pode ter boas inten¢gdes. Em muitos casos a
restrigio ou agressdo institucional deriva do
desejo deliberado de melhorar o processo de
coordenacdo social e de alcangar determina-
dos fins ou objetivos? melhores, caso vigo-
re plenamente o laissez-faire na economia de
mercado.

A despeito disso, o arranjo institucional
estabelecido no Brasil em rela¢do ao mercado
de saude privado inevitavelmente levard a
consequéncias perversas, proporcionalmente
ao grau do intervencionismo em cada uma
delas.

Ao estabelecer critérios em que as opera-
doras de plano satide devam seguir, sob pena
de suspensdo e/ou proibi¢do de continuarem
a exercer sua atividade empreendedora, as
empresas de satide suplementar passam a se
preocupar inicialmente em cumprir o ordena-
mento legislativo, mitigando a soberania de
seus consumidores*. OQutra consequéncia sera
o enrijecimento da presta¢do do servigo, com
menor inovagdo nos modelos de negdcios, e
restricdo a especializacio de operadoras de

3 DE SOTOQ, Jesus Huerta. Socialisme, cilculo econd-
mico e fungio empresarial. 530 Paulo: Instituto Lu-
dwig von Mises Brasil, 2013.

# MISES, Ludwig von. A mentalidade anticapitalista.
Sdo Paulo: Instituto Ludwig von Mises Brasil, 2010,

planos de saide em determinadas éreas mé-
dicas.

Como hd um grau de oferecimento mi-
nimo nos servigos e a obrigatoriedade no ofe-
recimento de eventos médicos, o prego dos
planos tende a aumentar, restringindo o aces-
so da camada de menor renda da populaggo.

Conferida a possibilidade da agéncia de
regulagdo controlar os pregos dos servigos,
€ provavel que haja manobras politicas para
maquiar a inflacdo oficial, a depender do ciclo
eleitoral, podendo gerar escassez no ofereci-
mento do servigo.

Ademais, o grau de intervencionismo
que permite mudancas em contratos ante-
riormente celebrados indica forte paternalis-
mo do ordenamento juridico. Como algumas
clatisulas contratuais podem ser reescritas ou
declaradas nulas, hd um forte risco moral, em
que essas partes protegidas pelo Estado ten-
dem a perder a nogdo de responsabilidade ao
assinarem um contrato, ja que sua eficacia é
reduzida®.

Outra conclusdo logica € que a mitigacéo
do pacta sunt servanda incentivara a judiciali-
zagao, na medida em que decisdes judiciais
desconsiderem os acordos anteriormente fir-
mados. Isso aumenta os custos de transacéo,
repassados aos consumidores.

Em tultima anélise, a depender do grau
de intervencionismo, podera haver o comple-
to colapso no sistema de satde privado, pre-
judicando os players do mercado, seus consu-
midores e 0 proprio Estado, que perderia uma
fonte de arrecadag@o tributéria.

III. O INTERVENCIONISMO NO MERCADO
DE SAUDE SUPLEMENTAR BRASILEIRO

II1.1 Justificativa histdrica constitucional
Os direitos fundamentais, que susten-

tam em Jarga medida teorias do Estado e do
escopo de constitui¢des, sdo classificados pela

% Como advertia Herbert Spencer ao condenar o pater-
nalismo, “o resultado final de proteger os homens dos
efeitos da tolice é encher o mundo de tolos”.
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doutrina em diferentes dimensoes, de acordo
com cada momento histérico. Os de primeira
geracdo remontam ao iluminismo racionalis-
ta e se referem aos direitos individuais. Com
influéncia do liberalismo classico, os direitos
individuais relacionam-se com as chamadas
prestacdes negativas do Estado. A medida
que o liberalismo exigia menor presenca des-
te na esfera da liberdade das pessoas, a fim
especialmente de favorecer a economia pri-
vada e o regime da propriedade, os direitos
individuais assumiam preponderante papel
de limitar a agdo do Estado®. Tratam-se, por
conseguinte, de direitos civis e politicos.

Os de segunda dimenséao caracterizam-
-se como direitos econdmicos, sociais e cul-
turais. A doutrina juridica costuma justifica-
-los atribuindo a neutralidade estatal como
consequéncia de um agravamento nas di-
ferencas econdmicas verificada desde antes
das revolugoes do final do século XVIIIZ. O
advento dos direitos fundamentais de cunho
liberal, segundo essa corrente mainstream,
ndo se teria mostrado suficiente para que a
dignidade humana fosse assegurada. A in-
dustrializagdo, marcada pelo signo do laissez
faire, laissez passer, teria acentuado a explora-
¢ao do homem pelo homem, problema que o
Estado liberal, de caracteristica absenteista,
ndo tinha como resolver?,

Destarte, passou-se a exigir intervencao
estatal para equilibrar as relagbes econdémi-
cas num primeiro momento, ao passo que,
com a evolugio do Estado, este passou a ser
também o provedor de necessidades sociais,
numa relacdo denominada de input (deman-
da social) X output (resposta)®. O proprio
Norberto Bobbio considera que a crise do Es-

% JEVEAUX, Geovany Cardoso. Teorias do Estado e da
Constituig¢do. Rio de Janeiro: GZ Editora, 2015.

