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RESUMO

Este estudo, dividido em cinco secdes, avalia a possibilidade de o Tribunal de Contas
da Unido (TCU), como 6rgao auxiliar do Congresso Nacional no controle externo, conforme
disposto na Carta Magna de 1988, dentre as suas competéncias, controlar a propria atividade de
regulacdo desempenhada pelas agéncias reguladoras (atividade-fim), primordialmente nas
atividades da Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS), que tem como finalidade
institucional “promover a defesa do interesse publico na assisténcia suplementar a saude,
regulando as operadoras setoriais, inclusive quanto as suas relagdes com prestadores e
consumidores, contribuindo para o desenvolvimento das a¢des de satide no Pais” (artigo 3° da
Lei n° 9.961/2000). Afinal, embora apresente um panorama sobre a atuacdo do Tribunal de
Contas da Unido (TCU) em relagdo as agéncias reguladoras até entdao existentes, o estudo em
relagdo a atuagdo do tribunal junto na Agéncia Nacional de Satide Suplementar (ANS) se faz
necessario, ja que, até a sua regulacao e posterior regulamentacao, o setor da saude suplementar
encontrava-se nas maos da iniciativa privada e, portanto, fora do escopo do tribunal. Entretanto,
antes de se analisar a possibilidade de o Tribunal de Contas da Unido (TCU) junto na Agéncia
Nacional de Saude Suplementar (ANS), o estudo busca responder se: i) teria o tribunal
competéncia para fiscalizar e/ou controlar o exercicio das agéncias reguladoras; ii) esta atuagao
do tribunal seria legitima ou haveria algum limite; iii) haveria alguma especificidade em relagao
a Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS), tendo em vista que o referido mercado
estaria sendo regulado em prol do consumidor final dos planos de assisténcia a saude. Na
primeira se¢do, ¢ feita a introdugdo ao ponto focal do estudo e a forma com que o mesmo foi
realizado. Na segunda se¢do, ¢ destacado o nascimento do Estado regulador a partir da Carta
Magna de 1988 — a chamada Constituicdo Cidada. Ato continuo, o estudo discorre sobre a
regulacao do mercado de satde suplementar com o advento da Constituicdo Federal de 1988.
Na terceira secdo, além de ser apresentado o Tribunal de Contas ao longo das constitui¢des
brasileiras, busca responder os questionamentos apresentados. Prosseguindo, a quarta se¢do
apresenta a analise de acorddos proferidos pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU)
relacionados as atividades da Agéncia Nacional de Satide Suplementar (ANS). Por fim, a quinta

se¢do apresenta as consideragodes finais concernentes aos questionamentos levantados.

Palavras-chave: regulamentacdo; saude suplementar; Tribunal de Contas da Unido.



ABSTRACT

This study, divided into five chapters, evaluates the possibility of the Federal Court of
Auditors (TCU), as an auxiliary body of the National Congress in external control, as provided
in the 1988 Magna Carta, among its powers, to control the regulatory activity carried out by
regulatory agencies (core activity), primarily in the activities of the National Supplementary
Health Agency (ANS), whose institutional purpose is to “promote the defense of the public
interest in supplementary health care, regulating sectoral operators, including their relationships
with providers and consumers, contributing to the development of health actions in the country”
(article 3 of Law No. 9,961/2000). After all, although it presents an overview of the Federal
Court of Auditors (TCU)'s role in relation to the previously existing regulatory agencies, a study
of the court's role within the National Supplementary Health Agency (ANS) is necessary, since,
until its regulation and subsequent regulation, the supplementary health sector was in the hands
of the private sector and, therefore, outside the court's scope. However, before analyzing the
possibility of the Federal Court of Auditors (TCU) working within the National Supplementary
Health Agency (ANS), the study seeks to answer whether: 1) the court would have jurisdiction
to oversee and/or control the activities of regulatory agencies; ii) the court's role would be
legitimate or would there be any limits; iii) any specificity regarding the National
Supplementary Health Agency (ANS), given that the aforementioned market would be
regulated for the benefit of the end consumer of health insurance plans. The first chapter
introduces the focal point of the study and the manner in which it was conducted. The second
chapter highlights the emergence of the regulatory state based on the 1988 Constitution, the so-
called Citizen Constitution. The study then discusses the regulation of the supplementary
healthcare market following the enactment of the 1988 Federal Constitution. The third chapter,
in addition to presenting the Court of Auditors throughout Brazilian constitutions, seeks to
answer the questions presented. The fourth chapter analyzes rulings issued by the Federal Court
of Auditors (TCU) related to the activities of the National Supplemental Healthcare Agency
(ANS). Finally, the fifth chapter presents concluding remarks regarding the questions raised.

Keywords: regulation; supplementary health; Federal Court of Auditors.
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1 INTRODUCAO

O Tribunal de Contas da Unido (TCU), criado em 1890, em seus primérdios teve como
objetivo examinar, revisar ¢ julgar as operacdes decorrentes da receita e da despesa da
Republica recém estabelecida. Com o avangar dos anos, e a promulgacdo de novas Cartas
Magnas, o tribunal teve, por muitas vezes, seu objetivo primdrio alterado, sendo que a partir da
Constituicao Federal de 1988, a este foi atribuida a incumbéncia de auxiliar o Congresso
Nacional no controle externo da Administracdo Publica e no julgamento das contas anuais dos

chefes do Poder Executivo.

Com o surgimento, a partir do final da década de 1990, das agéncias reguladoras
(autarquias especiais), acarretado pelo avango do Programa Nacional de Desestatizagao (PND)
que, durante o governo Fernando Henrique Cardoso — ap6s o langamento do Programa Diretor
da Reforma do Aparelhamento do Estado (PDRAE) —, passou a transferir bens e servigos
publicos ao setor privado. O tribunal passou a entender que a sua competéncia, estabelecida
pela Constituicdo Federal de 1988, também englobaria a fiscalizagdo das atividades das
agéncias reguladoras, uma vez que estas regulamentariam a atividades de setores de

infraestrutura, que outrora estavam nas maos do Estado.

Assim, este estudo pretende avaliar a possibilidade de o Tribunal de Contas da Unido
(TCU), como 6rgdo auxiliar do Congresso Nacional no controle externo, conforme disposto no
artigo 71 da Carta Magna de 1988, dentre as suas competéncias, controlar a propria atividade
de regulacao desempenhada pelas agéncias reguladoras (atividade-fim), primordialmente nas
atividades da Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS), que tem como finalidade
institucional “promover a defesa do interesse publico na assisténcia suplementar a saude,
regulando as operadoras setoriais, inclusive quanto as suas relagcdes com prestadores e
consumidores, contribuindo para o desenvolvimento das agdes de satde no Pais” (artigo 3° da

Lein® 9.961/2000).

Afinal, embora apresente um panorama sobre a atuacao do Tribunal de Contas da Unido
(TCU) em relagdo as agéncias reguladoras até entdo existentes (ja que, outrora, os setores
regulamentados por estas eram exercidos direta e exclusivamente pelo Poder Publico), o estudo
em relagdo a atuacdo do tribunal junto na Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS) se

faz necessario, ja que, at¢ a sua regulacdo e posterior regulamentagdo, o setor da saude
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suplementar encontrava-se nas maos da iniciativa privada e, portanto, fora do escopo do

Tribunal de Contas da Unido (TCU).

Entretanto, antes de se analisar a possibilidade de o Tribunal de Contas da Uniado (TCU)
junto na Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANS), se faz importante responder os
seguintes questionamentos: i) teria o tribunal competéncia para fiscalizar e/ou controlar o
exercicio das agéncias reguladoras?; ii) esta atuagdo do tribunal seria legitima ou haveria algum
limite?; 1ii) haveria alguma especificidade em relacdo a Agéncia Nacional de Saude
Suplementar (ANS), tendo em vista que o referido mercado estaria sendo regulado em prol do

consumidor final dos planos de assisténcia a satde?

Para responder tais questionamentos, o estudo em comento inicia-se destacando o
nascimento do Estado regulador a partir da Carta Magna de 1988, a chamada Constitui¢ao
Cidada. Tal referéncia se faz necessaria pois, at¢ o advento da atual Carta Magna, pode-se
afirmar que o Estado brasileiro, das primeiras décadas do século XX até o inicio dos anos 1990,
havia atuado como um Estado Empresario® que, sem qualquer obrigacdo ou dever efetivo de
realizar certas prestagdes a particulares. Apos a promulgacdo da Constitui¢do Federal de 1988,

os direitos da sociedade passam a ser um dever da autoridade (Estado).

A seguir, o estudo destaca que a Carta Magna de 1988 também fez com que Estado
promovesse uma ampla reforma na legislacdo patria que estava em vigor, de forma a consagrar
as garantias e direitos fundamentais, sem esquecer as mudancas profundas no Tribunal de

Contas da Uniao (TCU).

Também trata da importancia do Programa Nacional de Desestatizacdo (PND), no
Governo Fernando Collor, que permitiu ao Estado, outrora empresario, passasse a reordenar
sua posi¢cdo na economia e concentrasse seus esforcos nas atividades em que a presenca era

considerada fundamental.

Programa esse que, a partir do sucesso do Plano Real® — iniciado no segundo semestre

de 1993 — e do langamento, em 1995, do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado

2 Foi durante este periodo, que o Estado Empresario criou, na década de 1940, as primeiras estatais, tai como:
Companhia Sidertrgica Nacional (CSN), Companhia Hidrelétrica do Sao Francisco (Chesf), Fabrica Nacional de
Motores (FNM) e Companhia Vale do Rio Doce (atual Vale) as quais atingiram seu apice durante o regime militar
(382 estatais, no inicio dos anos 1980).

3 De acordo com a equipe técnica do Banco Central do Brasil, “[...] o sucesso do Plano Real construiu as bases
para a estabilidade macroeconomica, pois favoreceu: i) a redu¢do da desigualdade de renda; ii) as reformas
institucionais para garantir o equilibrio fiscal duradouro; iii) a reforma do sistema financeiro para assegurar a
solidez ¢ a eficiéncia em ambiente com precgos estaveis; iv) o aperfeigoamento da supervisdo bancaria; v) o
fortalecimento do mercado de crédito; vi) a adesdo as melhores praticas internacionais — Metas para a inflagao e
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(PDRAE)*, ganha forga e passa a ser considerado um instrumento basilar da reforma do Estado
brasileiro, pois ao permitir a transferéncia dos servigos publicos ao setor privado, o Estado ndo
s0 “deixa de ser responsdvel direto pelo desenvolvimento econdmico e social pela via de
produgdo de bens e servigos, para fortalecer-se na fun¢do de promotor e regulador deste
desenvolvimento” (Brasil, 1995a), como acaba por ensejar a criagdo de um ambiente regulatorio

seguro e previsivel.

Logo apds, o estudo se envereda para o surgimento das agéncias reguladoras ao final da
década de 1990, inicialmente ligadas as areas de infraestrutura, que tem como objetivo principal
garantir ao usudrio/consumidor, de determinado servi¢o ou atividade econdmica, a realizagao

destes em total conformidade com as normas previamente estabelecidas pelo ente publico.

Depois de passar pelo surgimento das agéncias reguladoras, o estudo entra numa nova
secdo em que sera analisada a regulagdo do mercado de saude suplementar a partir da
Constituicao Federal de 1988, fazendo uma comparacao com as regulagdes do sistema de satide

e do mercado de planos de assisténcia a satide ao redor do mundo.

Ato continuo, sdo apresentados os motivos pelos quais o setor de saude suplementar,
anteriormente nas maos da iniciativa privada, foi considerado um dos setores de suma
importancia para a sociedade; os fatores que acarretaram a criacdo da Agéncia Nacional de
Satde Suplementar (ANS). Ainda, sera abordada a forma de elaboragdo da regulacdo pelas
agéncias reguladoras, com foco no ponto de equilibrio entre a legisla¢do e a regulagdo. Por fim,
serd demonstrado risco trazidos pela extrapolagcdo do ponto de equilibrio entre a legislacdo e a

regulacdo.

A terceira se¢do deste estudo, diz respeito a atuacdo do Tribunal de Contas da Unido
(TCU) nas agéncias reguladoras, uma vez que desde os seus primordios, o tribunal somente
atuava auxiliando o Congresso Nacional, na realizacdo do controle externo em entidades da

administracao direta ¢ indireta.

Assim, de inicio, é apresentada a evolucdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU), a

partir de sua instalag¢@o até o aprimoramento de suas competéncias na Carta Magna de 1988.

Acordos da Basiléia; vii) a promocdo da cidadania financeira; e viii) O fortalecimento do papel do BC na defesa
da estabilidade de pregos dada a consolidagdo da aversdo social a inflagdo” (BCB, s.d.).

4 O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), langado em 1995 pelo governo Fernando Henrique
Cardoso tinha como escopo central o fortalecimento do Estado para que este — a partir do momento que este
passasse a reorganizar as estruturas da administragdo publica, transferindo para a iniciativa privada a execucdo de
servigos publicos basicos —, pudesse exercer a fungdo de promotor e regulador do desenvolvimento econdémico e
social.
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Seguidamente, sera verificada a atua¢do da Corte de Contas em relagdo as primeiras
agéncia reguladoras e em relacao a Agéncia Nacional de Satide Suplementar (ANS), uma vez
que as primeiras agéncias reguladoras criadas estavam relacionadas a servigos de infraestrutura
exercidos direta e exclusivamente pelo Poder Publico e o setor da satde suplementar,
extremamente complexo , por sua vez, encontrava-se, até entdo, nas maos da iniciativa privada

e, portanto, nao estava dentro do escopo do tribunal.

Posteriormente, adentra-se no ponto focal desta pesquisa: seria permitido a Corte de
Contas, além de fiscalizar a atividade-meio da Agéncia Nacional de Satide Suplementar (ANS),
que esteja relacionada a matérias financeiras, orgamentdrias, contdbeis e patrimoniais
(obrigagdes pecuniarias) que envolvam o dinheiro dos pagadores de impostos, ultrapassar sua
indole técnica e politica e atuar de forma a interferir na atividade-fim daquela agéncia de tal
forma que aquela corte tome para si 0 competéncia constitucional e legal de regulamentar o
mercado do planos de assisténcia a saude? Teria o Tribunal de Contas da Unido a capacidade

técnica necessaria para formular qualquer politica publica setorial?

Na quarta secdo, serdo analisados acordaos proferidos pelo Tribunal de Contas da Unido
(TCU) que envolvam a atuacdo-meio e a atuagdo fim da Agéncia Nacional de Satde

Suplementar (ANS).

Por fim, na quinta secdo, o estudo apresentara as devidas consideragdes concernentes a
atuacdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU) em relagdo a Agéncia Nacional de Satde
Suplementar (ANS), tais como: se esta atuacao foi legitima, se existem limitagdes, se haveria

alguma especificidade relacionada ao setor da satde suplementar.

Para a realizacdo do estudo que ora se apresenta, recorreu-se a diversas fontes
bibliograficas, visando a obtencao dos dados acerca da atuacdo do Tribunal de Contas em face
das agéncias reguladoras, em especial a Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS), como:
artigos, livros, revistas e outros periddicos, assim como consultas a paginas governamentais €

ndo governamentais existentes na rede mundial de computadores.

Em sequéncia, foi realizada uma pesquisa documental, constituida de consulta a leis
federais, acorddos do Supremo Tribunal Federal (STF), acérdaos do Tribunal de Contas da
Unido (TCU), livros publicados pelo Ministério da Saude (MS) e pela Agéncia Nacional de
Satde Suplementar (ANS).

Por fim, todos os dados coletados, apos a realizacdo das pesquisas, foram tratados de

forma qualitativa, oriundos de pesquisas, andlises e interpretacdes feitas pelo autor.
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2 O NASCIMENTO DO ESTADO REGULADOR NA CARTA MAGNA DE 1988
E A REGULACAO DO MERCADO DE SAUDE SUPLEMENTAR

Enquanto a Constitui¢do Federal de 1967 era considerada conservadora e trazia,
conforme leciona Cavalcanti (2015), como caracteristica do esquema politico, a existéncia de
uma dupla ordem politica, por meio do qual a Unido representava a totalidade do poder do
Estado brasileiro, “com o dominio eminente sobre todo o territdrio nacional e o poder de
jurisdicao sobre a mesma area”, os Estados representariam apenas uma parte (ordem parcial), a
Constituicao Federal de 1988 — a chamada Constitui¢ao Cidada —, que trouxe em seu Titulo 1T
- Dos Direitos e Garantias Fundamentais, no Capitulo I, os direitos e deveres individuais e

coletivos (art. 5°), que assim foram destacados por Tacito (2015):

Os direitos individuais e coletivos estdo enunciados no art. 5°, em setenta e
sete incisos e dois paragrafos. Em confronto com a Constitui¢do anterior (a de
1967, emendada em 1969), na qual a Declaragdo de Direitos correspondia a
trinta e seis paragrafos, teria havido aparentemente um alargamento de direitos
fundamentais. Em verdade, os direitos e liberdades sdo praticamente os
mesmos, com desdobramentos e particularismos que visam a coibir abusos de
direito. De outra parte, diversas garantias e direitos que tradicionalmente
figuram no direito comum, passaram a ter status constitucional.

Ainda, no mesmo Titulo II - Dos Direitos e Garantias Fundamentais, a Constitui¢ao
Federal de 1988, trouxe um capitulo especial, o Capitulo II, em que foram previstos os direitos
sociais (art. 6°ao 11)>°, dentre os quais o direito a satide’, o qual deve pelo Estado ser garantido

de forma universal e igualitaria, por meio de politicas sociais € econdmicas (art. 196, CF).

3 Sobre os direitos sociais, Ramos (2025) ensina que: “Os direitos sociais sdo também titularizados pelo individuo
e oponiveis ao Estado. [...] demandam prestagdes positivas do Estado para seu atendimento e sdo denominados
direitos de igualdade por garantirem, justamente as camadas mais miseraveis da sociedade, a concretizacdo das
liberdades abstratas reconhecidas nas primeiras declaragdes de direitos”. Em outras palavras, sdo aqueles em que
o Poder Publico devera, de forma ativa, aplicar o seu maximo esforgo, dentro do permissivo legal, a fim de atender
as necessidades dos individuos.

¢ A Constitui¢do Federal de 1988 ainda consagrou, como bem lembrado por Ramos (2025), “o principio da nio
exaustividade dos direitos sociais, que permite extrair novos direitos sociais decorrentes do regime e principios,
bem como dos tratados celebrados pelo Brasil (ar. 5°, § 2°)”

7 Se afirma que o direito a saude somente passou a ser considerado um direito “para todos” e um dever do Estado
a partir da Carta Magna de 1988 pois, ao se proceder a leitura da Carta Magna de 1824 (Império), fica claro que o
foco principal eram os direitos civis e politicos. Ndo havia previsdo de qualquer direito social. Ja na Carta Magna
de 1891 (Primeira Republica), se constata que o Estado, além de ndo tratar a saude como direito, tinha um papel
limitado no que concernia as questdes sociais. Somente a partir da Carta Magna de 1934 a satde passa a ser
considerada uma responsabilidade estatal. Contudo, a saude ndo era ofertada de forma universal e igualitaria.
Durante o periodo do Estado Novo, a assisténcia a satide, embora garantida como dever do Estado na Carta Magna
de 1937, continha um viés autoritario. No periodo do Regime Militar, embora a Carta Magna de 1967, mantivesse
a satide como um servigo publico, este tinha um perfil mais tecnocratico, ja que se aplicava métodos cientificos na
resolucdo dos problemas sociais.
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Sobre o direito a satde, o STF (2016), alids, quando do julgamento do RE 271.286 AgR,

o qual teve como relator o Ministro Celso de Mello, asseverou que:

O direito a saude — além de qualificar-se como direito fundamental que
assiste a todas as pessoas — representa consequéncia constitucional
indissociavel do direito a vida. O Poder Publico, qualquer que seja a esfera
institucional de sua atuagao no plano da organizacao federativa brasileira, nao
pode mostrar-se indiferente ao problema da satide da populacio, sob
pena de incidir, ainda que por censuravel omissio, em grave
comportamento inconstitucional. A interpretacdo da norma programatica
ndo pode transforma-la em promessa constitucional inconsequente. O carater
programatico da regra inscrita no art. 196 da Carta Politica — que tem por
destinatarios todos os entes politicos que compdem, no plano institucional, a
organizacao federativa do Estado brasileiro — nfo pode converter-se em
promessa constitucional inconsequente, sob pena de o Poder Publico,
fraudando justas expectativas nele depositadas pela coletividade, substituir, de
maneira ilegitima, o cumprimento de seu impostergavel dever, por gesto
irresponsavel de infidelidade governamental ao que determina a propria Lei
Fundamental do Estado (grifos inovados).

