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RESUMO

O presente trabalho visa a analise dos dois modelos de
disciplina juridica dos servigos regulados, no Brasil: de um lado, a
regulacdo propriamente dita, pela Agéncia Nacional de Saude
Suplementar - ANS e, de outro, a defesa codificada do consumidor. Sob
0 estudo dessas tematicas, defende-se a tese de uma regulagéo social
sustentavel, considerando a possibilidade do equilibrio sistémico no
contexto dos direitos fundamentais, uma vez que o modelo do Codigo de
Defesa do Consumidor constitui-se em referéncia normativa que irradia,
desde a Constituicdo, diretrizes para a defesa do consumidor que devem
se refletir em todas as relacfes de consumo. A regulacéo social
sustentavel procura promover o equilibrio entre a defesa do consumidor
— gue a agéncia atue com a participacao popular - e os interesses das
operadoras e seguradoras de planos de assisténcia a saude suplementar
— em vista de sua sustentacdo econémica no mercado - de modo a
efetivar o principio insculpido na norma do artigo 4°, 1ll do Cdédigo de
Defesa do Consumidor, o qual estabelece a harmonizacéo dos interesses
dos participantes das relacdes de consumo e a
compatibilizacdo da protecdo do consumidor com a necessidade de
desenvolvimento econdmico e tecnolégico, de modo a viabilizar os
principios nos quais se funda a ordem econémica (segundo a norma do
art. 170 da Constituicdo Federal), sempre com base na boa-fé e
equilibrio entre consumidores e fornecedores, a partir da politica nacional
das relacbes de consumo.

Palavras-chave: Regulagéo. Defesa do consumidor. Assisténcia a saude
suplementar. Direitos fundamentais.



ABSTRACT

This work presents the analysis of two models of legal regulation of
regulated services in Brazil: the regulation by the Agéncia Nacional de Saude
Suplementar - ANS and the consumer codified protection. In the study of these
topics, defends the thesis of a sustainable social regulation, considering the
possibility of systemic balance in the context of fundamental rights, since the
model code of Consumer constitutes a normative reference that radiates from
the Constitution, guidelines for consumer protection that should be reflected in
all consumer relations. The sustainable social regulation seeks to promote
balance between consumer protection - the agency acts with popular
participation - and the interests of companies and insurance plans supplemental
health care - in view of its economic support in the market - so effect to the
principle which is engraved on the standard of Article 4 11l of the Code of
Consumer Protection, which establishes the harmonization of the interests of
participants of the consumer protection consumer relations and compliance with
the need for economic and technological development, in order to allow the
principles on which is based the economic order (according to the norm of Art.
170 of the Federal Constitution), always based on good faith and balance
between consumers and suppliers, from the national policy of consumer
relations.

Keywords: Regulation. Consumer protection. Assistance to health supplement.
Fundamental rights.



INTRODUCAO

H4& no Brasil, atualmente, mais de quarenta e oito milhdes de
pessoas vinculadas as operadoras de saude, beneficiarias diretas de
diversos planos de assisténcia a saude. Trata-se de um mercado
relevante do ponto de vista econdmico e social. O trabalho das
operadoras se desenvolve sob a norma do art. 199, "caput”, da
Constituicdo Federal, que permite a iniciativa privada explorar
economicamente a prestacdo de servicos de assisténcia a saude. As
organizacdes privadas voltadas a esse fim (é apenas da assisténcia
privada a saude que trata a presente tese) sao reguladas pela Agéncia
Nacional de Saude Suplementar - ANS. Todavia, € inequivoca que na
relacao contratual que se estabelece entre as operadoras e 0s assistidos
ou beneficiarios dos planos de saude se estabelece uma relacéo de
consumo, incidindo, portanto, o Codigo de Defesa do Consumidor. Dessa
dupla incidéncia, qual seja, a regulacéo feita pela ANS e a aplicacdo do
CDC, frequentemente surgem arestas que s6 encontram solucao no
Poder Judiciario. Este é o problema que o presente trabalho se propbe a
enfrentar.

Essa dicotomia de normas resultou huma incongruéncia de dois
modelos de disciplina juridica: a regulacdo, de um lado, e, de outro, a
defesa codificada do consumidor.

Nesse contexto ambiguo, a Agéncia Nacional de Saude
Suplementar ocupa-se preferencialmente da especificidade empresarial
das operadoras de saude, privilegiando os aspectos econdmicos em
detrimento sociais e finalisticos. Assim, muitas vezes, a atuacéo da
Agéncia Nacional de Saude Suplementar, como ente regulador, acaba
por atender aos interesses e anseios dos agentes econémicos regulados,
deixando os direitos do consumidor sem amparo.