Y Ibidem. P. 76.

% SARMENTO, Daniel. Direitos fundamentais e rela-
¢bes privadas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. p. 15

2 BOBBIO, Norberto. Estado, Governo, Sociedade:
Para uma Teoria Geral da Politica. Rio de Janeiro: Paz e
Terra, 1987. pp. 36, 60.
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tado social tem se dado diante de sua inca-
pacidade em atender a todas as demandas
sociais®.

Ato continuo, as prestagdes requeridas
ao Estado passaram a ser positivas, traduzin-
do-se em politicas governamentais, beneficios
sociais e demais politicas piblicas, como re-
gulamentacOes. Ha autores que afirmam ha-
ver outras dimensdes, mas neste trabalho nos
restringiremos a segunda dimensao™ =.

No tocante a Constitui¢ao Federal de
1988=, esta é considerada uma constituigdo
social e dirigente* ®, pois consagra inumeras
normas programaticas como, por exemplo, as
que se referem a satude, estabelecendo objeti-
vos fundamentais.

O art. 6°¢ estabelece a satide como di-
reito social de grande relevéncia, inerente a
dignidade da pessoa humana. Ha, ainda, re-
feréncia a satde nos artigos 72, XXII; 23, II; 24,
X1I; 30, VII; 194; 196; 197; 198; 199; 200, I a VIIL;
227,819 1; 212, § 4° e, em especial, nos artigos

¥ [bidem. p. 126

3 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficiéncia dos Direitos
Fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2001. P. 392.

2 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucio-
nal. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2006. . 808.

% BRASIL. Constituicio Federal. 1988.

3 MOREIRA, Nelso Camatta. Fundamentos de uma
Teoria da Constitui¢io Dirigente. Belo Horizonte:
Conceito Editorial, 2010.

% Para uma andlise consequencialista dos resultados
de constitui¢des dirigentes, recomenda-se BODART,
Bruno, Para que servem os direitos sociais? 100 anos
de Constituigdes que prometem mundos sem fundos.
Mercado Popular. Disponivel em: <http://mercadopo-
pular.org/2017/02/pra-que-servem-os-direitos-sociais-
-100-anos-de-constituicoes-que-prometem-mundos-
-sem-fundos/ Acessado em 31 out. 2017.

% S#o direitos sociais a educaglio, a saude, o trabalho, a
moradia, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protegio
4 maternidade e a infincia, a assisténeia aos desamparados,
na forma desta Constituigfio.
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teza a iniciativa privada ac entabular nego-
cios juridicos a fim de dar vazdo as relagdes
de mercado®. Sua capacidade jurisdicional,
portanto, é bastante mitigada.

Dessa forma, em que pese as institui-
¢Oes serem formadas para reduzir incerte-
zas por meio da estruturacdo das intera-
¢des humanas* no Brasil,

infelizmente, ainda ndo estd assimilada por

todos a ideia de que julgadores devem sope-

sar, em suas decisdes, os reflexos econdmico-

-sociais das mesmas. Mas para isso, primei-

ramente, é fundamental que os operadores do

Direito, em sua totalidade, deixem de precon-

ceitos e aceitem, antes de mais nada, que a

Economia exista como Ciéncia®.

Concluimos que, na aflita tentativa de
confribuir com a justica social, muitas ve-
zes as legisla¢Ges, as normas de agéncias
reguladoras e as decisbes judiciais produ-
zem incentivos negativos ao desenvolvi-
mento econémico e social.

Os custos de transagao se referem ao
dispéndio de recursos econdmicos para
planejar, adaptar e monitorar as interagGes
entre os agentes, garantindo que o cumpri-
mento dos termos contratuais se faga de
maneira satisfatdria para as partes envolvi-
das e compativel com a sua funcionalidade
econdmica*. No caso do plano de satde su-
plementar, os custos de transa¢bes acabam
sendo majorados pela referida incerteza
juridica, que por sua vez induz a retracgao
de investimentos e maiores valores para a
realizagdo do negdcio juridico.

8 CALAZANS, Rodrigo. Op. Cit. 2008,

“ NORTH, Douglass C. Custos de Transagio, Institui-
¢des e Desempenho Econémico. Rio de Janeiro: Insti-
tuto Millenium, 2006.