Ressalta-se que a Carta Magna de 1988 ainda destaca que as a¢des € 0s servigos em

saude sao considerados de relevancia publica cabendo, portanto, ao Poder Publico, a disposigao,
. ~ 8 . ~ ~

nos termos da lei, sobre sua regulamentagdo®, fiscalizacao e controle, devendo sua execuc¢do ser

feita diretamente ou por meio de terceiros e, também, por pessoa fisica ou juridica de direito

privado (art. 197, CF)°. Tanto que, Aratijo (2006) destaca:

Como consequéncia primeira do direito a saude (direito de estar sdo), deve-se
agregar o direito a prevencao de doengas (direito de permanecer s3o). Assim,
o Estado ¢ responsavel, tanto por manter o individuo sdo, como para evitar
que ele se torne doente. O direito a prevengdo de doencas &,
consequentemente, parte do direito a satide. O direito a saude ndo significa,
apenas, o direito de ser e de se manter sdo. Nao significa apenas o direito a
tratamento de saude para manter-se bem. O direito a saude engloba o direito a
habitag¢do e a reabilitagdo, devendo-se entender saide como estado fisico e
mental que possibilita ao individuo ter uma vida normal, integrada
socialmente.

8 De acordo com Marques Neto (2002a), por regulacio entende-se “a atividade estatal mediante a qual o Estado,
por meio de intervengdo direta ou indireta, condiciona, restringe, normatiza ou incentiva a atividade econémica de
modo a preservar a sua existéncia, assegurar o seu equilibrio interno ou atingir determinados objetivos publicos
como a prote¢do de hipossuficiéncias ou a consagracdo de politicas publicas”.

° Inclusive, lembrou o Ministro Luis Felipe Salomio, ao lavrar o voto relator no Recurso Especial - REsp n.
1.848.372 — SP que “[...] o modelo de assisténcia a saide adotado no Brasil ¢ o de prestagdo compartilhada entre
o Poder Publico e institui¢des privadas. Essa foi a opgéo feita pela Constituigdo de 1988, que, em seu art. 197,
classificou as agdes e os servicos de saude como de relevancia publica, cuja execugdo pode dar-se diretamente
pelo Poder Publico ou, sob sua fiscalizagdo e controle, pela iniciativa privada. [...] A opc¢do do Constituinte pela
colaboragdo de entidades privadas para a promoc¢do dos servicos de saude deveu-se, conforme reiteradamente
afirmado pela doutrina especializada, inclusive em vista de questdo pragmatica: a escassez de recursos necessarios
ao planejamento e a gestdo eficientes dos servicos e agdes de saude, estas, na qualidade de direito social, orientadas
pelos principios da universalidade, da gratuidade e da assisténcia integral” (4 Turma, j. 02/02/2021, DlJe
11/03/2021).

o
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No mesmo sentido, Dimoulis (2007) ensina que:

Tutelar o direito a satide € antes de tudo prevencao. A promocgdo coletiva ndo
afasta, porém, o dever estatal e o direito subjetivo do cidaddo de prestar, e
receber, assisténcia individual. O direito individual e o coletivo se
complementam, pois ndo ha saude com doengas, assim como ndo ha combate
a doengas sem promogao da qualidade do ambiente circundante. A oferta, pelo
Estado, de servigos de prevencdo e promocao da saude e, pois, concretizagao
de direitos sociais (CF, art. 6°), inserindo-se no regime juridico dos direitos
fundamentais coletivos.

Como se observa, a Constituicdo Federal de 1988, diferentemente de sua antecessora e
das constitui¢cdes anteriores, trouxe um novo perfil institucional, de forma a criar um Estado
Democratico de Direito distinto daquele que outrora existia no Brasil. Percebe-se “a presenca
do povo e a valorizacao da cidadania e da soberania popular” (T4cito, 2015). Afinal, éramos,

conforme Moro (2012):

[...] um pais que, analisando no periodo pretérito a proclamacdo da
Constituigdo, carecia de democracia, de compromissos para com o exercicio
dos direitos individuais. Um pais, portanto, ndo livre, inseguro, desprovido de
bem-estar, subdesenvolvido, sem igualdade e sem justica.

Como se ndo bastasse, o pais havia pouco tempo saido de um regime militar ditatorial -
de 1964 a 1985 -, que havia suprimido as garantias constitucionais do cidaddo, e que repercutira
diretamente nas estruturas administrativas do Estado. Foi neste periodo, alias, que o nimero de
empresas estatais federais no pais aumentou e apresentou o recorde de 382, no inicio dos anos

1980'°:

Figura 1 — Evolucao do Numero de Empresas Estatais 1940-2016
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Fonte: (Revista das Estatais, 2017, p. 12)

19 De acordo com o artigo “As Empresas Estatais em Nimeros”, publicada na Revista das Estatais (p. 12), “em
1980 foram cadastradas 560 estatais. Destas, 382 contavam com participagdo majoritaria ou total da Unido. As
demais eram concessiondrias e coligadas, nas quais a participagdo direta ou indireta da Unido era minoritaria, ou
empresas privadas propriamente ditas”. Atualmente, segundo o “Relatorio Agregado das Empresas Estatais
Federais”, edi¢do 2024, ano base 2023, editado pelo Ministério da Gestdo e Inovagdo em Servigos Publicos, a
Unido detinha a participacdo em 123 empresas estatais. Destas, 44 tinham o controle direto — ou seja, detinha a
maioria das agdes com direito a voto. Outras 79 empresas estavam sob controle indireto da Unido.
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Tanto que Dallari (2015) salienta que:
O interesse publico era claramente suplantado pelos interesses patrimoniais
dos detentores do poder.

O corpo central da Administragdo Publica ficou reduzido a cuidar de coisas
insignificantes e a exercer atividades absolutamente indelegaveis. Os grandes
investimentos, as obras publicas de maior vulto e os servi¢os publicos mais
significativos foram entregues a um nimero absurdo de camalednicas
empresas estatais, muito ciosas de suas prerrogativas, por serem estatais, e
mais ciosas ainda de suas liberdades, por serem empresas.

Esse quadro de favorecimentos, descontrole e irresponsabilidade perdurou até
o advento da Constituicdo Federal de 1988, que restringiu a possibilidade de
criagdo de novas empresas estatais, estabeleceu uma série de principios e
normas para a Administragdo Publica e abriu espago para uma presenca mais
significativa da iniciativa privada na execugdo de servicos publicos.

A existéncia, durante o regime militar, de um grande nimero de empresas estatais, além
de garantir o controle da economia, também permitia que “determinados amigos” fossem
brindados com os mais diversos cargos quando do preenchimento dos quadros de pessoal. Sem
esquecer que esta condicdo também permitia que tais “amigos” tivessem acesso direto aos

recursos publicos que seriam utilizados.
Alias, como bem destacado por Medauar (1996):

As estatais tiveram grande expansao nas décadas de 60 e 70. Sua situagdo, no
geral, suscitou varios problemas. Os objetivos de eficiéncia e agilidade ndo
foram atingidos. Tornaram-se "cabides" de empregos e feudos de grupos
politicos. Acarretaram grandes dividas e "déficits" que o Tesouro Publico
tinha de cobrir; este, por sua vez, ante a escassez de recursos, nao poderia arcar
com tais rombos. Os muitos mecanismos criados para controlar as estatais
revelaram-se ineficazes. No Brasil hd mais de uma década a imprensa vem
noticiando, com frequéncia, os problemas relativos aos "déficits",
ineficiéncias, abusos e incontrolabilidade das estatais.

Em outras palavras, a Constituicdo Federal de 1988, de forma clara e objetiva, colocou
para cada brasileiro(a) a tarefa de construir uma sociedade livre, justa e solidaria. Da mesma
forma, determinou que cada brasileiro(a) atuasse em favor do engrandecimento do Pais, da
melhor distribuicdo de renda e do bem-estar de todos(as), sem qualquer distingdo, devendo a
lei punir atos atentatérios a estes valores. Enfim, a Constituicdo Federal de 1988 trouxe, nas
palavras de Wanderley (2011), “[...] de maneira diversa em relacdo as anteriores, o status de
marco juridico de processo de redemocratizacao do Brasil [...]” (grifos nossos). Neste sentido,

Lilla e Bastos (2012) afirmam que:
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[...] a CF/1988 foi o ponto de partida da utilizagdo dos principios
constitucionais para atualizagdo das regras vigentes e, consequentemente,
resolucdo dos modernos e complexos conflitos de interesse, marcados pelo
avanco da bioética, da tecnologia da informacdo e da comunicagao.

Tal fato fica mais evidente quando se constata que a Constitui¢ao Federal de 1988, ja

em seu artigo 3°, dispde que constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do

Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
II - garantir o desenvolvimento nacional;

IIT - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais
e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminacao.

Contudo, Moreira (2013) discorre que:

Até meados da década de 1990, ndo havia maiores preocupagdes quanto ao
papel do Estado como regulador da economia. [...] O assunto era
circunstancial, secundario (uma subespécie menor), vez que a presenca do
Estado nas relagdes econdmicas era estruturada por meio de outras técnicas.

[...] o que se prestigiava era a quase cisdo mecanica das atividades estatais
pelo bindomio “poder de policia” — “servigo publico”.

[...] Devido a isso que o Direito da regulagdo era subsumido ao género "poder
de policia administrativa.

Desta forma, torna-se possivel afirmar que a Constitui¢do Federal de 1988 impos a cada

brasileiro(a) a obrigacdo constante de ser um instrumento transformador de uma sociedade que

busca, a todo o momento, alcangar os objetivos estabelecidos e suprimir as injusticas

anteriormente existentes.

2.1

A reforma do Estado brasileiro apos a Carta Magna de 1988

As mudangas trazidas pela Carta Magna de 1988 foram tantas que houve a necessidade

de se atualizar a legislag@o patria que estava em vigor. Assim, dentre as mudancas havidas na

legislacao, se destacam: 1) o Codigo Comercial, que havia sido sancionado pelo Imperador D.
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Pedro II em 1850, foi parcialmente revogado'' pela Lei Federal n° 10.406/2002 (Codigo
Civil)'?; ii) o Cddigo Civil, que vigorava desde 1916, foi revogado e substituido pela Lei
Federal n°® 10.406/2002 (Codigo Civil)'?; iii) o Cédigo de Processo Civil, que vigorava desde
1973, foi revogado e substituido pela Lei Federal n® 13.105/2015 (Cédigo de Processo Civil).

Outros diplomas legais, como o Coédigo Tributirio Nacional, vigente desde 1966,
embora ndo tenham sido substituidos, sofreram, a partir da promulgacdo da Constituicao

Federal, diversas alteragoes.

Sem esquecer o Codigo de Defesa do Consumidor (Lei Federal n® 8.078/1990) que, além
de ter sido constituido por ordem constante no artigo 48 das Disposi¢des Finais e Transitorias
da Constituicao Federal de 1988, passou a ter, nas palavras de Tartuce e Neves (2013), “[...]
eficacia supralegal, ou seja, estd em um ponto hierarquico intermediario entre a Constituigao
Federal de 1988 e as leis ordinarias”. Da mesma forma, ndo podem ser esquecidas a Lei Federal

n° 9.637/1998'* ¢ a Lei Federal n® 9.790/1999'3, que incrementaram o Terceiro Setor.

Separando a area da satide que, a partir da Carta Magna de 1988, passou a ocupar espago
e a ser tratada com a devida seriedade, hio de ser destacadas: i) a Lei n° 8.080/1990'°, que
regulamentou, no ambito publico, o Sistema Unico de Saude — SUS; ii) ¢ a Lei Federal n°

9.656/98, que atribuiu, no ambito privado, uma regulamentacdo geral que trataria de forma

' No Cédigo Comercial foram mantidas a PARTE SEGUNDA - DO COMERCIO MARITIMO e a PARTE
TERCEIRA - DAS QUEBRAS.

12 £ importante destacar que, mesmo tendo sido sancionado em 2002, o anteprojeto de lei que deu origem ao atual
Codigo Civil era de 1972, anterior a promulgagdo da Constitui¢do Federal de 1988.

13 Mesmo tendo o mérito de atualizar a codificagdo outrora vigente, o Codigo Civil, sancionado em 2002 sofreu,
como salientado por Francisco (2002), “[...] um envelhecimento precoce, vez que, tendo um efeito notadamente
atualizador, ndo poderia o Cddigo ser posto em vigor sendo de uma ampla revisdo que evitasse uma defasagem
[...]”. Tanto que, ap6s 22 anos, uma comissao de juristas, presidida pelo Ministro Luis Felipe Salomao do STJ,
apresentou ao Senado Federal em 17.04.2024, proposta para atualizar o Codigo Civil. Nesta proposta foram
sugeridas mudancas em temas como familia, regulagdo de empresas e contratos, heranga, propriedade e inclusdo
de temas como direito dos animais e direito digital.

14 Lein® 9.637/1998 - Dispde sobre a qualificacio de entidades como organizagdes sociais, a criagio do Programa
Nacional de Publicizacdo, a extingdo dos orgdos e entidades que menciona e a absor¢do de suas atividades por
organizagdes sociais, e da outras providéncias.

15 Lei n® 9.790/1999 - Dispde sobre a qualificagdo de pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos,
como Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico, institui e disciplina o Termo de Parceria, ¢ da outras
providéncias.

16 Lei n° 8.080/1990, que dispde sobre as condigdes para a promogdo, protecio e recuperacio da satide, a
organizagdo e o funcionamento dos servicos correspondentes e da outras providéncias, além de dar aplicabilidade
a norma programatica prevista aos artigos 196, 200, 203 e 204 da Constituicdo Federal de 1988, também fez
relembrar em seu artigo 2°, que “a saude ¢ um direito fundamental do ser humano, devendo o Estado prover as
condi¢des indispensaveis ao seu pleno exercicio” e que é “... dever do Estado de garantir a saude consiste na
formulagdo e execugdo de politicas econdmicas e sociais que visem a redugdo de riscos de doencgas e de outros
agravos e no estabelecimento de condi¢des que assegurem acesso universal e igualitario as agdes e aos servigos
para a sua promocao, protecao e recuperacao” (§ 1°).
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igualitaria as empresas atuantes no mercado de planos de assisténcia a saude!” e de seguros
privados de assisténcia a saude'®; iii) a Lei Federal n® 9.782/1999, que criou a Agéncia Nacional
de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) e iv) a Lei Federal n® 9.961/2000, que criou a Agéncia
Nacional de Satde Suplementar (ANS).

Lembrando que a satide, como ensinado por Wanderley (2011):

[...] ndo pode ser definida apenas como auséncia de doengas ou seus agravos.
Segundo o moderno entendimento, saude é um processo continuado e
interdependente de preservagao da vida, tal interpretagdo, que deu a saide uma
faceta de cidadania, criou uma nova dimensao social.

A saude também pode representar, segundo Scaff (2010):

[...] a generalidade dos individuos, a preservacao de outros valores que, num
sinal dos tempos, tornaram-se sobremodo enaltecidos, dentre os quais a eterna
juventude, a adesdo a padrdes estéticos determinados, a manuten¢do de um
corpo esbelto e longilineo etc.

Ainda, ¢ proficuo o destaque a Lei n°® 8.842/1994, que dispds sobre a Politica Nacional
do Idoso e a Lei Federal n° 10.741/2003, que instituiu “o Estatuto da Pessoa Idosa, destinado a
regular os direitos assegurados as pessoas com idade igual ou superior a 60 (sessenta) anos”

(art. 1°).

Por sua vez, no ambito do Poder Judiciario, além de criar o Superior Tribunal de Justica
(STJ), a Carta Magna de 1988 também trouxe mudangas profundas no Tribunal de Contas da
Unido (TCU), ampliando sua jurisdi¢do e competéncia substancialmente. Como informado na

pagina do proprio tribunal (TCU, 2018), a partir da Carta Magna de 1988:

17" Atualmente, de acordo com § 1° do artigo 1° da Resolu¢io Normativa ANS n° 531, de 02 de maio de 2022,
define-se como Operadoras de Planos de Assisténcia a Saide (OPS) as empresas e entidades que operam, no
mercado de satide suplementar, planos de assisténcia a saude, conforme disposto na Lei n® 9.656/1998. Sendo as
OPS classificadas, conforme artigo 6° da mesma Resolu¢do Normativa, em: cooperativa médica; cooperativa
odontolodgica; medicina de grupo; odontologia de grupo; ou filantropia. Ainda, conforme disposto na Resolugéo
Normativa ANS n° 137, de 14 de novembro de 2006, também sdo consideradas operadoras de planos de assisténcia
a saude as entidades de autogestao.

18 A redacio original do artigo 1°, inciso II, da Lei n° 9.656/98, dispunha que as “Operadoras de Seguros Privados
de Assisténcia a Saude sdo as pessoas juridicas constituidas e reguladas em conformidade com a legislagdo
especifica para a atividade de comercializagdo de seguros e que garantam a cobertura de riscos de assisténcia a
satde, mediante livre escolha pelo segurado do prestador do respectivo servico e reembolso de despesas,
exclusivamente”. Entretanto, a Medida Provisoria n® 2.177-44, de 2001 suprimiu esta defini¢do. Contudo, a partir
da edigdo da Lei n® 10.185/2001, o seguro saude passou a ser enquadrado como plano privado de assisténcia a
saude, e a sociedade seguradora especializada em saude passou a ser considerada como operadora de plano de
assisténcia a saude, para efeito da Lei 9.656/98.
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Recebeu poderes para, no auxilio ao Congresso Nacional, exercer a
fiscalizag¢@o contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade,
a legitimidade e a economicidade e a fiscalizagdo da aplicacdo das subvengdes
e da renuncia de receitas. Qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens
e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta,
assuma obrigacdes de natureza pecuniaria tem o dever de prestar contas ao
TCU.

Essas mudancgas se mostraram necessarias pois, como observou Gregori (2007):

A Constituigdo Federal, de 1988, seguindo os passos da Declaragdo Universal
dos Direitos Humanos, situa-se como marco juridico da institucionalizagio da
democracia e dos direitos humanos no Brasil, consagrando, também, as
garantias e direitos fundamentais e a protecdo de setores vulneraveis da
sociedade brasileira, ao asseverar os valores da dignidade da pessoa humana
como imperativo de justi¢a social.

[...], desde o seu predmbulo, a Constituigdo projeta a instituicdo de um Estado
Democratico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos a liberdade, a
seguranga, a0 bem-estar, ao desenvolvimento, a igualdade e a justica como
valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos.

[.]

Inova ao ampliar os direitos e garantias, ao incluir ndo apenas os direitos civis
e politicos, mas também os direitos sociais. As Constituigdes anteriores
trataram os direitos sociais de forma timida, dispersa no dmbito da ordem
econdmica e social, ndo constando de titulo especifico dedicado aos direitos e
garantias.

Contudo, ¢ certo que a grande reforma do Estado brasileiro comega com a edicao da
Medida Provisoria n° 155/1990 que, devidamente aprovada e transformada na Lei Federal n°
8.031/1990, cria o Programa Nacional de Desestatizagdo (PND) que, conforme disposto no

artigo 1° da Lei, tem como objetivos fundamentais:

I - reordenar a posicdo estratégica do Estado na economia, transferindo a
iniciativa privada atividades indevidamente exploradas pelo setor publico;

IT - contribuir para a reducdo da divida publica, concorrendo para o
saneamento das finangas do setor publico;

IIT - permitir a retomada de investimentos nas empresas ¢ atividades que
vierem a ser transferidas a iniciativa privada;

IV - contribuir para modernizagido do parque industrial do Pais, ampliando sua
competitividade e reforgando a capacidade empresarial nos diversos setores
da economia;

V - permitir que a administragdo publica concentre seus esforgos nas
atividades em que a presenca do Estado seja fundamental para a consecugéo
das prioridades nacionais;
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VI - contribuir para o fortalecimento do mercado de capitais, através do
acréscimo da oferta de valores mobiliarios ¢ da democratizagdo da
propriedade do capital das empresas que integrarem o Programa.

A partir do PND, o Estado brasileiro passa, efetivamente, a “enxugar a maquina
publica”. As desestatizagdes, conduzidas pelos processos de privatizagdes, concessdes €
liquidagdo de empresas se tornam essenciais para a realiza¢ao das reformas econdmicas, ja que
passaram a “reordenar a posicao estratégia do Estado, por meio da transferéncia de atividades

exercidas pelo setor publico ao setor privado” (Cezarini, 2020).

E, como salientado por Souto (2001 apud Marque Neto, 2002), a substitui¢do do Estado
do Bem-Estar pelo Estado-instrumento, “afinal, o Estado moderno ¢ aquele que viabiliza o
adequado atendimento dos interesses da sociedade, mas ndo aquele que, necessariamente, os

presta diretamente”.

Tal reordenacao fica evidente quando a equipe técnica do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), na pagina da empresa publica na rede mundial
de computadores (BNDES, s.d.), destaca que, no periodo compreendido entre os anos de 1990
e 1992, foram incluidas 68 (sessenta e oito) empresas no PND. Destas, foram desestatizadas
18 (dezoito) empresas nos setores de siderurgia, fertilizantes e petroquimica, sendo arrecadados

USS$ 4 bilhdes (quatro bilhdes de dolares).

E complementa: “Neste periodo, a prioridade para o ajuste fiscal traduziu-se na maciga
utilizagdo das chamadas "moedas de privatiza¢do" — titulos representativos da divida publica

federal — na compra das estatais” (BNDES, s.d.).
Ainda, conforme disposto na pagina do Senado Federal, neste mesmo periodo, ocorreu:

[...] a extingdo de 24 empresas estatais, com a demissdo dos respectivos
funcionarios que nao estivessem protegidos pelas regras da
estabilidade; a elevacdo do Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPT); o aumento da taxagdo sobre os lucros do setor agricola e o fim
dos subsidios a exportacdo ndo garantidos no texto constitucional; a
reintrodu¢do do cruzeiro como moeda nacional, em substituicdo ao
cruzado novo, criado no governo anterior; o congelamento de pregos ¢
salarios, que passariam a ser reajustados conforme indices de inflacdo
prefixados; o fim dos titulos ao portador e dos cheques ao portador de
valores acima de um teto determinado; a flutuagdo do cambio segundo
as tendéncias do mercado; [...]; e a abertura econdmica para o exterior,
com a reducdo progressiva das aliquotas de importacdo (Senado
Federal, s.d.).