As resolucdes da agéncia frequentemente entram em
conflito com as normas principioldgicas do Codigo de Defesa do
Consumidor e com os direitos fundamentais, proporcionando ao Poder
Judiciario o desempenho de um papel que tem sido de alta relevancia na
defesa do consumidor.

A resposta que este trabalho perquire pode ser encontrada na
norma do artigo 4°, lll do Cédigo de Defesa do Consumidor, que
estabelece a harmonizacao dos interesses dos participantes das relacdes
de consumo e a compatibilizacédo da protecao do consumidor
com a necessidade de desenvolvimento econdmico e tecnologico, de
modo a viabilizar os principios nos quais se funda a ordem econémica
(segundo a norma do art. 170 da Constituicdo Federal), sempre com
base na boa-fé e equilibrio entre consumidores e fornecedores, a partir
da politica nacional das relacdes de consumo.



A fim de promover tal analise, verificar-se-a, nesse estudo, 0s
sistemas de servico de saude no Brasil, os sistemas publico e privado, a
partir da perspectiva da saude como direito fundamental.

ApoOs, a pesquisa incidira na observacéo da relacao de
consumo nos servigos de assisténcia privada a saude, em vista dos
principios gerais do Cédigo de Defesa do Consumidor, dos sujeitos e do
objeto da relacdo, da nocéo de servico publico, da aplicacdo do Cédigo
de Defesa do Consumidor, da Lei n°® 9.656/98, dos contratos de planos
privados de assisténcia a salude quanto a protecdo do consumidor.

A regulacao dos planos privados de assisténcia a saude
também sera abordada, considerando o processo regulatério no Brasil e
a influéncia norte-americana, a Agéncia Nacional de Saude Suplementar
— ANS, a relagao entre regulacao e defesa do consumidor na assisténcia
privada a saude no Brasil, em razdo da caracterizacdo do mercado de
planos de assisténcia a saude e da relagdo conflituosa a partir da
atividade regulatéria.

Sob a analise dessas tematicas, defende-se a tese de uma
regulacéo social sustentavel, consistente na construcdo de uma relacao
harmonica e compatibilizadora dos interesses em jogo, mediante a
integracao da regulacéo, da defesa do consumidor e das politicas
publicas na assisténcia a saude suplementar, considerando-se a
necessidade do equilibrio sistémico no contexto dos direitos
fundamentais, uma vez que o modelo do Cdédigo de Defesa do
Consumidor constitui referéncia normativa constitucional, que irradia, a
partir da Constituicdo, diretrizes que devem se refletir em todas as
relacdes de consumo, nao importando a sua natureza ou o0 seu objeto.

A regulacao social sustentavel parte de dois pressupostos
elementares: uma maior participacdo dos consumidores, bem como da
representacao do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor nos
orgaos deliberativos da Agéncia Nacional de Saude Suplementar — ANS,
de modo a assegurar a funcdo social da assisténcia a saude
suplementar. Propde-se também um controle do impacto regulatorio
mediante o trabalho de auditorias permanentes e independentes, que
atuem dentro da propria agéncia, subsidiando os 6rgaos de deliberacéo
coletiva na avaliacdo da sustentabilidade econémico-social dos planos e
das operadoras. Em outras palavras, a regulacao social sustentavel
procura promover o equilibrio entre a defesa do consumidor — que a
agéncia atue com a participacéo popular - e os interesses das
operadoras e seguradoras de planos de assisténcia a saude suplementar
- em vista de sua sustentacéo econémica no mercado - sem ser
tendenciosa, consagrando a harmonizacao dos interesses dos
participantes da relacdo de consumo preconizada pelo Estado
democratico de direito brasileiro.



CONCLUSAO

A salde é direito de todos e dever do Estado. A ineficiéncia da
saude publica, no Brasil, como prestacdo relativa a um direito fundamental
social, incrementa o mercado da assisténcia a saude suplementar, ja que
esse segmento, segundo o dispositivo constitucional da norma do art. 199, “é

livre & iniciativa privada”.

Em vista disso, a assisténcia a saude suplementar estabelece
uma atividade econdémica colocada a disposicdo, no mercado de consumo.
Assim, constitui relagdo de consumo, em que incidem os postulados da
defesa codificada do consumidor, bem como 0os mandamentos constitucionais
gue concebem a defesa do consumidor como direito fundamental (norma do
art. 5°, XXXII) e como principio que atua como critério limitador a atividade

econdmica (norma do art. 170, V).

A aplicacédo do Cadigo de Defesa do Consumidor aos servi¢os de
assisténcia suplementar a saude € questdo sedimentada na jurisprudéncia

patria.