5 MACHADQ, Rafael Bicca. Direito e economia. IOB,
Sao Paulo. 2005.

% PONDE, Jodo Luiz. Coordenacio, custos de transa-
¢do e inovagdes institucionais. Texto para Discussio,
n® 38, Campinas/SP: UNICAMP, 1994.
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IIL.3 - Hist6rico de regulamentacio da satide
privada no Brasil

No tocante a satide, até 1930 havia no Bra-
sil o predominio de entidades filantropicas®.
Desde entdo até a década de 1990, o mercado
de satde privada vinha se desenvolvendo ra-
pidamente pela demanda, pelo colapso do ser-
vigo publico de satide e pela parca regulamen-
tagdo®, além dos ganhos de poder de compra
da populagéo a partir do Plano Real. Havia,
portanto, a auséncia de barreiras de entrada no
mercado®, o que estimulou a livre concorrén-
cia e permitiu uma forte expanséo do setor.

Isso mudou com a ascensdo do inter-
vencionismo no setor na década de 1990, ini-
cialmente com a Lei n® 8.078/1990, conhecida
como Codigo de Defesa do Consumidor. Ela
introduziu uma nova forma de dirigismo con-
tratual, mitigando o pacta sunt servanda. Pos-
teriormente, com a promulgacdo da Lei n®
9.656/1998, conhecida como Lei dos Planos e
Seguros de Satde, o grau de intervencao foi
endossado e os eventos médicos oferecidos
pelas operadoras de planos de satide, regula-
mentados. O art. 10, por exemplo, instituiu o
“plano-referéncia”, o que seria o produto mini-
mo a ser ofertado pelas operadoras de planos
de sadde.

A época, a legislagdo foi criticada por se
propor como completa, detalhando até mes-

¥ GREGORI, Maria Stella. A normatizagio dos planos
privados de assisténcia a satide no Brasil, sob a 6tica
da prote¢io do consumidor. Dissertagéo de Mestrado.
Sédo Paulo: PUC, 2004.

% As primeiras interven¢bes foram o Decreto-Legis-
lativo n? 4,682/1923, que criou um sistema de Caixas
de Aposentadorias e Pensdes (CAPs), financiadas por
empregados, empresas e governo. Por intermédio dos
decretos-leis n? 72 e 73, ambos de 1966, ocasionaram
a extincdo dos [APs e a reestruturacio das antigas es-
truturas com o o Instituto Nacional de Previdéncia
Social (INPS), vinculado ao Ministério do Trabalho e
Previdéncia Social, e a criagdo do Sistema Nacional de
Seguros Privados. Jd a Lei n® 6.839/80 obrigou as em-
presas do setor de satide suplementar a se registrarem
perante os Conselhos Regionais e o Conselho Federal
de Medicina.

¥ CALAZANS, Rodrigo. Op. cit, 2008.
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mo alguns procedimentos médicos. Assim, a
decorréncia logica é que ela faria o setor se
tornar obsoleto, pois enrijeceria as relagbes
de consumo, aprisionando o consumidor®. O
dirigismo estatal limitou a liberdade de esti-
pular produtos diferenciados e personaliza-
dos para a necessidade de cada consumidor,
cerceando a livre concorréncia.

A despeito das criticas da época, o in-
tervencionismo no plano da saide suplemen-
tar se intensificou com a criagdo da Agéncia
Nacional de Satide Suplementar pela Lei
9.961/20005:

Compete @ ANS autorizar o registro e o funcio-

namento das empresas de planos privados de

assisténcia a saude [...] exercendo ampla e per-
manente normatizacdo e fiscalizagio sobre os
mais diversos aspectos de suas atividades. A esta
autarquia especial cabe estabelecer, até mesmo,
as condigdes gerais para o exercicio de cargos de

Diregio destas empresas (art. 4° II a VII, IX,

XVIII, XXIITa XXXT e § 2° Lei n.° 9.961/2000),

bem como “expedir normas e padroes para o

envio de informagcbes de natureza econdmico-fi-

nanceira pelas operadoras, com vistas a@ homo-

logacio de reajustes e revisoes” (art. 4° XVIII,

L. 9.961/2000). Notamos, dai, que a legislagio

da Agéncia representa uma forte intervencio

estatal sobre a atividade econdmica privada dos
planos de satide®™.

A criagdo da ANS passou a representar
um terceiro grau de intervencio do Estado na
saude privada.

% SARRUBBO, Mariangela. A satide na CF e o contexto
para a recepgac da Lei 9.656/98. In: Satide e responsabi-
lidade: seguros e planos de assisténcia privada a satide.
Séo Paulo. Revista dos Tribunais, p. 16.

51 A agéncia reguladora & regulamentada pelo Decreto n.°
3.327/2000 e pela Resolugiio RDC (ANS) n.® 593/2000.

2 PASQUALOTTO, Adalberto. A regulagio dos planos
e seguros de assisténcia & satdde: uma interpretagio
construtiva. In: Satde e responsabilidade: seguros e
planos de assisténcia privada & satide. Sao Paulo. Re-
vista dos Tribunais, 1999.