19 Durante os anos 1990 e 1992, perdurou no Brasil 0 Governo do Presidente Fernando Collor, o qual foi iniciado
em 15/03/1990 e encerrado, apds sua rentincia da presidéncia, em 29/12/1992.
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Independentemente das criticas que possam ocorrer, ¢ fato incontroverso que as
condutas adotadas a partir de 1992 foram cruciais para que o pais saisse de um estado letargico

e comegasse a trilhar novos caminhos, rumo ao desenvolvimento.

O periodo compreendido entre os anos 1993 e 1994 (Governo Itamar Franco), além de
seguir com as privatizacdes — foram desestatizadas mais de uma dezena de empresas estatais,

foi decisivo para o crescimento econdmico do Pais®’.

Neste periodo, em 1994, surge o Plano Real, que além de estabilizar a moeda, reduz a
inflagdo para niveis e indices aceitaveis, tendo em vista que o pais pré-plano vivia um periodo
de hiperinflagdo. Ademais, como informava a equipe técnica do Banco Central do Brasil

(BCB):

As disfungoes causadas pela hiperinflagdo impediam o estabelecimento
das bases de um sistema financeiro solido e eficiente.

[.]

Com a estabilidade monetaria, o Acordo de Basileia 1?! — que
estabeleceu parametros internacionais para a supervisao financeira -,
por exemplo, foi finalmente implementado no pais e o0 BC comegou a
aderir as melhores praticas internacionais. “A supervisdo brasileira teve
que se reinventar, revolucionar e aperfeicoar todo o seu processo de
trabalho para se alinhar aos padrdes internacionais para uma supervisao
bancaria efetiva”, relembra Paulo Sérgio??.

[.]

A execugdo do Plano Real a partir de fevereiro de 1994, aliada a adogao
pelo BC de uma série de instrumentos econdémicos, € do novo padrdo
monetario, a partir de julho daquele ano, acabou com uma hiperinflagao
que, em 1993, havia chegado a bater 2700% ao ano (BCB, 2017).

Fica evidente que a estabilidade monetaria obtida a partir da execugdo, com sucesso, do
Plano Real, aliada as reformas adotadas a partir do Programa Nacional de Desestatizagdo
(PND), permitiu ao Estado brasileiro alinhar seus parametros aqueles estabelecidos

internacionalmente.

20 Como lembrado por Cezarini (2020, p. 2), a desestatizacdo das empresas estatais - como a CSN, Acominas,
Embraer e Cosipa -, durante o Governo Itamar Franco, gerou uma arrecadagéo total de US$ 4,6 bilhdes aos cofres
publicos e mais US$ 1,9 bi em transferéncia de divida.

2! Como ensinam Prado e Monteiro Filha (2005, p. 179): “O Acordo de Capital de Basiléia, também conhecido
como Basiléia I, foi firmado em 1988 com o objetivo de implementar mecanismos de mensuracao de risco de
crédito e estabelecer a exigéncia de um padrdo minimo de capital. O Acordo envolveu um niimero de paises muito
superior aqueles do G-10. Desde entdo, as medidas preconizadas foram sendo progressivamente introduzidas por
autoridades monetarias de diversos paises”.

22 Paulo Sérgio de Souza, chefe do Departamento de Supervisdo Bancéria (Desup).
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No Governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), com o sucesso do Plano Real?. e

do controle da inflagdo, o Programa Nacional de Desestatizagio (PND)**

Plano Diretor da Reforma de Aparelhamento do Estado (PDRAE)* de 1995, passa a ser

, complementado pelo

considerado um instrumento basilar da reforma do Estado brasileiro, sendo as privatizagdes

consideradas primordiais.

Segundo a equipe técnica do BNDES (s.d.), na padgina mantida pela empresa publica na

rede mundial de computadores:

Inicia-se uma nova fase do PND, em que os servigos publicos sao transferidos
ao setor privado. A agenda inclui os setores de eletricidade e concessdes na
area de transporte e telecomunicagdes, 0 que acrescenta aos objetivos do PND
amelhoria da qualidade dos servigos publicos prestados a sociedade brasileira,
através do aumento dos investimentos a serem realizados pelos novos
controladores.

Esta nova fase também ¢ caracterizada pelo inicio do processo de
desestatizacdo de empresas estaduais, a cargo dos respectivos estados, ao qual
o Governo Federal da suporte.

Com isso, fica evidente que a desestatizacdo do Estado e a transferéncia dos servigos
publicos ndo exclusivos para a propriedade ndo-estatal e a produgdo de bens e servigos para o

setor privado ensejou “‘uma maior participacao do setor privado na atividade econdmica e na

23 Cezarini (2020, p. 4), inclusive, lembra que “o sucesso do Plano Real permitiu a estabilizagdo dos precos e
trouxe uma situagdo macroeconomica mais favoravel, o que aumentou o interesse dos investidores estrangeiros no
Brasil e ampliou o &all de potenciais compradores. O sucesso no controle da inflagdo também possibilitou ao
Governo angariar maior apoio politico e aprovar no Congresso emendas constitucionais que permitiram a
privatizagdo nos setores de telecomunica¢ao, mineragao e eletricidade”.

24 Nido se pode esquecer que em 1997, a Lei n° 8.031/1990, que criou o Programa Nacional de Desestatizagdo —
PND foi revogada, sendo substituida pela Lei n® 9.491/1997 que alterou os procedimentos relativos ao referido
programa.

25 Elaborado pelo Ministério da Administragdo Federal e da Reforma do Estado, comandado pelo Ministro Luiz
Carlos Bresser Pereira, o Plano Diretor da Reforma do Aparelhamento do Estado (PDRAE), num ambito global,
objetivava-se propiciar: i) o aumento da capacidade administrativa do Estado de governar com efetividade e
eficiéncia; ii) limitar as acdes do Estado aquelas fung¢des que lhe seriam proprias, reservando os servigos ndo
exclusivos para a propriedade puiblica ndo estatal e a produgdo de bens e servigos para o mercado e para a iniciativa
privada; iii) a transferéncia para os estados e municipios as a¢des de carater local, ficando diretamente para a Unido
as agOes de carater emergencial; e iv) uma maior parceria entre os estados e a Unido na ac¢des de carater regional,
uma vez que tais agdes seriam transferidas parcialmente para os estados. O PDRAE também contemplava objetivos
relacionados: a) ao niicleo estratégico (que, segundo o PDRAE, define as leis, as politicas publicas e cobra o seu
cumprimento. Faziam parte deste nicleo: os Poderes Legislativo e Judiciario, ao Ministério Publico, e no Poder
Executivo, ao Presidente da Republica, os ministros ¢ aos seus auxiliares ¢ assessores diretos, responsaveis pelo
planejamento e formulacdo de politicas publicas); b) as atividades exclusivas da Unido (ou os servigos que
somente a Unido poderia realizar. Seriam, conforme o PDRAE, os servigos ou agéncias onde se exerceria o poder
extroverso do Estado: o poder de regular, fiscalizar, fomentar.); c) aos servicos nio exclusivos (entendidos como
aqueles relacionados a setores onde o Estado atuava simultaneamente com outra organizagdes publicas ndo estatais
e privadas; d) producio de bens e servicos para o mercado (relacionada a atuagdo das empresas, de acordo com
o PDRAE, “a eficiéncia € o principio administrativo basico e a administragdo gerencial mais indicada. Em termos
de propriedade [...], a propriedade privada ¢ a regra. A propriedade estatal so se justifica quando ndo existem
capitais privados disponiveis [...] ou entdo quando existe um monopolio natural. Mesmo neste caso, entretanto, a
gestdo privada tendera a ser mais adequada, desde que acompanhada por um seguro sistema de regulagido”.
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prestagdo de servigos publicos, e demandou elevados investimentos da iniciativa privada, o que,

também, tornou necessario um ambiente regulatério seguro e previsivel” (Araujo, 2017).

2.2 O surgimento das agéncias reguladoras no Brasil

Com a efetivacdo das reformas no ordenamento juridico, ocasionadas inclusive pela
globalizacdo, e¢ diante da continuidade do programa de desestatizagdo, que continuava a
transferir para a iniciativa privada a prestacdo de servicos anteriormente publicos, o Estado
brasileiro se vé obrigado a abandonar a postura de um Estado patrimonialista e ineficiente, e se

transformar em um Estado normativo e regulador da atividade econdmica.
Afinal, como bem salientado por Cyrino (2010, p. 106):

[...] atribuia-se ao Estado um papel protagonista na economia. Desta forma,
ainda que se estabelecesse a livre iniciativa ¢ uma economia de mercado (art.
1°, IV, CF), consagrava-se um Estado atuante na economia, com monopélios
rigidos em setores estratégicos (e.g. petrdleo e gas), e com instrumentos de
protecdo da industria nacional, que poderia gozar de tratamento diferenciado.
Em sintese, se, de um lado, a Constituicdo de 1988 era uma Carta
compromissoria em sua origem, havia, de outro lado, a consolidagcdo de um
Estado extremamente interventor, de um Estado transformador com elevado
grau de atuagdo direta na economia.

E o que o Estado buscava com a desestatizagdo, era a “melhoria dos servigos” prestados;
que os servigos fossem prestados de forma “adequada”, ainda que ndo viessem a ser executados

diretamente por este.

Isto fica evidente a partir da entrada em vigor da Lei n°® 8.987/1995 — que dispde sobre o
regime de concessdo e permissdo da prestacdo de servigos publicos previsto no art. 175 da

Constitui¢ao Federal —, cujo artigo 6°, § 1°, ao tratar do servi¢o adequado, assim o define:
1 g q

Art. 62Toda concessdo ou permissdo pressupde a prestagdo de servigo
adequado ao pleno atendimento dos usuarios, conforme estabelecido nesta
Lei, nas normas pertinentes € no respectivo contrato.

§ 12Servico adequado ¢ o que satisfaz as condi¢gdes de regularidade,
continuidade, eficiéncia, seguranga, atualidade, generalidade, cortesia na sua
prestacdo e modicidade das tarifas (destaque nosso).
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Bem como nas reformas constitucionais ocorridas por meio das Emendas Constitucionais
(EC) n.° 05/1995%, 06/1995%7, 07/1995%, 08/1995%° e 09/1995*° — complementadas
posteriormente pelas Emendas Constitucionais n.° 36/20023! e 49/2006°% —, que suprimiram as
restri¢des que existiam em relagdo ao tratamento dado ao capital estrangeiro, flexibilizaram os

monopdlios estatais e diminuiram o papel do Estado patrimonialista.

Desta forma, a partir de 1996, sio criadas no pais as agéncias reguladoras®® que, segundo

Cuéllar (2001), sao:

[...] pessoas juridicas de Direito Publico, com estrutura formal autarquica e
competéncia para regulamentar, contratar, fiscalizar, aplicar sang¢des e atender
aos reclamos dos usuarios/consumidores de determinado servigo publico ou
atividade econdmica.

Em outras palavras, as agéncias reguladoras, além de estarem estruturadas de forma
autarquica, devam atuar com independéncia e estejam limitadas as areas tematicas sujeitas a
sua intervencdo, nascem com 0O objetivo principal de garantir ao usudrio/consumidor de
determinado servigo ou atividade econdmica — que outrora encontrava-se nas maos do Estado
e doravante passam a ser realizados pela iniciativa privada —, a realizacdo destes em total

conformidade com as normas previamente estabelecidas pelo ente publico.
Afinal, como bem lembra Dahinten (2016):

[...] a Carta Constitucional de 1988 adotou a protecdo do consumidor ndo apenas
como um direito fundamental, mas também como um principio da ordem
econdmica, ou seja, devendo esta ser tomada em consideracdo pelo Poder
Publico, também, ao legislar e tratar de assuntos ligados a economia ¢ ao seu
desenvolvimento.

26 EC n° 05/1995 - Alterou o § 2° do art. 25 da CF.

2T EC n° 06/1995 - Alterou o inciso IX do art. 170, o art. 171 e 0 § 1° do art. 176 da CF.

B ECn° 07/1997 - Alterou o art. 178 da CF e dispde sobre a adog¢do de Medidas Provisorias

29 EC n°® 08/1995 — Alterou o inciso XI e a alinea "a" do inciso XII do art. 21 da CF.

30 EC n® 09/1995 - Deu nova redagdo ao art. 177 da CF, alterando e inserindo paragrafos.

3UEC n°® 36/2002 - Deu nova redacio ao art. 222 da Constituicio Federal, para permitir a participagio de pessoas
juridicas no capital social de empresas jornalisticas e de radiodifusdo sonora e de sons e imagens, nas condi¢des
que especifica.

32 EC n° 49/2006 — Alterou a redacio da alinea b e acrescenta alinea ¢ ao inciso XXIII do caput do art. 21 e altera
aredacdo do inciso V do caput do art. 177 da Constitui¢ao Federal para excluir do monopdlio da Unido a produgéo,
a comercializagdo e a utilizagdo de radioisdtopos de meia-vida curta, para usos médicos, agricolas e industriais.

33 A primeira agéncia reguladora instituida no Brasil foi a Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL, criada
pela Lei n° 9.427/1996, com a finalidade de regular e fiscalizar a produgdo, transmissdo, distribuigdo e
comercializagdo de energia elétrica no pais. Posteriormente, foram criadas outras agéncias voltadas para a
regulagdo e fiscalizagdo de setores estratégicos da economia brasileira.
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Barroso (2010) inclusive destaca que:

A criagdo das agéncias reguladoras se insere em um movimento mais
abrangente de ampliagcdo do poder normativo do Poder Executivo, tendo em
conta a complexidade e rapidez dos fendomenos que exigem a intervencgao
estatal nas sociedades contemporaneas, No caso de determinadas atividades
econdmicas ¢ mesmo de servigos publicos, diferentes manifestacdes dessa
complexidade levaram o Estado brasileiro a optar pela criagdo das agéncias
reguladoras como forma de organizar a atividade estatal nestes setores.

[...] as leis que criaram as agéncias reguladoras [...] estabelecem fins gerais e
metas especificas, cuja realizacdo deve ser buscada por elas, e parametros, que
devem balizar a agdo das agéncias.

Isto fica evidenciado a partir a criagdo da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL)
pela Lein® 9.427/1996, a qual tem por finalidade “regular e fiscalizar a produgao, transmissao,
distribuicdo e comercializagdo de energia elétrica, em conformidade com as politicas e

diretrizes do governo federal”*.

O que permite Moreira (2004) afirmar que “o aparecimento das entidades reguladoras
esta relacionado com uma nova fase de intervencao do Estado na economia, forma esta tipica
da sociedade poés-industrial, da globalizagdao, da autorregulamentagdo, privatizacao e livre
iniciativa”.

Em 1997, por meio da Lei n® 9.472/1997, que dispde sobre a organizacgdo dos servigcos de
telecomunicagdes, é criada a Agéncia Nacional de Telecomunica¢des (ANATEL)*® que, como
bem lembrado por Motta (2003), “[...] partilhou as competéncias em matéria de
telecomunicagdes entre o Poder Executivo e a Agéncia”. Neste mesmo ano, por meio da Lei n°
9.478/1997, ¢ instituido o Conselho Nacional de Politica Energética e criada a Agéncia
Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), cuja finalidade ¢ “promover a
regulacdo, a contratagdo e a fiscalizag@o das atividades econdmicas integrantes da industria do
petroleo, do gas natural, dos biocombustiveis e do hidrogénio, no que lhe compete conforme a

lei3¢

3 Artigo 2° da Lei n® 9.427/1996.

35 Embora ndo haja no artigo 8°da Lei n® 9.472/1997 qualquer indicagdo, a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes
acabou sendo conhecida pela sigla ANATEL. Esta sigla somente veio a aparecer no § tinico do artigo 86 da Lei n°
9.472/1997 em decorréncia da redagdo dada ao § unico pela Lei n® 12.485, de 2011.

36 Artigo 8° da Lei n® 9.478/1997 (conforme redacio dada pela Lei n° 14.948, de 2024).
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Ainda em 1997, foi promulgada a Lei n® 9.491/1997°7, que alterou os procedimentos

relativos ao Programa Nacional de Desestatizagdo (PND) e revogou a Lei n® 8.031/1990.

J4

Neste ponto, ¢ importante destacar que as agéncias reguladoras até entdo criadas
(ANEEL, ANATEL e ANP) estavam todas relacionadas a servigos que, até entdo, eram
exercidos direta e exclusivamente pelo Poder Publico por meio da ELETROBRAS (energia
elétrica), TELEBRAS (telefonia) e PETROBRAS (petroleo e seus derivados) e que, a partir de
suas criagdes, os mercados agora regulamentados passaram a ser disciplinados. Tanto que

Nusdeo (2002 apud Duque, 2007) explana que:

Os antecedentes do processo de privatizacdo e reorganizagdo do
funcionamento desses trés setores sdo varios. Destaca-se a incapacidade de
investimento do Estado para a expansao, universalizagdo e moderniza¢ao dos
servigos; reclamando a sua transferéncia para grupos privados interessados na
exploragdo econdmica dos servicos e atividades [...]. Porém, o movimento de
privatizagdo de setores econdmicos anteriormente desenvolvidos tdo-somente
pelo Poder Publico, no mundo todo, insere-se numa rediscussao dos limites
de atuagdo do Estado na atividade econdmica e até na prestagcdo de servicos
publicos [...]. Privatizagdo, assim, relaciona-se ndo apenas a transferéncia da
titularidade de concessdes, permissdes ¢ autorizagdes para exploragdo de
certos servigos e atividades das pessoas de direito publico para as de direito
privado, mas também a criacdo de um ambiente de mercado e de concorréncia
nos servigos privatizados.

Da mesma forma, como bem lembra a equipe técnica do BNDES (s.d.):

[...] foi o inicio, em 1997, do processo de privatizacdo do setor de
telecomunicagdes. Foram licitadas concessoes de telefonia mével celular para
trés areas do territorio nacional, no valor de US$ 4 bilhdes. A venda das
empresas de telecomunicagoes de propriedade do governo tornou-se possivel
com a aprovagdo, em 16.07.97, da Lei Geral de Telecomunicagdes.

Com o surgimento das agéncias reguladoras, a prerrogativa de legislar sobre suas areas
de atuacdo deixa de ser exclusiva do Poder Legislativo e passa a ser exercida também por
aquelas, tendo em vista que todas contemplam, em seu amago, a finalidade de regular,

normatizar e fiscalizar determinado setor da economia’®.

37 Em que pese a Lei n° 9.491/1997 ter revogado a Lei n°® 8.031/90, ao se confrontar os objetivos fundamentais dos
referidos diplomas legais, percebe-se que eles sdo exatamente os mesmos. Existem apenas algumas diferengas em
razdo do vocabulario utilizado.

38 Atualmente, a Lei n° 13.848, de 2019 (Lei Geral das Agéncias Reguladoras), de forma expressa, regulamenta a
atividade normativa das agéncias reguladoras.
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Contudo, “aludidos poderes devem ser exercidos dentro de um Estado Democratico de
Direito, observando-se as limitagdes e as esferas de interesse que sao estabelecidas no texto

constitucional” (Silva, 2017a) pois, como bem lembram Marques Neto e Fernandes (2011):

[...] ndo obstante as leis especificas de regéncia das agéncias conterem
disposigdes taxativas no sentido de auséncia de subordinagdo hierarquica ou
do carater final das decisdes tomadas no ambito das agéncias, tais disposi¢oes
ndo permitem enviesado contorno e desrespeito ao plexo de competéncias
delimitado para que as agéncias exer¢am o seu mister.

A partir de 1999, passam a ser criadas as agéncias que irdo regular o setor de servigos
atuantes no pais. Por meio da Lei n® 9.782/1999, ¢ criada a Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria (ANVISA), que tem a finalidade institucional de agenciar a protecdo da satide da
sociedade, “por intermédio do controle sanitario da produgdo e da comercializagdo de produtos
e servicos submetidos a vigilancia sanitdria, inclusive dos ambientes, dos processos, dos
insumos e das tecnologias a eles relacionados, bem como o controle de portos, acroportos e de

fronteiras®””.