A fim de proporcionar a atuacdo do Estado como ente normativo

e regulador da atividade econdmica da assisténcia a saude suplementar, foi
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criada a Agéncia Nacional de Saude Suplementar, a ANS, pela Lei n. 9.961
de 2000, autarquia especial, vinculada ao Ministério da Saude, para regulacdo
e fiscalizacdo das atividades desse setor, a partir do processo de surgimento
de varias agéncias reguladoras no Brasil, no inicio da década de 90, que
importaram o modelo norte-americano de regulacdo para mesclar-se com 0s

postulados do direito administrativo francés, entao utilizados no Brasil.

No entanto, o0 modelo norte-americano nao tinha como funcionar
efetivamente sem uma compatibilizacdo com o sistema juridico brasileiro. A
neutralidade do ato de regular e o equilibrio do setor mostraram-se

desvirtuados pelos interesses do mercado.

As operadoras de planos de saude, como agentes econdmicos
mais favorecidos, imp6em determinadas condutas que acabam por
condicionar o mercado e influenciar o comportamento dos consumidores,

vulneraveis nessa relacéo juridica de assisténcia a saude suplementar.

O contrato empreendido, dessa relac¢do juridica, vincula aos
consumidores e as operadoras de planos, de modo bilateral, de prestacdes
sucessivas, aleat6rio, oneroso — caracteristicas que nivelam o consumidor a

um patamar de inferioridade e consideram a saide como mero produto.

Sob a perspectiva do mercado, o Estado brasileiro, a proposito da
liberdade de iniciativa, ndo conseguiu criar um ambiente competitivo, em

razao da livre concorréncia, até mesmo porque ha impossibilidade de praticar-
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se a “concorréncia perfeita”, tendo-se em vista a existéncia de falhas de
mercado, das quais se destaca a informac&o assimétrica, que faz com que a
operadora desconheca acerca da realidade da salde do consumidor, bem
como em relagdo ao risco moral, quando o consumidor exaspera a utilizacao
do plano, j& que promove o pagamento de uma mensalidade relativa a

disponibilidade da assisténcia.

Além disso, atualmente as operadoras de planos de saude
enfrentam uma série de dificuldades, intrinsecas e interdependentes, para sua
manutenc¢ao no mercado, mais especificamente identificadas como problemas
atuariais ou, entdo, de gestdo, sendo que ambos refletem suas
consequéncias diretamente em uma ineficiéncia regulatéria e, mais adiante,

no distanciamento da defesa do consumidor.

H4, também, a ocorréncia da figura da concentragcdo no mercado
de saude suplementar, que, da mesma forma, impede a livre concorréncia e
a possibilidade de escolha do consumidor em relagdo a quem pretende
contratar. Logo, inexiste harmonia no mercado de saude suplementar, em
vista de interesses diametralmente opostos entre consumidores e operadoras

de planos de saude.

Além disso, a Agéncia Nacional de Saude Suplementar atua de
modo a ignorar a 0 modelo do Codigo de Defesa do Consumidor como

referéncia normativa de defesa (do consumidor) que irradia, a partir da



Constituicdo - como principio que limita a ordem e a atividade econdmica
(norma do art. 170 V) — diretrizes para a defesa do consumidor, que devem se

refletir em todas as relagcdes de consumo.

Ocorre que esse modelo foi confrontado com o das agéncias, as
quais se voltam para a regulacdo segmentada, e, nessa especificidade,

ignoram o modelo generalista do CDC.

Portanto, afirma-se a existéncia de dois modelos incongruentes
de disciplina juridica dos servicos regulados: a regulacdo propriamente dita e
a defesa codificada do consumidor, e que a superacao dessa incongruéncia
depende de uma abertura das agéncias reguladoras aos postulados do

Caddigo de Defesa do Consumidor.

Assim, a relacdo conflituosa € acirrada em fungcédo da atividade

regulatoria.

Felizmente, a jurisprudéncia tem garantido a efetividade da
defesa do consumidor como direito fundamental, diante da omissao e das

acOes desconexas da Agéncia.

Ademais, propugna-se que o Estado, visando ao planejamento
das atividades econdmicas, através dos poderes Executivo e Legislativo, deve
estabelecer a adocédo de politicas publicas que tutelem o consumidor, a fim de

promover a regulacdo com fins sociais de defesa (do consumidor),



desenvolvendo verdadeira regulacdo social sustentavel, de um modo geral,
inclusive em relacdo a saude suplementar, com o intuito de buscar a
congruéncia dos dois sistemas de disciplina juridica, quais sejam, da defesa

codificada do consumidor e da regulagao propriamente dita.

Por essas razodes, defende-se a necessaria participacdo do
Sistema Nacional de Defesa do Consumidor nos érgéos deliberativos da ANS
— sobretudo na Camara de Saude Suplementar - a fim de promover uma
integracdo das estratégias de articulacdo da rede de tutela dos consumidores
com os interesses dos regulados, compatibilizando a prote¢cdo do consumidor
com a necessidade de desenvolvimento econémico e tecnoldgico, viabilizando

0s principios basilares da ordem econémica na Constituicdo Federal de 1988.