II1.4 - O intervencionismo nas decisdes
judiciais que mitigam o dogma da vontade

Os planos de saude, como qualquer or-
ganizacdo empresaria, visam ao lucro, que €
imprescindivel para a viabilidade econémica
da atividade. Dessa forma,

As empresas privadas nio podem ser vistas como
instituicbes complementares da agdo estatal na
satide, tampouco podem ser obrigadas a suprir a
inoperdncia do Poder Piblico no desempenho do
dever constitucional. Hé, porém, quem enxergue
de outra forma, pretendendo que a empresa te-
nha responsabilidades sociais, atuando subsidia-
rigmente com o Poder Publico, proporcionando
assisténcia d saude ou reembolsando despesas

gue sdo encargos estatais™,

Assim, parcela dos doutrinadores tem
considerado a existéncia de cldusulas restriti-
vas de cobertura como abusivas, entendendo
que o Judiciario deve incluir procedimentos
médicos ndo previstos contratualmente™.
O impacto disso na operacdo dos planos de
saude é que essa despesa ndo prevista afeta a
operacdo econdmica de custeamento de toda
a cadeia de contratantes. Por conseguinte,
caso nao sejam observadas as restri¢des as co-
berturas impostas pelo contrato, a operagdo
pode se tornar inviavel economicamente, ou
entdo os custos serdo repassados a todos os
clientes.

Amparada pela doutrina, sedimentou-
-se uma jurisprudéncia sabidamente tendente
a conferir servigos médicos além dos contra-
tados. Destarte, criou-se um perverso incen-
tivo para consumidores ingressarem com
demandas judiciais para pleitear prestagdes
ndo cobertas contratualmente, o que acarreta
o aumento dos custos de transagdo, uma vez
que o contrato nao estara sendo corretamente
aplicado. Essa concessdo imoderada de bene-
ficios além dos limites do contrato serve “para

% BOTTESINI, Mauri Angelo; MACHADQ, Mauro
Conti. Lei dos planos e seguros de satde. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2003.
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cobrir um santo e descobrir o outro”*, haja vista
que os custos sdo repassados ao restante da
carteira de clientes. Ao intervir desta forma,
o Judiciario pode gerar uma cadeia de da-
nos que, além de lesar aqueles leais ao siste-
ma e participantes do contrato, afeta todo o
ambiente econémico, impactando empresas,
agentes e o proprio mercado, criando incerte-
zas e custos desnecessarios™.

Segundo levantamento do préprio Con-
selho Nacional de Justica, ha uma tendéncia
de deferimento final e na antecipagdo de tu-
tela:

Na maioria dos casos, houve deferimento do pedi-

do de antecipacio de tutela sem pedido de infor-

magdes complementares. Além disso, na maioria
dos casos houve confirmagdo do deferimento do

pedido na sentenga de 1° instincia e também no
acordio de 2* instdncia®.

Assim, nos casos de judicializagdo dos
planos de satde, a maior parte das decisdes
do Judicidrio sfo favoraveis ao consumidor, e
muitas vezes desconsideram seu reflexo eco-
ndmico®. Por conseguinte, o Poder Judiciario
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tem amparado decisdes ndo na abusividade,
mas sim em razdes humanitarias tendentes a
proteger o consumidor supostamente desam-
parado, formando-se assim uma “jurisprudén-
cia sentimental”>.

O proprio STJ firmou entendimento su-
mulado de que seria abusiva a clausula con-
tratual de plano de satide que limita no tem-
po a internagdo hospitalar do segurado®. A
decisao conflita com a Resolugdo n? 11/1998¢
do conselho da agéncia reguladora, que “dis-
poe sobre a cobertura aos tratamentos de todos os
transtornos psiquidtricos codificados na Classifi-
cacio Estatistica Internacional de Doengas e Pro-
blemas Relacionados 4 Saiide”.

E obrigatéria a cobertura pelas operadoras de

planos de seguros privados de assisténcia a satide:

(..)
II —nos planos ou seguros do segmento hospitalar:

a) o custeio integral de, pelo menos, 30 (trinta)
dias de internagdo, por ano de contrato ndo cumu-
lativos, em hospital psiquidtrico ou em unidade
ou enfermaria psiquidtrica em hospital geral, para
portadores de transtornos psiquidtricos em situa-
¢io de crise;

b) o custeio integral de, pelo menos 15 (quinze)
dias de internagdo, por ano de contrato ndo cumu-
lativos, em hospital geral, para pacientes porta-
dores de quadros de intoxicagdo ou abstinéncia
provocados por alcoolismo ou outras formas de
dependéncia quimica que necessitem de hospita-
lizagio.
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