Ja em 2000, sdo criadas 2 (duas) agéncias reguladoras: 1) por meio da Lei n® 9.961/2000,
a Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS), que tem a finalidade institucional de
promover a defesa do interesse publico na assisténcia suplementar a saude, regulando as
operadoras setoriais, inclusive quanto as suas relacdes com prestadores e consumidores,
contribuindo para o desenvolvimento das a¢des de satide no Pais*’; e ii) por meio da Lei n°
9.984/2000, a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), que tem a finalidade de “implementar, em

sua esfera de atribuigdes, a Politica Nacional de Recursos Hidricos e de instituir normas de

referéncia para a regulacio dos servigos de saneamento basico™!.

o

Em 2001, por sua vez, sdo criadas 3 (trés) agéncias reguladoras, por meio da Lei n

10.233/2001, sdo criadas: 1) a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), que tem:

[...] como esfera de atuag@o: a) o transporte ferrovirio de passageiros e cargas
ao longo do Sistema Nacional de Viagdo; b) a exploragdo da infraestrutura
ferroviaria e o arrendamento dos ativos operacionais correspondentes; ¢) o
transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros; d) o
transporte rodovidrio de cargas; e) a exploragdo da infraestrutura rodoviaria
federal; f) o transporte multimodal; g) o transporte de cargas especiais ¢
perigosas em rodovias e ferrovias, e que devera articular-se-a com as demais
Agéncias, para resolucdo das interfaces do transporte terrestre com os outros

3 Artigo. 6° da Lei n° 9.782/1999.
40 Artigo 3° da Lei n°® 9.961/2000.
41 Artigo 3° da Lei n° 9.984/2000, com redagdo dada pela Lei n® 14.600/2023.



31

meios de transporte, visando & movimentacao intermodal mais econdmica e
segura de pessoas e bens*2,

i1) a Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios (ANTAQ), que tem:

[...] como esfera de atuacdo: a) a navegacdo fluvial, lacustre, de travessia, de
apoio maritimo, de apoio portuario, de cabotagem e de longo curso; b) os
portos organizados e as instalagdes portudrias neles localizadas; c) as
instalagOes portudrias de que trata o art. 8° da Lei na qual foi convertida a
Medida Provisoria no 595, de 6 de dezembro de 2012; d) o transporte
aquaviario de cargas especiais ¢ perigosas; €) a exploragdo da infraestrutura
aquaviaria federal, e que articular-se-4 com orgdos e entidades da
administragdo, para resolugdo das interfaces do transporte aquaviario com as
outras modalidades de transporte, com a finalidade de promover a
movimentagdo intermodal mais econdmica e segura de pessoas € bens®,

E ii1) por meio da Medida Provisoria n® 2.228-1/2001, ¢ criada a Agéncia Nacional do
Cinema (ANCINE), que tem como finalidade de regular e fiscalizar a industria cinematografica

e videofonografica®.

Em 2005, por meio da Lei n® 11.182/2005, ¢ criada a Agéncia Nacional de Aviagao Civil
(ANAC), cuja finalidade ¢ “regular e fiscalizar as atividades de aviagdo civil e de infraestrutura

aeronautica e aeroportudria”®.

Por fim, em 2017, por meio da Lei n® 13.575/2017, é criada a Agéncia Nacional de
Mineragao (ANM), que tem a finalidade de “promover a gestao dos recursos minerais da Unido,
bem como a regulagdo e a fiscalizacao das atividades para o aproveitamento dos recursos

minerais no Pais*®”.

Ao todo, e ao longo de 21 (vinte e um) anos, 11 (onze) agéncias reguladoras*’ sdo
instituidas, com o intuito primordial de estabelecer direitos e deveres aos setores abarcados em
cada atividade economica, desde que estes sejam interpretados segundo os parametros impostos

pela Constitui¢do Federal.

42 Artigo 22, caput e § 1° da Lei 10.233/2001.

43 Artigo 23, caput e § 1° da Lei 10.233/2001.

4 Artigo 5° da Medida Proviséria n° 2.228-1/2001.

45 Artigo 2° da Lei n°® 11.182/2005.

46 Artigo 2° da Lei n°® 13.575/2017.

47 Cabe destacar que até a data da conclusio desta dissertagdo e deposito em 20/12/2025, em que pese ter sido
incluido no artigo 2° da Lei n° 13.848/2019, o inciso XII que ja considera criada a Agéncia Nacional de Protecao
de Dados (ANPD), ¢ importante informar que ainda tramita no Congresso Nacional a Medida Provisérian® 1.317,
17 de setembro de 2025 que, em sendo aprovada, ira transformar a Autoridade Nacional de Protecdo de Dados
(ANPD) em uma agéncia reguladora. A ANPD, além de se tornar a 12 agéncia reguladora, passara a ter, de forma
plena, as fungdes de regulagdo e fiscalizagdo de Protecdo de Dados.
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Figura 2 — Quadro geral das agéncias reguladoras
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Fonte: Confeccionado pelo autor

Gregori (2020), inclusive, entende que “as agéncias reguladoras foram criadas para
disciplinar bens e servigos produzidos pelo setor privado, com a dificil missao de aliar bem-
estar do consumidor e a rentabilidade do investimento privado”. Afinal, a mudanga do Estado
patrimonialista e ineficiente para um Estado normativo e regulador da atividade economica,
ndo s causava uma certa desconfianga, como representava uma mudanca de carater cultural a

qual estaria calgada na implementagao da qualidade do servigo.

Tanto que no julgamento da Acao Direta de Inconstitucionalidade - ADI n°® 4.874/DF, a
Ministra Rosa Weber (Brasil, STF, 2019), em seu voto destacou que:

O advento das agéncias reguladoras setoriais [...] representa inegavel
aperfeigoamento da arquitetura institucional do Estado de direito
contemporaneo no sentido do oferecimento de uma resposta da Administragao
Publica para fazer frente a complexidade das relagdes sociais verificadas na
modernidade.

[.]

O escopo do modelo regulatorio adotado no Brasil ndo se reduz [...] a
regulacdo concorrencial, ndo se limita a corre¢do das chamadas “falhas de
mercado”, incorporando também instrumentos necessarios para o atingimento
de objetivos gerais de interesse publico: regulacido social, e ndo apenas
econOmica (grifo no original).

Desta forma, o surgimento das agéncias reguladoras, apés um amplo processo de
desestatizagdes — que, salvo melhor juizo, ndo pode ser considerado finalizado —, permitiu que
o Estado abandonasse o protagonismo econdmico e passasse a direcionar o seu foco para as
fung¢des politicas, ou de governo, e deixando as fungdes de gestdo, de carater patrimonial, para

a iniciativa privada.

Como salientado por Souto (2001, p. 7):
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Os programas de desestatizagdo, capitaneados pelos processos de
privatizacdes e concessdes ¢ liquidagdo de empresas, buscam corrigir tais
distor¢des, repensando o papel do Estado e sua estrutura. Assume, ainda,
especial relevancia a fungdo de fomento, pela qual o Estado incentiva os
particulares a desenvolverem razoes de interesse publico ao invés dele proprio
incorporar estruturas a Administracdo para empreendé-las.

Ea substituicdo do Estado do Bem-Estar pelo Estado-instrumento, afinal, o
Estado moderno ¢ aquele que viabiliza o adequado atendimento dos interesses
da sociedade, mas ndo aquele que, necessariamente, os presta diretamente.

Mas se o Estado esta repassando seu papel e sua estrutura para a iniciativa privada, qual
seria a necessidade deste, doravante, atuar como regulador do mercado? Nao haveria o risco de
aqueles que estariam assumindo as obrigagdes do Estado, entenderem que a regulamentagdo

seria uma forma deste impor limites as suas atuagdes no mercado?
Respondendo a estes questionamentos, Cechin (2008, p. 30) leciona que:

A regulamentacdo existe para corrigir falhas, [...], no funcionamento de um
mercado. O objetivo do regulador ¢ garantir o bom funcionamento do
mercado, para atingir o maior bem-estar possivel de seus participantes, tanto
consumidores quanto produtores. O regulador também pode ter objetivos
distributivos, quando deseja alterar a distribuicdo de recursos entre os
participantes. A politica adotada pelo regulador visa, portanto, ao aumento da
eficiéncia e a redistribuigdo de recursos.

Fica claro que o Estado, além de buscar a melhora do mercado, busca disciplinar os
servigos que doravante passam a ser produzidos ou prestados pela iniciativa privada, ja que se
aventa “ndo mais da assuncdo pelo Estado da atividade econdmica em si, mas de sua concreta
atuacdo no fomento, na regulamentacdo, no monitoramento, na media¢do, na fiscalizagdo, no

planejamento, na ordenagao da economia” (Marques Neto, 2006).
Contudo, Sundfeld (2013) lembra que:

A regulacdo ndo ¢ um negocio, ndo ¢ uma operagdo econdmica, mas uma
intervencdo institucional no ambito negocial; todavia, essa intervengdo é
limitada pela logica negocial, que ndo pode ser suprimida simplesmente pela
regulacdo. A administragdo reguladora o que faz é opor condicionamentos
institucionais a logica puramente econdmica dos negocios.

E complementa que:

Para o direito administrativo dos negocios atingir seus fins, certas virtudes
gerais precisam estar presentes em suas normas: racionalidade, simplicidade,
previsibilidade, estabilidade e adaptabilidade. Especificamente quanto a
administragdo reguladora, as medidas de autoridade e os instrumentos devem
servir para desenvolver (incentivar, proteger e calibrar) os negdcios, além de
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propiciar a realizag@o de outros valores institucionais, como a justica social, a
protecdo dos consumidores, a preservacdo ambiental ¢ da saude etc. Em
termos estritamente juridicos, a boa regulacao ¢ a que propicia operagdes com
direitos e obrigagdes bem determinados, protegidas contra alteracGes
arbitrarias e vinculadas a um sistema de execucao e de solucao de conflitos
rapido, acessivel e justo (Sundfeld, 2013).

Constata-se, entdo, que a regulagdo se propoe a equilibrar os interesses privados com os
objetivos publicos, sem que o Estado precise prestar os servigos diretamente, mas garantindo
que a iniciativa privada atenda aos requisitos estabelecidos. A atuagdo reguladora deve sempre
estar pautada pela racionalidade, estabilidade e adaptabilidade, assegurando o cumprimento das

normas e a resolu¢ao eficiente de conflitos.

2.3 A criacdo da Agéncia Nacional de Saiide Suplementar (ANS)

Enquanto as primeiras agéncias reguladoras (ANEEL, ANATEL e ANP) estavam
relacionadas a servicos de infraestrutura — de utilidade publica — que eram conduzidos por
orgdos da administragdo indireta (por tratar-se de um regime de propriedade estatal) que
acabaram sendo privatizados, a Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS) “foi criada
para regular uma atividade privada: a) ja existente; b) extremamente complexa; ¢) num setor
essencial, que ¢ a saude; d) que nunca havia sido objeto de regulacao do Estado” (Montone,

2003).
Afinal, como Gregori e Gouveia (2020) lembram:

Ao propor a criagdo de uma agéncia para regular o mercado de satde
suplementar, a Exposicdo de Motivos n° 86, do entdo Ministro da Satde,
reconheceu que nenhuma estrutura ministerial detinha “todas as atribuigcdes
necessarias ao exercicio das competéncias exigidas para o 6rgao regulador
governamental no setor da satde suplementar”. Na motivagao, sustentou-se,
ainda, que:

A preservagdo do mercado do mercado e do elenco de modalidades
empresariais que atuam no sistema de planos de assisténcia a saude implica
no conhecimento sistematizado e atualizado a respeito dos impactos da
legislagdo sobre a configuragdo das empresas de assisténcia médica
suplementar. Implica a permanente, embora seletiva e eficiente fiscalizacao e
controle sobre as operadoras, visando estabilidade e competi¢do que redunde
em desenvolvimento e maiores beneficios aos usuarios.

A experiéncia de regulagdo até entdo tem propiciado reais avancos, mas
também tem esbarrado em limites, especialmente de natureza técnico-
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organizativa. A divisdo legal estabelecida quanto atribui¢des do Ministério da
Satde de um lado e da Superintendéncia de Seguros Privados — SUSEP por
outro limitaram agdes mais integrais e efetivas de regulagdo, trazendo a
necessaria superagdo de tal dicotomia com a unificagdo regulamentadora no
Conselho de Saude Suplementar — CONSU e fiscalizadora do Ministério da
Satde, com a edi¢do da MP n° 1908-18, de 27 de setembro de 1999.

[..]

Aspectos relacionados a dimensdo econdmico-financeira das empresas
operadoras neste setor e também relacionados & cobertura, ao conteudo dos
cuidados, a assisténcia médico-hospitalar, aos direitos dos consumidores, ¢
ainda, as inter-relagdes com o sistema publico de saude passaram a ser objeto
de atos regulatorios extensivos ao conjunto do setor.

Por sua vez, é assumido o efetivo e permanente processo de regulagdo exige
de um lado uma institucionaliza¢do marcada pela legitimidade, por outro, as
regras legais s6 sdo implementadas mediante o controle ¢ a avaliagdo a partir
de instancias que demonstrem possuir instrumentos capazes de traduzir os
preceitos normativos e indutores legais em agdes.

A partir da criagdo da Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANS), o mercado de
planos privados de assisténcia a saude passa a estar sujeito a regulamentos emanados por um
orgdo “técnico, especializado e independente, de molde que seja eficiente” (Cuélar, 2001) ja
que, até a sua regulamentac¢do, o mercado de planos e seguros de assisténcia a satide — ou ainda,
o setor de saude suplementar —, poderia ser considerado “um mercado de caracteristicas
distintas das habituais que estava imerso na realidade de uma politica social reforgcada com

caracteristicas de universalidade conferida ao Sistema Publico de Satude pela Constituicdo de

1988” (Cechin, 2008).

Fica evidente que enquanto as agéncias relacionadas a servigos de infraestrutura — como
ANEEL, ANATEL e ANP, detinham todo o conhecimento sobre o mercado que passaram a

48 1 . ~ = o E 49
regular™ e tinham como foco principal da regulacdo os contratos de concessao ou permissao™,
a Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS), quando de sua criacdo, além de ndo possuir
um banco de dados confiavel do setor de satide suplementar, também tinha como foco principal
“regular [...] o produto oferecido, ou seja, a assisténcia a saude, com medidas inovadoras como

a proibi¢do da selecdo de risco e do rompimento unilateral dos contratos” (Montone, 2001b).

4 Como MONTONE (2003) lembra: “[...] nestes setores, o Estado detinha toda a informagdo de producio e toda
a tecnologia de regulacdo anterior. A ANATEL, em certo sentido, sucede a TELEBRAS, assim como a ANEEL
sucede a ELETROBRAS. Mesmo a ANP herda os sistemas de informagdo e a tecnologia regulatoria da
PETROBRAS”.

40 regime de concessdo e permissdo da prestagdo de servigos publicos, previsto no artigo 175 da Carta Magna
brasileira, atualmente é regido pela Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995.
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Em outras palavras, comparada com as primeiras agéncias que tinham, no momento de
suas criagdes, como ponto focal a regulamentacdo dos contratos firmados com empresas
comissionarias € permissionarias, a Agéncia Nacional de Satide Suplementar (ANS) teria como
ponto focal a regulamentacio dos contratos que seriam ofertados®® aos consumidores finais dos
servigos de assisténcia a satide ofertados pelas operadoras de planos privados de assisténcia a
satde, ou de forma mais simples, o ponto focal da agéncia seria a defesa dos consumidores de

planos e seguros privados de assisténcia a satde.

Da mesma forma, como o mercado de planos e seguros de assisténcia a satide — ou
melhor dizendo, o setor da satde suplementar —, estava nas maos da iniciativa privada, ¢
possivel afirmar que a Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS), num primeiro
momento, nao conhecia o nimero de operadoras existentes no pais e seus formatos, o nimero
de beneficidrios vinculados a estas operadoras, os tipos e a quantidade de contratos existentes,

os tipos de cobertura que eram ofertados!.

Montone (2001b), inclusive, lembra que se estimava em 700 (setecentos) o nimero de
operadoras existentes, com as mais diversas caracteristicas e formatos juridicos, e 40 (quarenta)
milhdes o nimero de consumidores vinculados a planos individuais e coletivos, com as mais
variadas modalidades de contrato ¢ uma infindavel variacdo de modelos de cobertura
assistencial®> e que a criagio de uma agéncia reguladora relacionada a 4rea da satide

suplementar teve os seguintes objetivos:

0 A Lei n® 9.656/1998, que dispde sobre os planos e seguros privados de assisténcia a satide, somente ¢é aplicavel
aos contratos de planos privados de assisténcia a saide firmados a partir da vigéncia da lei e aos contratos que
embora tenham sido celebrados anteriormente, bem como aqueles com contratos celebrados entre 2 de setembro
de 1998 e 1° de janeiro de 1999, foram adaptados ou migrados para o sistema previsto no diploma legal (art. 35).
Os contratos que ndao foram adaptados ou migrados, embora devam permanecer em operagdo por tempo
indeterminado, ndo sdo recepcionados pelos ditames da Lei n° 9.656/1998 (art. 35, § 6°).

3! Gregori e Gouveia (2020, p. 56), alias, destacam que “o universo de operadoras de planos de assisténcia a satide
¢ bastante diversificado, tanto em termos de porte quanto no modo de operacao do plano. Organizam-se sob a
forma juridico-institucional variada, podendo ser sociedade empresaria ou ndo empresaria e, entre essas, soba
forma de cooperativas ou fundagdo. Vao desde grandes grupos econdmicos a pequenas associagdes. Atuam por
meio de rede propria ou credenciada e oferecem produtos que variam da abrangéncia nacional ao &mbito local, em
diferentes segmentagdes assistenciais: ambulatorial, hospitalar e odontologico.

32 Atualmente, classificam-se como operadoras de planos de assisténcia a satde: a) de acordo com a Resolugdo
Normativa (RN) n° 137, de 14 de novembro de 2006, as autogestdes se subdividem em trés tipos (segmentos): 1)
autogestdo sem mantenedor; ii) autogestdo com mantenedor; e iii) Autogestdo por RH; b) de acordo com a
Resolug@o Normativa (RN) n.° 531, de 02 de maio de 2022, as operadoras de planos de satide estdo classificadas
em cooperativa médica; cooperativa odontolégica; medicina de grupo; odontologia de grupo e filantrépicas.
Ainda, enquadram-se como operadoras de planos de assisténcia a satide, por forca do disposto na Lei Federal n°
10.185/2001, as seguradoras especializadas em saude (grifos inovados).
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1. Assegurar aos consumidores de planos privados de assisténcia a satde
cobertura assistencial integral e regular as condigdes de acesso;

2. Definir e controlar as condi¢des de ingresso, operacao e saida das empresas
e entidades que operam no setor;

3. Definir e implantar mecanismos de garantias assistenciais e financeiras que
assegurem a continuidade da prestacdo de servigcos de assisténcia a saude
contratados pelos consumidores;

4. Dar transparéncia e garantir a integracdo do setor de satide suplementar ao
SUS e o ressarcimento dos gastos gerados por usuarios de planos privados de
assisténcia a saude no sistema publico;

5. Estabelecer mecanismos de controle da abusividade de precos;

6. Definir o sistema de regulamentac¢do, normatizagdo e fiscalizagdo do setor
de saude suplementar.

Segundo dados da Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANS), o mercado de planos
de assisténcia a saude contabilizou, em janeiro de 2025, mais de 52.2 milhdes de vinculos de
beneficiarios em 669 operadoras que comercializam planos de assisténcia médica, e mais de
34.4 milhdes de vinculos de beneficiarios em 322 operadoras que comercializam planos

exclusivamente odontologicos (Brasil, Boletim Panorama, 2024).

Um outro ponto que chama a atencao, e que sera debatido na proxima sec¢ao, diz respeito
a atuacgdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU) nas agéncias reguladoras, uma vez que desde
os seus primoérdios, o tribunal somente atuava auxiliando o Congresso Nacional, na realizacdo

do controle externo em entidades da administragao direta e indireta.

Ato continuo, sera verificada a atuacao do Tribunal de Contas da Unido (TCU) em
relacdo a Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS), uma vez que as primeiras agéncias
reguladoras criadas (ANEEL, ANATEL e ANP) estavam todas relacionadas a servicos de
infraestrutura exercidos direta e exclusivamente pelo Poder Publico por meio da
ELETROBRAS (energia elétrica), TELEBRAS (telefonia) e PETROBRAS (petroleo e seus
derivados)™ e o setor da satide suplementar, extremamente complexo®, por sua vez,
encontrava-se, até entdo, nas maos da iniciativa privada e, portanto, nao estava dentro do escopo

do Tribunal de Contas da Unido (TCU).

33 A partir de 1999, passam a ser criadas as agéncias que viriam a regular: i) Vigilancia Sanitéria (ANVISA); ii)
Satde Suplementar (ANS); iii) Aguas e Saneamento Basico (ANA); iv) Transportes Terrestres (ANTT); v.
Transportes Aquaticos (ANTAQ); vi. Industria cinematografica e videofonografica (ANCINE); vii) Aviagdo Civil
(ANAC) e viii) Mineragdo (ANM).

34 O setor da saude suplementar ¢ tio complexo que Cechin (2008, p. 125) ja destacava que “se tratava de um
mercado de caracteristicas distintas das habituais, que estd imerso na realidade de uma politica social reforcada
com a caracteristica da universalidade conferida ao sistema publico de Saude pela Constitui¢ao de 1988”.
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A regulamentacio dos mercados pelas agéncias reguladoras

E incontroverso que os regulamentos/normativos editados pelas agéncias reguladoras

possuem o conddo de regulamentar o que esta estabelecido em lei e ndo de alterar o que se

encontra disposto na lei, de modo a viabilizar o seu cumprimento. Afinal, como ensina Mello

(2015):

[...] a finalidade da competéncia regulamentar é a de produzir normas
requeridas para a execugdo de leis quando estas demandem uma atuagdo
administrativa a ser desenvolvida dentro de um espago de liberdade exigente
de regulacdo ulterior; a bem de uma aplicagdo uniforme da lei, isto &,
respeitosa do principio da igualdade de todos os administrados.