Sob essas consideracfes, as politicas publicas devem ser
implementadas considerando a proporcionalidade, em funcdo da defesa do
consumidor, como critério fundamental, pois a conscientizacdo e mobilidade
contemporaneas sociais urgem por novos mecanismos de protecdo que se

coadunem a atuacéo das agéncias reguladoras, como a ANS.

Em vista disso, defende-se uma regulacéo social sustentavel, a
qual traduz-se ndo sO pelas exigéncias da sociedade, mas do préprio
complexo setorial, ensejando a revisdo de todo processo regulatério, a partir
do planejamento e da gestdo, na observancia da legalidade, da

operacionalidade e da efetividade, pela ANS e por todos os demais envolvidos



nessa nova regulacdao, em vista da dignidade humana, e com o escopo do
exercicio da transparéncia dos atos da Administracdo e pelo exercicio da

participacdo popular.

Portanto, a informacao qualificada, precisa e quantificada, a
partir do trabalho de uma auditoria independente, acerca das especificidades
gue revelam o panorama da saude suplementar no Brasil, e que venha a
fornecer dados exatos, qualitativa e quantitativamente, que instruam e
auxiliem a atividade decisoria da ANS, a fim de delimitar o equilibrio entre a
sustentabilidade econ6mica das operadoras e 0s beneficios sociais que delas
sdo esperados, pode, em muito, colaborar para um melhor controle da
ocorréncia das falhas de mercado. Também pode contribuir com dados

concretos sobre a satude dos consumidores.

Finalmente, propde-se uma nova regulacdo diante da defesa do
consumidor, a partir da possibilidade de equilibrio sisttmico no contexto dos

direitos fundamentais, concebendo:

1) a renovacao da interpretacéo sistematica do direito, vinculada aos
direitos fundamentais e a boa Administracéo Publica;
2) a defesa do consumidor como critério de proporcionalidade para

determinar o grau de intervencao regulatoria na economia;



3) a fundamentacado no sistema de principios juridicos, priorizando a
defesa do consumidor como delineadora do ambito de atuacéo
da atividade regulatoria, a partir da hierarquizacao axiologica;

4) a saude suplementar como aspecto material do interesse publico;

5) gue o sistema juridico, em sua completude, constitui-se de um
todo l6gico e coeso, em vista de sua organicidade, e que, no
contexto da saude suplementar, destaca-se que o0
mandamento constitucional e as normas infra-constitucionais -
0 Codigo de Defesa do Consumidor, a Lei n°® 9.656/98 (lei dos
planos e seguros privados de assisténcia a saude), bem como
a Lei n® 9.961/2000 (lei da criacdo da Agéncia Nacional de
Saude Suplementar) - também funcionam na interpretacdo e
na aplicacdo, como critério, de normas que disciplinam outras
relacbes juridicas que possam comportar consequéncias na

efetividade da defesa dos consumidores.

Por todas essas consideracdes, entende-se que, na interpretacao
e na aplicagcdo dos principios, a atuacdo da Agéncia Nacional de Saude
Suplementar deve ter abertura, obrigatoriamente, aos mandamentos da
defesa do consumidor, permeando suas praticas especialmente a partir dos
postulados da defesa codificada do consumidor, sobretudo, quanto a norma
do art. 4°, lll, da harmonizacéo dos interesses dos participantes da relacéo de

consumo e da compatibilizacdo da protecdo do consumidor com a



necessidade de desenvolvimento econbmico e tecnoldogico, de modo a
viabilizar os principios nos quais se funda a ordem econémica (norma do art.
170 da Constituicdo Federal), sempre com base na boa-fé e equilibrio nas

relagbes entre consumidores e fornecedores.

Assim, a fim de efetivar-se uma regulacdo social sustentavel,
eficiente, transparente e participativa, em vista da defesa do consumidor como
direito fundamental e da concretizacdo da dignidade humana, faz-se
necessaria uma reforma de Estado que determine, principalmente, as
guestdes de gestdo e de planejamento, jA que a economia de mercado, de

fato, interfere substancialmente na regulacéo.

O estudo de impacto regulatério setorial, a partir da atuacdo de

uma auditoria independente, sera o indicador da regulacéo social sustentavel.

Essa nova regulacdo deve assumir, por vez, a primazia da
efetivacdo da defesa do consumidor no sistema juridico, em virtude da
compatibilizacdo da salude como interesse publico e relevante, admitindo-se o
equilibrio sisttmico no contexto dos direitos fundamentais, em vista da
informacdo privilegiada e comum a todos o0s agentes envolvidos,
principalmente no que se refere a assisténcia a saude que vise ao
desenvolvimento pleno e integral da pessoa, no contexto dos direitos

fundamentais e do Estado democratico de direito.
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