Em outras palavras, os regulamentos/normativos emanados pelas agéncias reguladoras,

em que pese devam ser obedecidos pelos atores publicos e privados do mercado regulado, ndo

podem, e ndo devem restringir direitos previstos em lei, assim como nao podem criar obrigagdes

que, da mesma forma, ndo estejam previstas em lei. Neste sentido, Meirelles (2002) salienta

que:

O regulamento nfo ¢ lei, embora a ela se assemelhe no contetdo e poder
normativo. Nem toda lei depende de regulamento para ser executada, mas toda
e qualquer lei pode ser regulamentada se o Executivo julgar conveniente fazé-
lo. Sendo o regulamento, na hierarquia das normas, ato inferior a lei, ndo a
pode contrariar, nem restringir ou ampliar suas disposi¢cdes. SO lhe cabe
explicitar a lei, dentro dos limites por ela traga dos. Na omissdao da lei, o
regulamento supre a lacuna, at¢ que o legislador complete os claros da
legislagdo. Enquanto ndo o fizer, vige o regulamento, desde que ndo invada
matéria reservada a lei.

Ademais, Grau (2003) lembra que:

[0]s regulamentos de execucao decorrem da atribuicdo explicita do exercicio
de fungdo normativa ao Executivo (Constitui¢do, art. 84, IV). O Executivo
esta autorizado a expedi-los em relagdo a todas as leis (independentemente de
insercdo, nelas, de disposi¢do que autorize emanagdo deles). Seu conteudo
sera o desenvolvimento da lei, com a dedu¢do dos comandos nela virtualmente
abrigados. A eles se aplica, sem ressalvas, o entendimento que prevalece em
nossa doutrina a respeito dos regulamentos em geral. Note-se, contudo, que as
limitagdes que dai decorrem alcangam exclusivamente os regulamentos de
execucdo, ndo os ‘delegados’ e os autdbnomos. Observe-se, ainda, que,
algumas vezes, rebarbativamente (art. 84, IV), determinadas leis conferem ao
Executivo autorizacdo para a expedicdo de regulamento tendo em vista sua
fiel execugdo; essa autorizagdo apenas nao se rebarbativa se, mais do que
autorizagdo, impuser ao Executivo o dever de regulamentar.
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Da mesma forma, faz-se importante destacar, os regulamentos/normativos editados
pelas agéncias reguladoras também ndo podem ser entendidas como regulamentos autonomos

pois, como ensina Rossi (2022):

Sdo atos destinados a tratar matérias que ndo podem ser tratadas por lei, por
serem postas exclusivamente a disciplina do Poder Executivo.

Assim, fixa-se um campo reservado de matérias sobre as quais a lei ndo pode
tratar. Sdo matérias tidas como atos normativos exclusivos do Poder
Executivo.

Ensinamento este complementado por Figueiredo (2008) que lembra que:

Tal poder € corolario da propria atividade administrativa do Executivo.
Observe-se que a Administragdo Publica tem o dever de aplicar a lei de oficio,
sem qualquer motivacdo de quem quer que seja, deve a mesma regulamentar
previamente a sua correta aplicagao.

Isto porque, nem sempre a lei pode prever todas as nuances necessarias que,
na maioria dos casos, somente vem a tona com a aplicacio da mesma.
Portanto, mister dotar o Chefe do Executivo de certo grau de normatividade
para regulamentar, via decreto, as lacunas e omissdes da lei, bem como as
situagdes inusitadas que venham a ocorrer, dentro dos restritos limites legais.

Ressalte-se que o regulamento autdbnomo somente ganhou a sua atual configuracao a

155

partir da entrada em vigor da Emenda Constitucional n® 32/2001°, quando, além de alterar o

66 .9

artigo 48, incisos X e XI; artigo 61, § 1°, inciso II, alinea “e” e artigo 88, também foi alterado

o artigo 84, inciso VI, que passou a ter a seguinte redacao:

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

[...]
VI — dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizacdo e funcionamento da administragdo federal, quando ndo
implicar aumento de despesa nem criagdo ou extingdo de 6rgdos publicos;

b) extingdo de fungdes ou cargos publicos, quando vagos;

Sobre essa alteragdo, Barbosa (2014) lembra que, no julgamento da ADI n° 2564-3/DF
(Brasil, STF, 2004), da relatoria da Ministra Ellen Gracie, o STF assentou o entendimento de

que “a Emenda Constitucional n® 32/2001 permitiu expressamente ao Presidente da Republica

35 A Emenda Constitucional — EC n° 32/2001, ao reformar diversos dispositivos da Lei Maior, também disciplinou
o uso de Medidas Provisodrias pelo Poder Executivo, a organizacdo do Administracdo Publica e o funcionamento
do Congresso Nacional. Ao disciplinar o uso das Medidas Provisdrias, que eram editadas em excesso ¢ sem
controle efetivo do Congresso Nacional, a EC n° 32/2001 refor¢ou o papel do Poder Legislativo, trazendo
equilibrio entre os Poderes.
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dispor sobre organizagdo e funcionamento da administracdo federal por meio de regulamento,

quando isso ndo implicar aumento de despesa ou criagdio de 6rgios publicos, [...]".

Afinal este, como chefe do Poder Executivo, detém a prerrogativa primeira de comandar
a Administragio Publica Federal com o auxilio dos Ministros de Estado’’. Contudo, tal
entendimento ndo € unissono na doutrina patria. Conforme salienta Rossi (2022), nos paises
que “admitem a existéncia do regulamento auténomo ou independente, existem em suas
Constitui¢des, dispositivos expressos proibindo seja determinado assunto tratado por lei. No

Brasil, entretanto, inexiste dispositivo constitucional neste sentido”.
J& Di Pietro (2014) lembra que:

No direito brasileiro, a Constituicdo de 1988 limitou consideravelmente o
poder regulamentar, ndo deixando espago para os regulamentos auténomos, a
ndo ser a partir da Emenda Constitucional n® 32/01.

[.]

Com a Emenda Constitucional n°® 32, altera-se o artigo 84, VI, para outorgar
ao Presidente da Republica competéncia para "dispor, mediante decreto,
sobre: (a) organizagao e funcionamento da administracdo federal, quando nao
implicar aumento de despesa nem criacao ou extingdo de orgdos publicos; (b)
extingdo de fungdes ou cargos publicos, quando vagos".

[...] no direito brasileiro, excluida a hipotese do artigo 84, VI, com a redagdo
dada pela Emenda Constitucional n® 32, s6 existe o regulamento de
execucdo, hierarquicamente subordinado a uma lei prévia, sendo ato de
competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo (grifos inovados).

Fica claro que os regulamentos autdnomos — a excec¢ao contida no artigo 84, VI da Carta
Magna, apos redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 32/2001 —, além de ndo serem
admitidos pela Constitui¢ao Federal de 1988, ja que esta concedeu ao Chefe do Poder Executivo

apenas a capacidade privativa de editar atos que tenham o condao de serem executores das leis

36 Este entendimento ¢ seguido por Figueiredo (2008) que dispde que: *(...) resta claro que nio ha necessidade de
se promulgar lei para tanto, podendo o Chefe do Executivo, tdo somente nos casos e limites previstos no texto
constitucional, inovar no mundo juridico, sem que haja prévia legislagdo infraconstitucional para tanto (...). Assim,
ndo ha necessidade de lei para que o Executivo promova a “extin¢do de fungdes ou cargos publicos, quando vagos”,
ou, ainda, para “organizagdo e funcionamento da administragdo federal, quando nao implicar aumento de despesa
nem criagdo ou extingdo de drgdos publicos”. O instrumento de poder regulamentar é, via de regra, o decreto, que
pode ser regulamento auténomo (...)".

57 Sobre os Ministros de Estado, o ex-Ministro do STF Carlos Ayres Britto, em seu voto, quando do julgamento
da ADI n°® 2564/DF, asseverou que “o Presidente da Republica s6 podera exercer o Poder Executivo com o auxilio
dos Ministros de Estado. Eles ndo sdo descartaveis, tanto que o Presidente da Republica ndo pode extinguir todos
os Ministérios”. Contudo, como bem lembrou o ex-Ministro do STF Marco Aurélio, em seu voto no julgamento
da mesma ADI, apds a EC n° 32/2001, o Presidente da Republica somente podera - nos termos do art. 84, § tnico
da Carta Magna -, delegar aos Ministros de Estado, as atribuigdes mencionadas nos incisos VI, XII e XXV,
primeira parte da Lei Maior, mediante decreto que, segundo o Ministro Gilmar Mendes — manifestando-se durante
o voto do Ministro Marco Aurélio -, “passou a ser um decreto autdbnomo em razdo da Emenda n° 32, de 2001
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antes promulgadas, também ndo sdo benquistos pelo ordenamento juridico brasileiro. Carvalho

Filho (2014), inclusive, ressalva que:
Atos dessa natureza ndo podem existir em nosso ordenamento porque a tanto
se opoe o art. 5° II, da CF, que fixa o postulado da reserva legal para a
exigibilidade de obrigagdes. Para que fossem admitidos, seria impositivo que
a Constituicao deixasse clara, nitida, indubitavel, a viabilidade juridica de sua
edigdo por agentes da Administragdo, como o fez, por exemplo, ao atribuir ao

Presidente da Republica o poder constitucional de legislar através de medidas
provisorias (art. 62, CF).

Por consequéncia, ¢ possivel asseverar que se a0 Mandatario da Nagdo ndo foi dada a
capacidade legislativa, mas, tdo somente, a de edi¢do de atos executores de leis anteriormente
promulgadas, fica evidente que as agéncias reguladoras ¢ defeso a edicdo de
regulamentos/normativos que levem a pratica de atos ndo previstos na lei. Afinal, muito embora
as agéncias reguladoras tenham o condao de editar regulamentos/normativos, nao lhes foi dada
a permissao de legislar, alterar ou interpretar o que pretende dizer a lei, ainda mais quando esta
é clara. As agéncias somente lhes fora permitido editar regulamentos/normativos que permitam

os entes regulados executarem com primor o texto legal expresso.
Neste sentido, Sampaio (2002) salienta que:

Ficam de fora de sua atribuicdo normativa, portanto, as modificagcdes de
disposi¢des normativas primarias ou, simplesmente, a criagao no ordenamento
juridico de direitos

ou de obrigacdes juridicas destinadas a vincular fora dos circulos da propria
Administracdo. Nao pode, assim, facultar o que a lei proibe, nem ordenar
0 que a lei ndo obriga; tampouco limitar, modificar ou ampliar direitos,
deveres, acoes ou excecdes, tornar exemplificativo o que é taxativo ou
suspender ou adiar a execucdo da lei, instituir tribunais ou criar
autoridades publicas, nem tampouco estabelecer formas de
exteriorizacio de um ato diferentes daquelas determinadas pela lei (grifos
inovados).

Assim, torna-se claro que os regulamentos/normativos editados pelas agéncias
reguladoras devem nao apenas atender, de forma integral, os diplomas legais vigentes mas,
também, devem se mostrar transparentes e serem previsiveis para os mercados regulados, de

forma a trazer a devida seguranca juridica ja que, “[...] se o Estado brasileiro julgou que aquele

58 Lembrando que, a partir da entrada em vigor da Emenda Constitucional n° 32/2001, as Medidas Provisorias
passaram: a) a ser editadas apenas em casos de relevancia e urgéncia; b) a ter prazo de 60 dias, prorrogavel uma
vez por igual periodo; c) a perder a eficacia desde a sua edi¢do, se ndo forem convertidas em lei. Ainda, ficou
vedada a edigdo de Medidas Provisorias sobre temas como: a) Nacionalidade, cidadania, direitos politicos e
eleitorais; b) Direito penal e processual; ¢) Organizagdo do Judiciario e Ministério Publico; e d) Orcamento e
planos plurianuais.
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setor tem uma importancia impar para a sociedade, o maior desafio ¢ acertar o limite exato e o

ponto de equilibrio da regula¢do” (Cordeiro, 2025)°.

2.5  Avregulacdo do mercado de planos e seguros privados de assisténcia a saude

E fato que o mercado de planos e seguros privados de assisténcia a saude passou a ser
regulamentado a partir do advento da Lei Federal n® 9.656, de 03 de junho de 1998 — que dispde
sobre os planos e seguros privados de assisténcia a satide —, e que passou a ser regulado a partir
da criagdo da Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS) pela Lei Federal n°® 9.961, de 28
de janeiro de 2000. Contudo, ¢ importante, antes de adentrar na questdo da regulamentagdo do
mercado, retornar no tempo para entender como surgiu o mercado de planos de assisténcia a

saude.
Como destacado por Dias (2014):

A partir dos anos 1950, o desenvolvimento da industria no Brasil, em especial
a automobilistica, e o deslocamento da economia do setor agrario para os
centros urbanos influenciaram a organiza¢do da assisténcia prestada pelos
planos privados de saude. Empresarios estrangeiros, inspirados
principalmente na experiéncia americana, organizaram junto aos prestadores
de servico uma assisténcia médica e hospitalar especifica para seus
empregados.

[.]

Até a década de 1980, os planos de saude estavam voltados para trabalhadores
inseridos no mercado formal. A partir da segunda metade dos anos 80, as
operadoras de planos de saude expandiram seus negécios para clientes
individuais. [...] No final da mesma década, da-se um crescimento expressivo
deste mercado, acompanhado de queixas frequentes e cada vez mais
persistentes quanto ao descumprimento das regras de contrato.

[.]

No inicio dos anos 1990, o debate sobre os planos de satde tinha como pontos
centrais a elaboracao de regras de solvéncia para as operadoras de planos de
satde, a abertura do setor para o capital estrangeiro e reivindicagdes de
ampliacdo de cobertura e controle de precos defendidos pelas entidades
médicas e de defesa do consumidor. A demanda por regulamentagdo
governamental foi constituida por muitos temas, representados por diferentes

39 Alexandre Cordeiro, atual Presidente do Conselho Administrativo de Defesa Economica (CADE), participou do
seminario “Caminhos Regulatorios: desafios e perspectivas no sistema brasileiro”, realizado na cidade do Rio de
Janeiro, sendo organizado pela Revista Justica & Cidadania em margo/2025. O seminario buscou debater a atuagio
das agéncias reguladoras e o papel do Poder Judiciario no controle, na revisdo e nos atos das agéncias.
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atores e interesses, cujo debate resultou na aprovacao da Lein®9.656, de junho
de 1998, que dispde sobre os planos e seguros privados de assisténcia a saude.

Em outras palavras, o mercado de planos e seguros privados de assisténcia a saude
surgido a partir da expansao da industria no Brasil na década de 1950, e desenvolvido durante
as décadas de 1960 e 70 — principalmente, com a entrada em vigor do Decreto-lei n° 73/1966°%-¢1
—, acabou fortalecido a partir da segunda metade da década de 1980 quando, com o surgimento
das empresas de medicina de grupo, a indistria automobilistica passa a ‘“beneficiar” os
trabalhadores com um melhor atendimento de satide, se comparado com o servigo publico da

época.
Silva (2010), neste sentido, lembra que:

O desenvolvimento do sistema privado de saude ocorreu, inicialmente, no
ABC paulista diante das necessidades apresentadas pela massa de
trabalhadores no ramo industrial automobilistico. Era a denominada
“medicina de fabrica”, que correspondia a pratica das atividades inerentes a
assisténcia a saide dos empregados por meio da formalizagdo de convénios
entre as empresas empregadoras e os “grupos médicos” que, a priori,
disponibilizavam profissionais e estabelecimentos de proprios, sendo estes,
depois, substituidos por prestadores dos servicos-médico-hospitalares e
laboratoriais que efetivavam credenciamento®.

Foi neste periodo também que, em decorréncia da movimentagcdo efetuada pelas
instituicdes financeiras, por meio de suas seguradoras, e “[...] em reagdo surgimento das
primeiras empresas de medicina de grupo criadas por advogados, empresarios ou grupos de
médicos ndo vinculados ao movimento da categoria” (Duarte, 2001), passaram a surgir as

cooperativas de trabalho médico®’.

Os planos de assisténcia a saude eram contratados, como destacado por Trettel (2010),
“[...] com o objetivo de diminuir o absenteismo (falta dos empregados por motivo de doenca),

para ter maior controle sobre a mdo-de-obra e para aumentar o espirito de solidariedade dos

0 Dispde sobre o Sistema Nacional de Seguros Privados, disciplina as operagdes de seguros e resseguros € as
operagdes de prote¢do patrimonial mutualista e da outras providéncias. (Redagdo dada pela Lei Complementar n°
213, de 2025)

1 Como lembram Bottesini e Machado (2005, p. 44), “[...] com o Dec.-lei 73, as institui¢des financeiras que tinham
seguradoras em seus grupos empresariais comecgaram a oferecer aos seus clientes um “seguro satde para dar
cobertura aos riscos de assisténcia médica e hospitalar”, conforme autorizada o art. 129 do Dec.-lei 73, de 21.11
1966. Esse seguro de riscos vinculado a satde consistia “no pagamento em dinheiro, efetuado pela sociedade
seguradora, a pessoas fisicas ou juridica prestante, da assisténcia médica hospitalar ao segurado”, conforme
disposi¢ao do artigo 130 do Dec.-lei 73”.

62 Pfeiffer (2009), ainda lembra que “[...] tais beneficios eram oferecidos como “salérios indiretos”, integrando o
contrato de trabalho, embora o empregado normalmente pagasse parte do custo do plano”.

3 A cooperativa de trabalho médico pioneira foi a UNIMED, fundada na cidade de Santos — SP, em 1967.
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empregados para com as empresas, além de atendimento de demandas sindicais”, que buscavam
ampliar a prote¢do social dos trabalhadores. Ainda, para as empresas, era uma forma de

aumentar o poder aquisitivo de seus funcionarios sem elevar o salario nominal.

Afinal, como salientado por Cury (2011), “satide sempre foi o beneficio mais importante
oferecido pelas empresas a seus funcionarios e familiares, representando um impacto médio de

10% no custo de suas folhas de pagamento”.

Contudo, diante a entrada em vigor da Carta Magna de 1988 — aonde o direito a satde®*
passa a ser considerado um “direito fundamental social assegurado nos artigos 6°, 196 e 227"
(Cardoso Filho, 2024) estando, inclusive, na visdo de Shimit e Marques (2009), inserido no
conceito de “dignidade humana”, que se encontra no artigo 1°, inciso III — e o crescimento
absoluto do mercado de satide suplementar, a partir do final da década de 1980, quando “as
operadoras de planos de saude passam a vender seu produto a qualquer pessoa que estivesse
interessada, atraindo todos os que ndo contassem com planos de saide empresariais”, passa a

surgir a necessidade de se regular o setor por meio da aprovagao de uma legislagao especifica.

A auséncia de uma regulagdo especifica, combinada com o crescimento absoluto do
mercado de planos de saude — que passou a comercializar, além dos planos de satude
empresariais, planos de satde individuais —, faz surgir inumeros conflitos entre os

consumidores e os fornecedores, que acabavam por distorcer a relagdo de consumo.
Neste interim, Trettel (2010, p. 140), lembra que:

Segundo pesquisa realizada pelo Instituto Brasileiro de Politica e Direito do
Consumidor (Brasilcon), [...], entre os anos de 1992 e 1997 — antes, portanto,
de qualquer regulamentagdo do setor — as queixas mais frequentes contra as
20 operadoras de planos de saide mais reclamadas no Procon de S@o Paulo
diziam respeito a: aumento de mensalidades e duvidas quanto a reajustes;
questdes contratuais especialmente relacionadas a abrangéncia (exclusdo) e
prazos de caréncia; negativas de fornecimento de guias para exames ¢
internagdes; ma qualidade do servigo prestado (1998, p. 139). A pesquisa
também revelou que o Poder Judiciario era procurado pelos usuarios em casos
de exclusdo de tratamentos, de necessidades de depositos para internagao ou
imposi¢do de caréncia.

% Como disposto no artigo 2° da Lei n° 8.080/1990, “a satide é um direito fundamental do ser humano, devendo o
Estado prover as condigdes indispensaveis ao seu pleno exercicio”, sendo que o Estado tem o “dever de garantir a
satide consiste na formulagdo ¢ execugdo de politicas econdmicas e sociais que visem a reducdo de riscos de
doengas e de outros agravos e no estabelecimento de condigdes que assegurem acesso universal e igualitario as
acdes ¢ aos servigos para a sua promogao, protegao e recuperagao (§ 1°)”.
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Porém, de forma ndo ortodoxa, ao mesmo tempo que a Lei n° 9.656/98 era sancionada
e promulgada em 03/06/1998, baseado num ajuste entre os Poderes Executivo e Legislativo, o
entdo Presidente da Republica Fernando Henrique Cardoso fez expedir a Medida Proviséria n°

1.165% — alterando pontos substanciais da lei que viria a regulamentar o setor.
Tal acordo foi necessario pois, como lembra Cechin (2008):

[...] ndo seria possivel aprovar a Lei de regulamentacdo do setor se ndo fosse
feito um grande acordo com os senadores, que ja haviam declarado que iriam
rejeitar o projeto sancionado pela Camara.

Desta forma, o ministro José Serra compareceu ao Senado e negociou um
acordo com os parlamentares objetivando a aprovacdo do projeto. O acordo
proposto envolvia, fundamentalmente, os seguintes pontos, que seriam objeto
de Medida Proviséria a ser editada pelo Executivo:

v Ampliagio da cobertura para eventos e procedimentos ambulatoriais e
hospitalares de modo separado;

v" Adogio de um Plano Referéncia de cobertura minima;

AN

Compromisso de revisdo da exclusdo de transplantes de 6rgaos;

v Nova redagéo para o aumento de pregos dos planos para pessoas acima
de 60 anos;

v" Compromisso de revisdo dos termos de cobertura para lesdes e
enfermidades preexistentes; e

v Defini¢do do Ministério da Saude como instituigdo responsavel pela
regulacdo dos aspectos assistenciais ¢ do Ministério da Fazenda como
institui¢do encarregada dos aspectos econdmico-financeiros, com poder
reciproco de veto.

Escolher alterar a redagao de uma lei promulgada por meio de uma Medida Provisdria,
além de ser um método incomum, causava preocupagdes. Tanto que Nunes (2000, p. 12-13),

ao falar sobre o tema, preceituou:

Na Lei 9.656/98 ficou clara a boa intengdo das autoridades governamentais.
Todavia, 0 método preocupa, posto que os governantes passam e dai mudam
as intengdes. A situagdo gera instabilidade; a propria historia recente do Pais
deixa patente que ndo existe vontade politica para aprovar, rejeitar ou reformar
o teor de uma série de medidas provisorias, que acabam sendo reeditadas
continuamente. O pior ¢ que nas reedigdes, algumas vezes, os textos sdo
alterados em pequenos pontos, palavras, em apenas alguns aspectos, ndo
sendo notados pelos intérpretes.

5 A Medida Provisoria n® 1.165 foi sancionada em 04.06.1998, no dia imediatamente posterior a publicagio da
Lei n°® 9.656/98 no Diario Oficial da Unido — DOU e publicada em 05.06.1998.
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Posteriormente, tais preocupacdes se mostraram fundadas, pois, em que pese a Medida
Provisoria n° 1.165/1998 ter promovido, num primeiro momento, a alteracao da Lei Federal n°
9.656/1998 de forma a atender o acordo firmado, o fato é que foi necessario editar novas
Medidas Provisorias®, para que as dificuldades outrora apresentadas fossem, em tese,

suplantadas®’.

Esta situacdo, com bem salientado por Esmeraldi e Lopes (2015), [...] tem trazido (e
mantido) “exacerbado quadro de instabilidade e inseguranga juridica, dificultando boa e justa
aplica¢do da Lei Federal n° 9.656/98 a dano de todo o sistema suplementar de saude e das

empresas que nele operam”.

Ainda mais se for considerado que o surgimento do setor de satide suplementar®® ocorre
muito antes da edi¢ao da Lei Federal n® 9.656/98. Alias, ¢ possivel afirmar que o setor — surgido
a partir da década de 1960, com o desenvolvimento da industria nacional —, passou mais de 30

(trinta) anos sem ser regulado ordenadamente.

Como bem lembra Montone (2003), somente em 1998, durante a tramitagao da Lei n°

9.656/1998, ¢ que:

[...] emergiu do Senado o sistema de regulagdo bipartite: a regulagdo da
atividade econOmica na esfera do Ministério da Fazenda ¢ a da atividade de
produgdo dos servigos de satde, da assisténcia a satde, no Ministério da
Saude.

Todas as atividades regulatérias referentes as operadoras, inclusive sua
autorizagdo de funcionamento, o controle econdmico-financeiro e os reajustes
de pregos continuaram a ser atribuigdes da SUSEP ¢ do CNSP. Ao Ministério
da Satde, por meio da Secretaria de Assisténcia a Saude/Departamento de
Saude Suplementar (DESAS) e do entdo criado CONSU — Conselho de Satude
Suplementar®, coube assumir a regulacdo da atividade de produgdo da

% Para fins de apontamento, ao todo foram incriveis 45 (quarenta e cinco) reedigdes, sendo que a lltima Medida
Provisoria editada (MP n° 2.177-44, de 24 de agosto de 2001) permanece em vigor por for¢a do artigo 2° da
Emenda Constitucional n°® 32, de 11 de setembro de 2001.

7 Sobre a aprovagdo da Lei n° 9.656/98 Montone (2003, p. 11-12) lembra inclusive que: 1°) a Lei 9.656/98 foi
promulgada conforme texto aprovado na Camara, no dia 03 de junho de 1998; 2°) em 5 de junho, foi editada a
Medida Provisoéria 1.665 alterando a Lei, exatamente como havia sido negociada no Senado. O marco legal da
regulaciio passou a ser, portanto, o conjunto formado pela Lei 9.656/98 e pela MP 1.665/98, reeditada quase
que mensalmente até agosto de 2001 (por forca da legislagdo vigente)” (grifos inovados).

68 Fabretti (2017) lembra que “na chamada satude suplementar, [...], o Estado ndo presta diretamente nenhum
servigo, mas ¢ responsavel pela regulamentagado e fiscalizagdo da prestacdo executada pela iniciativa privada, o
que ¢ feito primordialmente pela Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS)”.

% Como explicitado na pagina da Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANS), o Conselho de Saude
Suplementar - CONSU ¢ um 6rgdo colegiado deliberativo, instituido no ambito do Ministério da Saude, criado
pela Lei n° 9.656/98, destinado a atuar na defini¢do de politicas publicas e diretrizes gerais do setor de saude
suplementar. Constituido pelos Ministros de Estado da Saude (que o presidira), Chefe da Casa Civil da Presidéncia
da Reptblica; da Justica e Seguranga Publica; e da Economia ¢ pelo Presidente da ANS (ou seu substituto), que
participara, na qualidade de Secretario-Executivo, tem como competéncia: I - estabelecer e supervisionar a
implementagdo e a execugao de politicas e diretrizes gerais do setor de satide suplementar; II - aprovar o contrato
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assisténcia a saude, inclusive a autorizacdo para comercializa¢do do produto
e toda a fiscalizacdo relativa a essa area.

Também foi instituida a Camara de Satide Suplementar - CSS”’, com ampla
participacdo dos agentes do setor e da sociedade, como 6rgdo consultivo
permanente na regulacdo da assisténcia a saude.

Até o surgimento de um sistema de regulacdo, as empresas de planos de assisténcia a
saude existentes, como bem lembrado pela equipe da ANS (2003, p. 7), organizavam-se
“livremente para atuar no setor, submetendo-se unicamente a legislacdo do tipo societario
escolhido [...] definiam livremente o produto que pretendiam oferecer, a quem oferecer, em que

condig¢des de operacao e preco”.
Neste interim, Cechin (2008) lembra que:

Varios problemas surgiram deste vacuo. Em primeiro lugar, com a auséncia
de regras para a entrada no mercado, surgiram muitas empresas,
principalmente Medicinas de Grupo, oferecendo planos de saude a empresas
e individuos, porém muito pequenas e com poucas garantias de
sustentabilidade a longo prazo. Segundo, dada a auséncia de pressdo
regulatoria, a facilidade de obter ganhos com a inflacdo e a facilidade de
repassar quaisquer aumentos de custos para a clientela (empresas
financiadoras e familias), ndo havia preocupag¢do com a gestdo de custos
assistenciais e administrativos. Terceiro, a liberdade absoluta de negociagéo
entre operadoras e beneficiarios e a fragilidade dos mecanismos de defesa dos
consumidores individuais davam origem a contratos desiguais e abusos.

Tanto que, Silva (2010), destaca:

de gestdo da Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS); III - supervisionar e acompanhar as agdes € o
funcionamento da ANS; IV - estabelecer diretrizes gerais para implementagao no setor de saude suplementar sobre:
a) aspectos econdmico-financeiros; b) normas de contabilidade, atuariais ¢ estatisticas; ¢) parametros relacionados
ao capital e ao patrimoénio liquido minimos, e, quando se tratar de sociedade andnima, as suas formas de subscrig¢ao
e de realizagdo; d) critérios de constituigdo de garantias de manuten¢do do equilibrio econémico-financeiro,
consistentes em bens, moveis ou imodveis, ou fundos especiais ou seguros garantidores; e e) criacdo de fundo,
contratagdo de seguro garantidor ou de outros instrumentos que julgar adequados, com o objetivo de proteger o
consumidor de planos privados de assisténcia a saide em caso de insolvéncia de empresas operadoras; V - deliberar
sobre a criagdo de camaras técnicas, de carater consultivo, de forma a subsidiar e fundamentar as suas decisoes; e
VI - monitorar o cumprimento de suas resolugdes (ANS, s.d.).

70 A Camara de Saide Suplementar — CSS: 6rgio para participacio institucionalizada da sociedade na Agéncia
Nacional de Satde Suplementar (ANS), de carater permanente e consultivo, que tem por finalidade auxiliar nas
discussoes da Diretoria Colegiada. Tem como competéncias: a) acompanhar a elaboracdo de politicas no dmbito
da satde suplementar; b) discutir, analisar e sugerir medidas que possam melhorar as relagdes entre os diversos
segmentos que compdem o setor; ¢) colaborar para as discussdes e para os resultados das Camaras Técnicas; d)
auxiliar a Diretoria Colegiada a aperfeigoar o mercado de satide suplementar, proporcionando & ANS condigdes
de exercer, com maior eficiéncia, sua fun¢do de regular as atividades que garantam a assisténcia suplementar a
saude no pais; e e) indicar representantes para compor grupos técnicos, sugeridos pela Diretoria Colegiada (Brasil,
Ministério da Saude, 2002, p. 28).
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[...] diante da grande quantidade de empresas de medicina de grupo existentes,
¢ de seguradoras”! que desenvolviam atividades no ramo da saade
suplementar, fora aprovada, em 30 de outubro de 1980, a Lei n® 6.839,
determinando que aquelas pessoas juridicas efetivassem o seu registro perante
orgaos destinados a fiscalizagdo do corpo profissional que predominava na
sua atuagio (Conselho Federal de Medicina’ e Conselhos Regionais em cada
Estado).

Diante da falta de uma regulamentacdo especifica, as empresas atuavam e se
organizavam no mercado de assisténcia a saude como bem queriam. Ofertavam o que bem
entendiam. Contudo, ndo se pode afirmar que nao houve, antes da regulamentagdo definitiva,

tentativas de se disciplinar o setor.
Afinal, como assevera Toro da Silva (1998):

Antes dessa regulamentacdo, ocorreram algumas tentativas no sentido de
disciplinar o mencionado setor, sendo que inclusive, leis estaduais foram
editadas determinando o atendimento universal pelo setor privado (...), bem
como Resolugdes dos Conselhos Federal e Regional de Medicina; porém
todos esses diplomas normativos tiveram seus efeitos cassados pela Justica,
por se tratarem de normas de juridicidade altamente discutivel, principalmente
no que concerne a competéncia das autoridades que os editaram, pois assevera
o art. 22, I da Constitui¢do Federal, que compete exclusivamente a Unido
legislar sobre matéria contratual, ou seja, relativa ao Direito Civil.

Com a entrada em vigor da regulagdo, as empresas que atuavam e se organizavam
livremente no mercado de assisténcia a saude tiveram que se adaptar. Montone (2003, p. 13)
destaca que delas foi “exigido o cumprimento de medidas especificas, desde o registro de
funcionamento, até a constitui¢do de garantia financeira. A regulamenta¢ao determinou a

sujei¢cdo das operadoras a processos de intervengao e de liquidacao”.

Como se ndo bastasse, a regulamentacdo doravante vigente, dispunha que as “pessoas

juridicas™”? que viessem a operar planos de assisténcia a satide estariam subordinadas as normas

! As seguradoras, desde a edigdo do Decreto-Lei n°® 73, de 21 de novembro de 1966, tinham a sua atuagdo regulada
através do Sistema Nacional de Seguros Privados, composto pelo Conselho Nacional de Seguros Privados (CNSP)
e pela Superintendéncia de Seguros Privados (SUSEP).

2 Em 11.11.1993, o Conselho Federal de Medicina aprova a aprova a Resolucdo n° 1.401, determinando que “as
empresas de Seguro-Satude; Empresas de Medicina de Grupo; Cooperativas de Trabalho Médico, ou outras que
atuem sob a forma de prestacdo direta ou intermediagdo dos servigos médico-hospitalares, estdo obrigadas a
garantir o atendimento a todas as enfermidades relacionadas no Cédigo Internacional de Doengas da Organizagao
Mundial de Satde, ndo podendo impor restrigdes quantitativas ou de qualquer natureza”.

73 Conforme disposto na Lei Federal n° 9.656/1998, as pessoas fisicas é vedada a operacio dos produtos (planos
privados de assisténcia a saude) (art. 1°, § 4°), bem como ¢ vedada a operacdo de plano ou seguro privado de
assisténcia a saude (art. 1°, § 5°).
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e a fiscalizacdo de uma Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANS) que somente viria a

ser criada pela Medida Provisoria n® 1.928, de 25 de novembro de 19997473,

2.5.1 A Regulacdo do sistema de satide e do mercado de planos de assisténcia a satide ao redor

do mundo

No mundo ¢ possivel observar uma diversidade de experiéncias sobre regulagdo do
sistema de satide e do mercado de planos de assisténcia a satde. Por este motivo, neste ponto,
foram selecionados dois paises que apresentam tanto um sistema universal de atendimento,
quanto um sistema privado (Argentina e Reino Unido) e um que cuja cobertura do sistema
publico de saude esta limitada, as criangas, a populacao de baixa renda e as pessoas com idade

superior a 65 anos (Estados Unidos).

2.5.1.1 Argentina

Em nosso pais vizinho, Salinas (2011) leciona que o direito a saude encontra-se
consagrado na Constituicdo Nacional, sendo um direito inaliendvel das pessoas, por estar
diretamente relacionado ao direito a vida; que o sistema de satide esta dividido em trés grupos:

o sistema publico estatal, o sistema de saude publico misto e o sistema de saude privado, sendo:

1. O sistema publico estadual: Este ¢ fornecido pelos governos nacional,
provincial e at¢ municipal. Abrange todos os cidadaos ou estrangeiros que
nio possuem cobertura médica mista ou privada, fornecendo servigos por
meio de hospitais publicos e centros de saude provinciais ou municipais. E
totalmente gratuito para tratamento médico, estudos médicos e reabilitagdo.

2. O sistema misto ¢ fornecido pelo sistema publico ndo estatal, mas
controlado pelo Estado, em termos de gestdo de seus proprios recursos e
participagdo em recursos do Estado. E o sistema de previdéncia social, seja
administrado por sindicatos, com pessoal administrativo ou
administrativo, que todo trabalhador tem por lei. [...] Neste caso, o sistema

74 A Medida Provisoria n° 1.928, de 25 de novembro de 1999 posteriormente foi reeditada pelas Medidas
Provisorias n° 2003-1, de 14 de dezembro de 1999 e n°® 2.012-2, de 21 de dezembro de 1999, esta convertida na
Lein® 9.961, de 28 de janeiro de 2000.

75 Lembrando que a ANS foi a segunda agéncia reguladora criada pelo Poder Piblico voltada a rea social.
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¢ sustentado pela contribui¢@o do trabalhador, traduzida em 3% do seu salario
e uma contribuicio da contribui¢io patronal de 5%. K obrigatério e
irrenunciavel. Este agente de saiide, como ¢ chamado, é responsavel por
fornecer beneficios médicos ao trabalhador e seu grupo familiar primario. O
sistema, além do financiamento mencionado, recebe um subsidio do Estado
por meio de dois mecanismos:

- O chamado Fundo Solidario de Redistribui¢do, por meio do qual o Estado
garante dinheiro ao agente de saude para aquele grupo familiar, caso a
contribui¢do e as contribuigdes ndo sejam suficientes para cobri-lo.

- E os chamados reembolsos da Administragdo de Programas Especiais (APE),
que consistem no reembolso parcial das despesas de um agente de satde com
HIV, cancer, hemofilia, deficiéncia e doengas de alto impacto. Portanto, ele
tem forte controle sobre esses agentes de satde, ou pelo menos tenta ter.

3. O sistema privado, nascido das deficiéncias dos sistemas publico e misto
(previdéncia social) - mas com fins lucrativos - é fornecido por clinicas ou
grupos econdmicos dedicados ao setor da satide. Nesse caso, a relacao
entre prestador e paciente é puramente contratual, pois o contrato ¢
estabelecido por meio de um contrato pelo qual uma determinada mensalidade
¢ paga para obter servicos médicos. Inicialmente, poucas agoes foram movidas
contra prestadores de servigos de satide privados quando estes se recusavam a
prestar servicos médicos por ndo estarem previstos no contrato assinado. No
entanto, o sistema evoluiu, de tal forma que hoje, um dos primeiros réus pela
recusa de servicos médicos sdo os prestadores de servigos de saude privados.
Hoje, a jurisprudéncia deixou as questdes contratuais em segundo plano para
defender o direito constitucional a saude e a vida (tradug@o livre - grifos
inovados).

2.5.1.2 Reino Unido

Considerado “o melhor programa de saide do mundo”, Carmo et al. (2005) ensinam
que “o National Health Service — NHS’® ¢ a joia da coroa no Estado de Bem-Estar britanico e
oferece para todos os cidaddos — com encargos minimos — um sistema de satide amplo, do qual

o Estado ¢ proprietario e gerente”.

Garcia e Gongalves (2020), inclusive, destacam que:

76 Faz-se importante destacar que o National Health System (NHS), criado no final da década de 1940, sofreu uma
grande reforma, principalmente no que tange a seu financiamento, em 1988, durante o governo de Margareth
Tatcher, porém, como lembra Carmo et. al (2005), “[...] o resultado foi em termos gerais uma ratificacdo do status
quo. [...] a revisdo de Thatcher focou o fortalecimento da forma de entrega dos servigos de saude. Foi isso que
conduziu as propostas de criacio do chamado mercado interno na assisténcia a saide”. Posteriormente, como
Ferreira e Mendes (2018) descrevem, “nos anos 1990, somou-se a esse processo o aumento de poder decisorio a
outros agentes sociais, principalmente apos a institui¢do do “mercado interno”, em 1991. No final dessa década, o
governo Blair realizou o maior processo de descentralizagdo, com a devolugdo das responsabilidades por seus
sistemas de saude a cada pais que compde o Reino Unido, ampliando a autonomia da Escocia, Irlanda do Norte e
Pais de Gales frente as decisdes inglesas” (grifos inovados).
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[...] muitos elogios sdo tecidos ao sistema de satide inglés, tendo em vista o
seu modelo universal e equitativo, que proporciona amplo acesso e cobertura,
e ndo ha a necessidade de a populacdo realizar pagamento direto para ter
acesso ao servigo de saude, onde o financiamento € realizado pelo Estado e
por tributos.

Contudo, como lembra Carmo et al. (2005), o que diferencia o sistema britanico ¢ que

[...] o sistema é aberto tanto para fornecedores privados quanto publicos
negociarem com os compradores de assisténcia, em beneficio dos pacientes.
A competicdo entre fornecedores publicos e privados pelos recursos do NHS,
entretanto, ¢ regulada cuidadosamente e seria mais correto descrever as
reformas como direcionadas a um mercado gerenciado na assisténcia a saude,
do que a um mercado interno.

[.]

Este fato criou condigdes para fornecedores competirem entre si pelos
recursos dos compradores e desafiou a forga tradicional dos fornecedores para
direcionar o desenvolvimento de sistemas de assisténcia a saude com
financiamento publico.

[..]

Ao invés de serem demandadas para fornecer servigos em seus hospitais, as
autoridades de satide agora alocam recursos para comprar servicos para
as pessoas que vivem em suas areas. Isto significa que os orgcamentos das
autoridades de saude ndo s3o mais ajustados pelo fluxo migratério de
pacientes, mas baseados exclusivamente no tamanho da populacao
servida, considerando idade, sexo e outros fatores relevantes. O custo do
tratamento dos pacientes residentes fora do distrito é apropriado pela
autoridade de saude de onde o paciente mora.

Ao lado da abordagem baseada na populagdo para as compras das autoridades
de saude, as reformas do NHS introduziram um modelo baseado no paciente,
através do fundo de reserva dos médicos de clinica geral. Estes fundos,
agrupados, sdo envolvidos por um orcamento com o qual compram uma
variedade limitada de servicos para seus pacientes (grifos inovados).

Sendo que, para garantir a qualidade da prestacdo dos servigos de saude existe a Care
Quality Commission (CQC) que, de forma independente, como descrito em sua pagina na

internet:

[...] registra e inspeciona os servicos de atendimento e trabalha em estreita
colabora¢do com prestadores de cuidados como a Care UK para manter e
melhorar sua qualidade de servigo. Ele garante que os servigos de satude e
assisténcia social para adultos - como hospitais, consultérios de GP, lares de
idosos, agéncias de atendimento domiciliar e muito mais - fornegam cuidados
seguros e de alta qualidade.

Os servigos registrados devem atender aos ‘'padrdes fundamentais' de
qualidade e seguranga, que incluem tratar aqueles que recebem cuidados
com dignidade e respeito, adaptando o atendimento as suas necessidades
individuais e proporcionando um ambiente limpo e seguro.
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Na Escocia e no Pais de Gales, os servigos de assisténcia sdo registados e
inspecionados pelo Inspecdo de Cuidados da Escociae o Inspecdo de
Cuidados do Pais de Gales (CQC, s.d., tradugao livre).

2.5.1.3 Estados Unidos

O sistema de saude dos Estados Unidos, além de ndo ser considerado um direito
fundamental do cidaddo, ¢ complexo e bastante diferente do modelo universal adotado por
paises como o Brasil, pois embora combine elementos do setor publico, com o sistema privado
este ¢, majoritariamente, baseado em seguros privados. No ambito dos sistemas publicos,

Ferreiro Pinto et. al (2020), lembra que:

Os sistemas publicos sdo, em ordem decrescente de contagem de pessoas
atendidas, o Medicaid, o Medicare’" e o Veterans Affairs (VA). Esse ultimo
¢ diferente, pois a sua cobertura ¢ voltada para os militares aposentados,
conhecidos como “veterans”, por isso a nomenclatura “Veterans Affairs”
(grifos inovados).

[.]

Os sistemas do Medicare ¢ do Medicaid oferecem servigos diversos e
essenciais, desde imunizagdes para gripe até procedimentos cirirgicos
complexos, tratamentos de doencas como cancer e ataques cardiacos. Percebe-
se, portanto, que esses sistemas sdo bem completos, e, mesmo que ndo sejam
universais, cobrem bem as necessidades dos idosos e da populagdo de baixa
renda.

Também deve ser citado o programa CHIP (Children’s Health Insurance Program), que

de acordo com a na pagina Medicaid.gov (2024):

[...] € um programa conjunto federal e estadual que oferece cobertura de saude
para criangas sem seguro em familias com renda muito alta para se qualificar
para o Medicaid, mas muito baixa para pagar cobertura de plano de saude
privado ou em grupo.

o Existem trés populagdes diferentes no CHIP: criangas, mulheres gravidas
e criangas de baixa renda desde a concepg¢ao até o final da gravidez

[...] Criangas e mulheres gravidas devem atender a critérios financeiros ¢ ndo
financeiros para serem elegiveis para o CHIP. A elegibilidade financeira, ou

77 Conforme disposto no Guia Rapido para Medicare e Medicaid, o programa de satide Medicare é um seguro
de saude que estd disponivel para: i.) pessoas com 65 anos de idade ou mais; ii.) pessoas com menos de 65 anos
com certas deficiéncias; e iii.) pessoas de qualquer idade com doenga renal terminal (ESRD) (insuficiéncia renal
permanente que requer didlise ou um transplante de rim) ou ELA (esclerose lateral amiotrdfica, também conhecida
como doenga de Lou Gehrig). Por sua vez, o Medicaid ¢ um programa conjunto federal e estadual que ajuda a
cobrir custos médicos de algumas pessoas com renda e recursos limitados. O Medicaid oferece beneficios que ndo
sdo cobertos normalmente pelo Medicare, como casas de repouso e servicos de cuidados pessoais. As regras sobre
a elegibilidade para o Medicaid variam em cada estado.
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elegibilidade de renda, ¢ baseada na Renda Bruta Ajustada Modificada
(MAG]I) (tradugio livre).

No ambito do sistema privado, Ferreiro Pinto et. al (2020), ressalta que:

O sistema de satde privado ¢ garantido por operadoras de planos de saude,
conhecidas como Health Maintenance Organizations (HMO), por meio de
despesas proprias diretas (ndo seguradas) e por doagdes. Nota-se que o sistema
filantropico € de grande importancia, € assegura a saide para muitas pessoas.
(ALMEIDA, 2015)

Assim como no Brasil, os planos de satde particulares sdo geralmente
oferecidos pelo

empregador, que paga uma grande parcela do beneficio (que gira em torno de
70-75%), enquanto o empregado paga o restante do valor por meio da
cobranca realizada na sua folha de pagamento (Almeida, 2015).

Porém, como destacam Ragazzo e Rodrigues (2011), “o prego dos planos de satde nos
EUA sempre foi um fator problematico para a parcela da populagdo que ndo podia utilizar os

servigos do Medicaid ou Medicare e que ndo estava vinculado a um plano coletivo”.

Para tentar diminuir esta barreira restritiva, em 2010, ¢ aprovado o programa Affordable
Care Act (ACA) — conhecido mundialmente como Obamacare’® —, que buscou: i) permitir a
entrada de novos beneficiarios nos planos de satde individuais; ii) realizar um ajustes nos
pregos, regulamentando os reajustes aplicados’; iii) estabelecer para os planos de satde

individuais um rol minimo de cobertura®’.

78 Ragazzo e Rodrigues (2011) lembram que “a ideia principal do programa capitaneado por Obama era a filiagdo
compulsoria de todos os cidaddos americanos ao sistema, e a criagdo de marketplaces nos quais se poderia contratar
seguros por precos reduzidos. Nos marketplaces disponibilizados ha contribui¢do do individuo com subsidio
governamental”. [...]

79 Lara e Carneiro (2017), ressaltam que “o reajuste de preco antes da ACA era realizado livremente pela operadora.
Ap6s a regulacao do setor privado de saude, a operadora que reajustar acima de 10% ao ano devera se submeter a
analise do governo estadual ou federal para verificar se o ajuste é coerente ¢ serd publicado on-line para
visualizagdo publica (atualmente em HealthCare.gov)”.

80 Com relagdo ao rol de cobertura, Lara e Carneiro (2017) lembram que: “Para planos coletivos ndo é uma
obrigacdo, no entanto, oferecer esse rol minimo. Os beneficios minimos sdo formados por dez categorias, que sdo:
1) servicos ambulatoriais (incluindo home-care e cuidados paliativos); 2) servico de emergéncia (direito a
ambuléncia e ser atendido fora da rede da operadora caso acontega algum acidente); 3) servigo hospitalares (com
cobertura de internagdo - incluindo cirurgias, transplantes e cuidados recebidos em uma instalagao de enfermagem
especializados, tais como casa de repouso para idosos-); 4) cobertura maternidade (pré-natal, parto, pos-parto e
cuidados ao recém-nascido); 5) cobertura de saude mental e tratamento de dependéncia quimica; 6) Cobertura de
prescricdo de medicamentos (exemplos: podem incluir antibiéticos para tratamento de infecgdo ou medicamento
para tratar uma condi¢do em curso, tais como niveis elevados de colesterol. Pelo menos um medicamento da
prescricdo deve ser coberto para cada categoria e classificagdo de drogas aprovado pelo governo federal); 7)
cobertura de especialista para reabilitacdo motora e mental, incluindo fonoaudidloga para criangas; §) cobertura
para diagnosticos laboratoriais e exames preventivos; 9) cobertura de servigos de prevengdo, e de tratamento de
doengas cronicas (inclui psicologo, exames preventivos, exames de cancer, ¢ vacinas. Além disso, o cuidado com
condigdes cronicas, como asma ¢ diabetes); 10) atendimento pediatrico. Essa descri¢do das coberturas minimas ¢é
geral, pois elas estdo sujeitas a algumas restricdo ¢ especificagdes”.
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2.6  Da extrapolacio do ponto de equilibrio da regulacio pela agéncia reguladora

Como dito anteriormente, as agéncias reguladoras devem “acertar o limite exato e o
ponto de equilibrio da regulacdo”, uma vez que estas ndo podem, sob risco de infringir o
principio da legalidade, editar regulamentos/normativos que venham a levar os entes regulados
a pratica de atos que ndo estejam previstos em lei federal. Ainda, ¢ evidente que os
regulamentos/normativos editados pelas agéncias reguladoras devem sempre contemplar a
estabilizagdo, a igualdade e o desenvolvimento econdmico e social dos setores econdmicos por

estas regulados.

Afinal, as agéncias reguladoras ndo possuem apenas o dever de defender os direitos
individuais e sociais dos cidadaos, mas também o dever de proporcionar o desenvolvimento,

incentivando a busca e a adocao das melhores praticas nos setores econdmicos regulados.

No ambito da saude suplementar, Gregori ¢ Gouveia (2020) avulta que “a regulacio
envolve [...] cuidados com a geragdo de renda, a partir da acumulagdo de recursos financeiros

pela captacdo das contraprestacdes pagas pelos consumidores”.

Fica evidente que na edicdo de regulamentos/normativos, no ambito da satde
suplementar, a agéncia reguladora ndo s6 deve garantir que os consumidores tenham o
atendimento pretendido por meio do pagamento de uma contraprestagao pecuniaria justa, como
garantir que os entes regulados (operadoras e seguradoras) recebam o devido pagamento pelos

servicos prestados sem atraso.

Afinal, para que os entes regulados (operadoras e seguradoras) possam prestar os
servigos contratados, estes devem pagar seus prestadores. Para tanto, ¢ necessario que os

consumidores, que livremente contrataram seus servigos, efetuem o devido pagamento.

Assim, para que ndo haja a extrapolacdo do ponto de equilibrio, ¢ apropriado afirmar
que, no exercicio de suas fungdes, a Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANS), nao pode
e ndo deve proceder a edigdo de regulamentos/normativos que contrariem o disposto na Lei
Federal n° 9.656/1998. Neste sentido, a Ministra Rosa Weber, no julgamento da ADI n°
4874/DF, em seu voto, citando Antdnio Carlos Efing (2009), asseverou que:

[...] ndo se confunde a fungdo normativa das agéncias reguladoras com a
fung¢do tradicionalmente exercida pela administracdo de regulamentar as leis
de modo a viabilizar o seu cumprimento (art. 84, IV, da lei maior), e nem com
a figura do regulamento autonomo (arts. 84, VI, 103-b, § 4°, I, e 237 da CF).

[.]
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A func¢io normativa das agéncias reguladoras, notadamente quando atinge
direitos e deveres dos administrados ligados ao Estado tdo somente por
vinculo de sujeicdo geral, subordina-se necessariamente ao direito posto, a lei,
que devera “definir as metas principais a serem perseguidas, os principios a
serem observados, os limites de atuacao, os contornos das atividades das
Agéncias Reguladoras, as finalidades a que foram instituidas, conceituando-
lhes sua margem de atuacao” (Brasi, STF, 2019, grifos no original).

Ainda, citando Samantha Ribeiro Meyer-Pflung (2011):

As agéncias reguladoras desfrutam de poder normativo, mas essa
faculdade ndo pode ser confundida com a figura do decreto autbnomo, pois
seus atos devem ter base legal.

[..]

Nao ha como negar que as agéncias reguladoras tém poder normativo
precipuamente para editar normas de carater técnico, especifico,
relativos a sua area de atuacio. Trata-se de um poder normativo técnico e
de carater complementar. Isso decorre do fato de o legislador ndo ter
condigoes de descer as minucias e especificidades técnicas de determinados
setores economicos [...]. Tendo em vista justamente a complexidade que
envolve esses setores ¢ que se faz necessaria a presenca de agéncias
reguladoras que normatizem essas questoes técnicas e especificas, com efeitos
erga omnes.

[..]

O poder normativo das agéncias decorre das préprias leis que as
instituem, portanto, esta-se diante de uma delegagdo que nao ¢€
incondicionada, uma vez que ha parametros estabelecidos nos ditames
legais.

Contudo, como sera exemplificado, ndo ¢ o que se observa quando se efetua a analise
do disposto no artigo 13, § unico, inciso II da Lei n® 9.656/98 e o disposto na Resolugdo
Normativa n® 593, de 19 de dezembro de 2023%!, editada pela Agéncia Nacional de Saude
Suplementar (ANS).

Dispde o citado artigo do diploma legal:

Art. 13. [..]

Paragrafo tnico. Os produtos de que trata o caput, contratados
individualmente, terdo vigéncia minima de um ano, sendo vedadas:

I-[.]

II - a suspensfo ou a rescisdo unilateral do contrato, salvo por fraude ou
nao-pagamento da mensalidade por periodo superior a sessenta dias,
consecutivos ou nio, nos ultimos doze meses de vigéncia do contrato,
desde que o consumidor seja comprovadamente notificado até o
quinquagésimo dia de inadimpléncia; e (grifos inovados).

81 Alterada pela Resolugdo Normativa n° 617, de 18 de outubro de 2024.
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A partir da sua leitura se observa claramente de que forma foi estabelecido o periodo
estabelecido e como deveria ser feito o calculo para que um consumidor ndo tivesse seu contrato
de plano de assisténcia a satde suspenso ou rescindido de forma unilateral pela operadora de

plano de assisténcia a saude ao qual estivesse vinculado.

Ademais, como salientado pelo Ministro Ricardo Villas Boas Cueva, em seu voto,

quando do julgamento do Recurso Especial - REsp n° 1884465 — SP:

[...] o art. 13, paragrafo tnico, II, da Lei n® 9.656/1998 vedou a suspensdo ou
a rescisdo unilateral nos planos individuais ou familiares, salvo por motivo de
fraude ou de ndo pagamento da mensalidade por periodo superior a 60
(sessenta) dias, privilegiando o principio da conservagdo dos contratos (Brasil,
STF, 2022).

No momento em que o legislador patrio estabeleceu o periodo de 60 (sessenta) dias,
ficou claro que aos consumidores era permitido, sem que houvesse qualquer risco de
cancelamento de seu contrato de plano de assisténcia a satude, atrasarem o pagamento de suas
contraprestagdes mensalmente por um periodo ndo superior a 5 (cinco) dias. Afinal, sendo 12
(doze) os meses do ano, caso o consumidor atrasasse mensalmente o pagamento em 5 (cinco)

dias, ao final este acumularia 60 (dias) de atraso.

Porém, o legislador patrio dispds que para o célculo dos dias de inadimpléncia, as
operadoras de planos de assisténcia a satide deveriam considerar os dias consecutivos ou nao

consecutivos de pagamento.
Esta possibilidade para as operadoras criou situagdes bastante distintas, a saber:

1% situacao — a efetivacdo do calculo considerando os dias nao consecutivos: nesta
situagdo, consumidores correriam o risco de ter seu plano de assisténcia a saude suspenso ou
rescindido unilateralmente se, deliberadamente ¢ mensalmente, atrasassem mais de 5 (cinco)

dias o pagamento de suas contraprestagcdes pecunidrias.

Nesta primeira situagdo, o atraso no pagamento de qualquer mensalidade,

independentemente da quantidade de dias em atraso seria considerado.

2% situacdo — a efetivacdo do calculo considerando os dias consecutivos: nesta
situacdo, os consumidores correriam o risco de ter o seu plano de assisténcia a saude suspenso
ou rescindido unilateralmente se deixassem de efetuar o pagamento de 1 (uma) mensalidade

por um periodo superior a 60 (sessenta) dias.
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Por outro lado, para proteger os consumidores e evitar que os contratos de planos
privados de assisténcia a satde fossem rescindidos indiscriminadamente pelas operadoras de
planos de assisténcia a saude, o legislador patrio estabeleceu no diploma legal que: 1) para o
calculo fosse considerado apenas os ultimos 12 (doze) meses de contrato; ii) os consumidores

fossem comprovadamente notificados até o 50° (quinquagésimo) dia de ndo pagamento.
Tais previsoes deixavam evidente que:

I — quando da efetivacdo do calculo, a operadora de plano de assisténcia a
saude deveria, a partir do 13° (décimo terceiro) més, desconsiderar os dias em
atraso referentes ao 1° (primeiro) més, ¢ assim sucessivamente;

II - o consumidor tenha sido comprovadamente notificado®?.

Como demonstrado, a Lei Federal n® 9.656/98, com a devida seguranga, trazia em seu

escopo de que maneira a notificacdo de nao pagamento deveria ser efetuada pelas operadoras

82 Inicialmente, a verificagdio de que o consumidor havia sido “comprovadamente notificado” era bastante debatida
pois nem a Lei n° 9.656/98 nem os regulamentos/normativos editados pela Agéncia Nacional de Saude
Suplementar (ANS) traziam em seu escopo quais seriam os meios que comprovariam a notificagdo do consumidor.
Esta falta de entendimento somente viria a ser amenizada pela agéncia reguladora com a edigdo da Stimula
Normativa n° 28, de 30 de novembro de 2015. Nesta siimula, a agéncia reguladora pacificou que (i) a notificacdo
por via postal com aviso de recebimento; (ii) notificagdo ser efetivada pelos meios proprios da operadora; (iii)
notificagdo por edital, publicada em jornal de grande circulagdo do local do ultimo domicilio conhecido,
atenderiam os ditames da Lei n° 9.656/98 no que concernia a notificacdo de inadimpléncia, se atendessem
determinados requisitos. Porém, como constatado no Entendimento DIFIS n° 13, de 06 de dezembro de 2019, a
sumula ndo previa a possibilidade de utilizacdo de ferramentas eletronicas de comunicagdo como forma de
comprovagdo da notificagdo por inadimplemento — o que ja ocorria em outras regulacdes/normativos. Assim, a
partir do referido entendimento, a agéncia reguladora passou a aceitar como meio valido de notificagdo de
inadimpléncia: a) correio eletronico (e-mail) com certificado digital ou com confirmagao de leitura, destinado ao
enderego eletronico do beneficiario titular cadastrado no banco de dados da operadora; b) aplicativos que permitem
a troca de mensagens criptografadas e a confirmacdo de recebimento e leitura pelo destinatario (Whatsapp,
Messenger ou outro aplicativo que disponha de tal ferramenta), via nimero de celular do beneficidrio titular
cadastrado no banco de dados da operadora; ¢) ligagdes gravadas, com confirmag@o de dados pelo interlocutor,
via numero de telefone do beneficiario titular cadastrado no banco de dados da operadora; d) envio de torpedos
(SMS) com aviso de leitura pelo destinatario, via numero de celular do beneficiario titular cadastrado no banco de
dados da operadora. Atualmente, com a edigdo, pela agéncia reguladora, da Resolucdo Normativa n® 593, de 19
de dezembro de 2023 (alterada pela Resolugdo Normativa n® 617, de 18 de outubro de 2024), sdo considerados
validos os seguintes meios de notificagdo: 1 - correio eletronico (e-mail) com certificado digital ou com
confirmagdo de leitura; II - mensagem de texto para telefones celulares via SMS ou via aplicativo de mensagens
com criptografia de ponta a ponta; III - ligacao telefonica gravada, de forma pessoal ou pelo sistema URA (unidade
de resposta audivel), com confirmacdo de dados pelo interlocutor; IV - carta, com aviso de recebimento (AR) dos
correios, ndo sendo necessaria a assinatura da pessoa natural a ser notificada; ou preposto da operadora, com
comprovante de recebimento assinado pela pessoa natural a ser notificada. H4 de ser ressaltado ainda que, a agéncia
reguladora também impds a seguinte condicionante: Somente apds serem esgotadas as tentativas de notificagdo
por todos os meios previstos, que estejam disponiveis no cadastro de cada beneficiario, a operadora podera excluir
o beneficiario ou suspender ou rescindir unilateralmente o contrato por inadimpléncia, decorridos 10 (dez) dias da
ultima tentativa, desde que comprove que tentou notificar por todos esses meios.
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de planos de assisténcia a saude para que pudessem efetuar a suspensdo ou rescisdo unilateral

dos contratos firmados com os consumidores ¢ de que forma estes evitariam tal infortanio.

Por sua vez, a Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS), por meio da Sumula n°
28, de 30 de novembro de 2015 e do Entendimento DIFIS n° 13, de 06 de dezembro de 2019,
no seu papel de 6rgdo regulamentador, ja havia explicitado os meios pelos quais um consumidor
havia sido “comprovadamente notificado” pelas operadoras de planos de assisténcia a satde,
de forma que fosse atendido o disposto no artigo 13, § unico, inciso II da Lei Federal n°

9.656/1998.

Contudo, em que pese haver a devida previsdo legal, a Agéncia Nacional de Saude
Suplementar (ANS) achou por bem publicar a Resolugao Normativa n® 593, de 19 de dezembro
de 2023, de forma a regulamentar a “notificacao por inadimpléncia a pessoa natural contratante
de plano privado de assisténcia a saide e ao beneficidrio que pagar a mensalidade do plano

coletivo diretamente a operadora”.

Nesta resolugdo, a agéncia reguladora, contrariando o disposto no inciso II do paragrafo
unico do artigo 13 da Lei Federal n°® 9.656/1998, entendeu nos paragrafos 2° e 3° do artigo 4°

que:

Art. 4°[..]
[.]

§ 2° Os dias de pagamento em atraso de mensalidades ja quitadas nio
serio contados como periodo de inadimpléncia para fins de suspensio ou
rescisio do contrato.

§ 3° Para que haja a exclusdo do beneficiario ou a suspensdo ou a rescisao
unilateral do contrato por inadimpléncia, deve haver, no minimo, duas
mensalidades nio pagas, consecutivas ou nao, no periodo de 12 (doze)
meses (grifos inovados).

A partir do momento que a agéncia reguladora regulamenta que “os dias de pagamento
em atraso de mensalidades ja quitadas ndo serdo contados como periodo de inadimpléncia para
fins de suspensdo ou rescisdo do contrato”, a mesma esta anulando integralmente o disposto no
diploma legal, pois ndo permite que as operadoras de planos privados de assisténcia a saude
efetuem o calculo de dias consecutivos ou ndo consecutivos, nos ultimos 12 (doze) meses de

vigéncia do contrato.
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Alias, da leitura do item 1 da FAQ da Resolugdo Normativa n° 593, de 19 de dezembro
de 2023, editado pela Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS), percebe-se de forma
cristalina que a agéncia reguladora buscou impor as operadoras de planos de assisténcia a saude

uma interpretagdo que nao condiz com o disposto no artigo 13, § unico, inciso II da Lei Federal

n° 9.656/1998:

Figura 3 — Item 1 da FAQ da Resolugdo Normativa n® 593

1 — O que é inadimpléncia? Qual é a diferenca entre inadimpléncia e
atraso?

Inadimpléncia € o n3o cumprimento da obrigacdo de pagamento da
mensalidade referente ao plano de saude pelo consumidor (RN 593, art.32,
V).

Atraso ocorre quando o pagamento ndo & feito na data de vencimento da
mensalidade.

Quando o atraso ultrapassa o vencimento da préxima mensalidade sem que
tenha havido o pagamento, considera-se que Nn3o se trata apenas de um
atraso, mas do ndao pagamento da mensalidade anterior, configurando
assim a inadimpléncia.

Por exemplo, considerando que o vencimento da mensalidade € o dia 10 de
cada meés, se no dia 10 de abril a mensalidade que venceu no dia 10 de
margco ndo tiver sido paga, configura-se a inadimpléncia de uma
mensalidade, contabilizando 30 dias de ndo pagamento.

Vale lembrar que os dias de pagamento em atraso de mensalidades ja
quitadas ndo sdo contados como periodo de inadimpléncia (RN 593, art.42,
§22). A mensalidade paga em atraso pode ser acrescida de multa, juros e
correcdo monetaria.

Fonte: Resolugdo Normativa n® 593, de 19 de dezembro de 2023 (grifos inovados)

o

Assim como ndo condiz com o disposto no artigo 331 do Codigo Civil (Lei Federal n
10.406, de 10 de janeiro de 2002) que dispde que “salvo disposicdo legal em contrario, ndo

tendo sido ajustada época para o pagamento, pode o credor exigi-lo imediatamente”.

O mesmo ocorre quando a agéncia reguladora afirma no item 10 da FAQ da Resolugdo
Normativa n® 593, de 19 de dezembro de 2023 que para exclusdo do beneficiario ou a suspensao
ou a rescisdao unilateral do contrato por atraso no pagamento das mensalidades, a

obrigatoriedade de haver, no minimo, duas mensalidades ndo pagas, consecutivas ou nao.
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Figura 4 — Item 10 da FAQ da Resolugdo Normativa n°® 593,

10 — A operadora poderd rescindir/excluir um beneficidario por
inadimpléncia se uma mensalidade somar 60 dias consecutivos de atraso?

N3o. Para que a operadora possa rescindir/excluir o beneficidrio por
inadimpléncia, € necessario que existam duas mensalidades n3o pagas. Se
uma mensalidade somar 60 dias consecutivos de atraso, ha a inadimpléncia
de apenas uma mensalidade e o atraso de 60 dias, que podera gerar
encargos como multa, juros e corregdo monetdria, mas ndo podera ensejar
a exclusdo do beneficiario por inadimpléncia (RN 593, art.42, §39).

Com a entrada em vigor da RN n2 593/2023, a contagem dos 60 dias de
inadimpléncia foi regulamentada como o© n3o pagamento de 2
mensalidades, consecutivas ou n3do. Desta forma, se houve apenas o ndao
pagamento de 1 mensalidade, a operadora nao pode realizar a
rescisdo/exclusdo do beneficiario.

A operadora podera cobrar a divida do beneficidrio pelos meios previstos
na legislagdo civil em vigor, mas, caso venha a notificd-lo pelo ndo
pagamento de uma mensalidade, ndo podera realizar a rescisdo contratual
nem excluir o beneficidrio do contrato por esse motivo.

Fonte: Resolugdo Normativa n® 593, de 19 de dezembro de 2023 (grifos inovados)

Além de ndo haver qualquer previsao legal, impossibilita que as operadoras de planos
de assisténcia a saude, mesmo que realizem e comprovem a devida notificagdo, procedam a
suspensdo ou a rescisdo de qualquer contrato de plano de assisténcia a saude cujo beneficiario
tenha atrasado 1 (uma) parcela por um periodo superior a 60 (sessenta) dias, nos Ultimos 12

(doze) meses contrato.

Sem esquecer o disposto no artigo 6° da citada resolucdo normativa. Neste artigo, a

agéncia reguladora determinou que:

Art. 6° A exclusdo do beneficidrio ou a rescis@o unilateral do contrato por
iniciativa da operadora por motivo de inadimpléncia somente podera ocorrer
apos decorrido o prazo de 10 (dez) dias ininterruptos a partir da data da
notificagdo e se o débito niao tiver sido pago nesse prazo.

§ 1° Caso a inadimpléncia ou o valor do débito seja questionado a operadora
pela pessoa natural a ser notificada dentro do prazo disposto no caput deste
artigo, a operadora devera responder o questionamento concedendo novo
prazo de 10 (dez) dias para o pagamento do débito em aberto, se houver.

§ 2° E permitida a operadora a negociagio e o parcelamento do débito em
aberto, definindo as consequéncias de eventual inadimplemento da
negociacdo com clausulas claras e de facil compreensdo, inclusive prevendo
a possibilidade de exclusao do beneficiario ou rescisdo do contrato, desde que
o beneficiario seja notificado na forma dos artigos 4° e 8° do Normativo
(grifos inovados).
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Além da Lei Federal n° 9.656/98 ndo prever sobre as condi¢des de pagamento do débito
por parte do consumidor — uma vez que o pagamento (ou adimplemento)®* é uma condicio sine
qua non de qualquer contrato —, ao impor que “a exclusdo do beneficidrio ou a rescisdo
unilateral do contrato por iniciativa da operadora por motivo de inadimpléncia somente podera
ocorrer se 0 débito ndo tiver sido pago”, impossibilita as operadoras de planos de assisténcia a
saude, novamente, que efetuem o calculo de dias consecutivos ou nao consecutivos de
inadimpléncia, nos tltimos 12 (doze) meses de vigéncia do contrato. Fato este que se repete no

§ 2° do mesmo artigo, o que contraria frontalmente o disposto na lei federal.

Por consequéncia, a Resolucdo Normativa n° 593, de 19 de dezembro de 2023, editada
pela Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANS) serve de exemplo no que concerne a
extrapolagdo do ponto de equilibrio exigido quando da edi¢do dos regulamentos/normativos
pelas agéncias reguladoras, pois ndo s6 fere mortalmente o principio da legalidade, como

contraria claramente o disposto no art. 13, § Unico, inciso II da Lei Federal n® 9.656/98.

8 Martins (1993, p. 29), inclusive, ensina que: “o pagamento - ou adimplemento, de uma forma moderna - ¢ o
cumprimento da prestag@o por parte do devedor e, como tal, ¢ uma causa de extingdo da obrigacdo [...]”.
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3 O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU)

Antes de tratar sobre de que forma o Tribunal de Contas da Unido (TCU) contribui para
a regulagdo do mercado e de que forma atua nas agéncias reguladoras, principalmente na
Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS), é necessario trazer a baila sua historia e a sua

competéncia em cada uma das Constitui¢des Brasileiras.

31 A competéncia do tribunal de contas nas constituicdes brasileiras e na legislacao

Criado em 1890, por meio do Decreto 966-A, de 07 de novembro de 1890, o Tribunal
de Contas (TC), institucionalizado no artigo 89 da Carta Magna de 1891%* — a qual teve a
influéncia de Rui Barbosa® —, em seus primordios, tinha por objetivo examinar, revisar e julgar

as operacdes decorrentes da receita e da despesa da Republica recém estabelecida.

Afinal, “Ruy Barbosa acreditava ser imprescindivel criar instituicdo destinada ao
controle da receita e da despesa publicas mediante uma atividade fiscalizadora pautada nos

principios da independéncia, exatiddo contabil e legalidade do ato” (Brasil, TCU, 2022).

Contudo, o Tribunal de Contas somente viria a ser instalado em 1893, “ap6s o Ministro
da Fazenda Innocéncio Serzedello Corréa®® conseguir que fosse expedido o Decreto-Provisério
1.166, de 12 de dezembro de 1892, que disciplinou a organizagao desse tribunal” (Brasil, TCU,
2022, p. 6).

Com a promulga¢ao da Carta Magna de 1934, embora mantido, os objetivos do Tribunal

de Contas foram alterados.

84 Art. 89, CF/1891 - E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas da receita e despesa e verificar a
sua legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso. Os membros deste Tribunal serdo nomeados pelo
Presidente da Republica com aprovagio do Senado, e somente perderdo os seus logares por sentenca.

85 Rui Barbosa, além de ter patrocinado a criacdo do Tribunal de Contas da Unido — TCU, por ter sido o Primeiro-
Ministro da Fazenda do Governo Provisorio, também colaborou na elaboragdo da Carta Magna de 1891. Como
lembra Baleeiro (2015, p. 24), no tocante a Carta Magna, “Rui poliu o projeto, imprimindo-lhe redagdo castica,
sobria e elegante, além de ter melhorado a substancia com os acréscimos de principios da Constitui¢ao viva dos
EUA, com os resultantes da construction da Corte Suprema em matéria de imunidade reciproca (Maryland versus
Mae Callado, de 1819), de liberdade do comércio interestadual (Brown versus Maryland), recursos extraordinarios
no STF e varios outros” (Baleeiro, 2015, p. 103).

8 Innocéncio Serzedello Corréa foi Ministro da Fazenda durante o Governo do Presidente Floriano Peixoto.
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Conforme disposto nos artigos 99, 101 e 102 da referida Carta Magna, o Tribunal de
Contas, diretamente ou por delegacao organizada de acordo com a lei, passou a acompanhar a
execucao orgamentaria e a julgar as contas dos responsaveis por dinheiros ou bens publicos.
Também passou a registrar previamente as despesas e os contratos celebrados pela Unido e a
elaborar, previamente, parecer sobre as contas que o Presidente deve anualmente prestar a

Camara dos Deputados.

Objetivos estes que, a excecao do parecer prévio sobre as contas presidenciais, foram
mantidos na Carta Magna de 1937 (art. 114). Com a promulgacio da Carta Magna de 1946%7,

o Tribunal de Contas passa a ter novas competéncias.

Conforme disposto no artigo 77 da Constituicao Federal de 1946, o Tribunal de Contas,
além das competéncias advindas da Carta Magna anterior, passa a julgar nao s6 as contas dos
responsaveis por dinheiro e outros bens publicos, mas também dos administradores das
entidades autarquicas. Ainda, além de julgar a legalidade dos contratos celebrados pela Unido,

passa a julgar a legalidade das aposentadorias, reformas e pensdes.

No tocante aos contratos celebrados, passa a ser permitido o registro prévio ou posterior
do ato de administracao que resulte em obrigacao do pagamento pelo Tesouro Nacional ou por
conta deste. J4 em relagdo ao Presidente da Republica, o Tribunal de Contas volta a emitir
parecer prévio sobre as contas que o Presidente deve anualmente prestar ao Congresso

Nacional.

Com a edicdo da Lei Federal n° 4.320, de 17 de marco de 1964%%, o Tribunal de Contas
passa a ter a incumbéncia de fiscalizar os Fundos Especiais, entendidos como sendo “o produto
de receitas especificadas que, por lei, se vinculam a realizacdo de determinados objetivos ou
servigos, facultada a adog¢ao de normas peculiares de aplicacao” (artigo 71), devendo ainda, no
que lhe compete, auxiliar os Poderes Executivo e Legislativo no controle interno e externo da
Execu¢do Orcamentaria. O mesmo entendimento vale para a contabilidade evidenciada pela

Fazenda Publica.

87 Sobrinho (2015, p. 25) lembra que “[...] a Constitui¢io de 1946 era tio parecida com a de 1934 que se podia ter
a impressdo de um decalque. [...] O que mais contribuiu, para a aproximacdo dos textos, foi a coincidéncia de
fatores politicos, que inspiraram a elaboragdo constitucional, orientada, nos dois momentos, pelo pensamento de
uma reagdo contra os exageros do presidencialismo da Republica Velha, ou contra as tendéncias ditatoriais, que
modelaram a Carta de 1937. Foi o mesmo surto de espirito democratico, que nos deu as duas Constitui¢des,
impondo preceitos, que a técnica juridica do momento recomendava, para a correcdo dos males, que eram levados
para a conta de demasias do Poder Executivo”.

88 Estatui as Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragio e controle dos or¢amentos e balangos da Unifio,
dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.
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A Constituicao Federal de 1967 introduziu sensiveis transformagdes na competéncia do

agora denominado Tribunal de Contas da Unido®

, vez que o artigo 71 da Carta Magna
estabeleceu que “a fiscalizagdo financeira e orcamentaria da Unido seria exercida pelo
Congresso Nacional por meio de controle externo, e dos sistemas de controle interno do Poder

Executivo, instituidos por lei”.

O Tribunal de Contas da Unido passou a ter a fun¢ao de auxiliar o Congresso Nacional
na realizacdo do controle externo, compreendendo ‘“a apreciagao prévia das contas do
Presidente da Republica; o desempenho das fungdes de auditoria financeira e orgamentaria, € o

julgamento das contas dos administradores e demais responsaveis por bens e valores ptblicos”
(§1°).

O tribunal também ficou incumbido, “de oficio ou mediante provocacao do Ministério
Publico ou das Auditorias Financeiras e Orcamentarias e demais 6rgaos auxiliares, de verificar
a ilegalidade de qualquer despesa, inclusive as decorrentes de contratos, aposentadorias,

reformas e pensodes”, conforme artigo 73, § 5° da Carta Magna.

Com relagao as auditorias financeiras e orgamentarias, encontrava-se previsto no artigo
71, § 3° da Carta Magna, que estas seriam exercidas sobre as contas das unidades
administrativas dos trés Poderes da Unido, e que ficava facultado ao tribunal a competéncia de

realizar as inspegdes que considerasse necessarias.

Estas transformagdes se fizeram necessarias pois, como destacado por Marcos Vilaca

(s.d.), em seu artigo sobre o Tribunal de Contas:

[...] o regime anterior a Constitui¢do de 1967 ja ndo mais possibilitava o
efetivo acompanhamento da gestdo financeira e orcamentaria da
administragdo publica. A hipertrofia das fun¢des do Estado e, especialmente,
o crescente numero de entidades com personalidade juridica propria que se
agasalhavam a sombra do poder publico levaram os responsaveis pela
elaboracdo da Carta de 1967 a pensar em solugdes mais consentaneas com a
realidade. Optou-se pela solugdo mais adequada. Extinto o registro prévio e
mantido o Tribunal de Contas, desde entdo sob a denominagao de Tribunal de
Contas da Unido (TCU), era preciso dota-lo de instrumentos que lhe
permitissem eficiéncia no exercicio de sua missdo. Dessa forma, além de suas
competéncias jurisdicionais, foi conferida ao tribunal a faculdade de realizar
as inspecdes que julgasse necessarias, vinculando-se a acdo do controle
interno a de 6rgdo de apoio a Corte de Contas, e evitando-se o gigantismo do
aparelho de controle externo e a multiplicagdo indevida de esforgos e de custos
operacionais.

89 Conforme disposto no artigo 26, § 1° e artigo 114, inciso I, alinea “i” da Carta Magna de 1967.
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Com a edigdo da Lei n°® 6.223, de 14 de julho de 1975, que dispde sobre a fiscalizagdo
financeira e or¢amentaria da Unido, pelo Congresso Nacional, o Tribunal de Contas da Unido,
como 60rgado auxiliar do Congresso Nacional, além das competéncias atribuidas pela Carta
Magna de 1969, passa a ser responsavel pela fiscalizacdo orcamentaria das entidades de

administracdo indireta, subentendidas como:

[...] as entidades com personalidade juridica de direito privado, de cujo capital
a Unifo, o Estado, o Distrito Federal, o Municipio ou qualquer entidade da
respectiva administragdo indireta seja detentor da totalidade ou da maioria das
agdes ordinarias, sem prejuizo do controle exercido pelo Poder Executivo®.

A partir da promulgacdo da Carta Magna de 1988, o Tribunal de Contas da Unido, de
forma a auxiliar o Congresso Nacional no controle externo, tem a sua competéncia ampliada,
de forma a exercer a fiscalizagdo contabil, financeira, orgcamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracao direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,

economicidade, aplicagdo das subvengdes e rentincia de receitas (artigos 70 e 71).

Sem esquecer que, conforme disposto no artigo 70, paragrafo unico da Carta Magna de
1988°!, “qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde,
gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou

que, em nome desta, assume obrigagdes de natureza pecuniaria”®? tem o dever de prestar contas.

Ainda, a Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000, estabelece que o Tribunal
de Contas ¢ obrigado a atuar com responsabilidade na gestdo fiscal®® ¢ a Lei Federal n° 14.133,

de 1° de abril de 2021 (Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos), estabelece que os

%0 Artigo 7° da Lei Federal n° 6.223/1975, com redagdo dada pela Lei Federal n° 6.525/1978.

91 Com redagio determinada pela Emenda Constitucional - EC n° 19/1998.

92 Fernandes (1999), todavia, adverte que “se é certo que qualquer pessoa, seja fisica ou juridica, que receba
recursos publicos fica jungida ao dever de prestar contas; se também ¢é correto que mesmo Estados, Municipios e
Distrito Federal, quando recebem recursos federais, ficam sujeitos ao dever de prestar contas, ndo ¢
necessariamente correto declarar-se ipso facto que os ordenadores de despesa dessas unidades estdo submetidos
ao poder fiscalizador do TCU. A defini¢cao da competéncia, ser ou ndo do TCU, e sua exata dimensao depende das
seguintes ocorréncias: a) os recursos sejam publicos federais (lato sensu); b) os o6rgdos repassadores sejam
jurisdicionados ao TCU; c) do instrumento ou da legislacdo que ensejou o repasse conste o dever de prestar contas;
d) o direito-dever de exigir as contas seja afeto ao 6rgdo repassador ou a outro, desde que sujeito a jurisdicao do
TCU; e) que o 6rgdo tomador das contas instaure tomada de contas especial - TCE, por dano causado ao erario; f)
que a irregularidade seja comprovada e nao elidida; g) que a TCE seja encaminhada ao TCU. Examinando algumas
das ocorréncias mais comuns, verifica-se que o poder fiscalizador os que fazem exame perfunctorio do art. 70 da
Constituicdo Federal ndo ¢ tio externo quanto pretendem.

93 Conforme disposto no § 1° do artigo 1° da Lei Complementar n° 101/2000, “a responsabilidade na gestdo fiscal
pressupde a agdo planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a
obediéncia a limites e condigdes no que tange a renuncia de receita, geragdo de despesas com pessoal, da
seguridade social e outras, dividas consolidada e mobilidria, opera¢des de crédito, inclusive por antecipacdo de
receita, concessao de garantia e inscricdo em Restos a Pagar”.
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tribunais de contas deverdo atuar no controle das contratacdes publicas®, em parceria com o
orgdo central de controle interno, como terceira linha de defesa, bem como emitir o devido
parecer, quando chamados a se manifestarem no tocante aos pagamentos efetuados pela

Administragao.
Tais competéncias e atribui¢des permitem Lenza (2022) afirmar que:

[...] o Tribunal de Contas € 6rgdo técnico que, além de emitir pareceres, exerce
outras atribui¢des de fiscaliza¢do, de controle e, de fato, também a de
“julgamento”. [...] o Tribunal de Contas ndo exerce jurisdicdo no sentido
proprio da palavra, na medida em que inexiste a “definitividade jurisdicional

[.].

No caso de auxilio no controle externo, os atos praticados sdo de natureza
meramente administrativa, podendo ser acatados ou nao pelo Legislativo. Em
relacdo as outras atribuicdes, o Tribunal de Contas também decide
administrativamente, ndo produzindo nenhum ato marcado pela definitividade
ou fixagdo do direito no caso concreto, no sentido de afastamento da pretensao
resistida. O Tribunal de Contas, portanto, ndo ¢ 6érgdo do Poder Judiciario (ndo
esta elencado no art. 92), nem mesmo do Legislativo.

Tanto que, neste mesmo sentido, Fernandes (1999) asseverou que:

O Tribunal de Contas, no Brasil, ¢ uma instituicdo com raiz constitucional,
deliberando de forma colegiada, incumbida de julgar a boa e regular aplicagao
dos recursos publicos e auxiliar o Poder Legislativo na realizacdo do controle
externo da Administracdo Publica e no julgamento das contas anuais dos
chefes do Poder Executivo.

Dantas, Caldas e Martins (2021), contudo, lembram que:

Embora o TCU tenha sido previsto na Constitui¢do da Republica Federativa
do Brasil de 1988 (CRFB) como um o6rgdo que presta auxilio ao Poder
Legislativo, essa Corte de Contas na complexa configuragdo atual do Estado,
tem sido considerada, assim como as agéncias, um ente autonomo, nao
inserido perfeitamente na classica separa¢do de Poderes®.

% No momento da fiscalizagio de controle, deverdo ser adotados os critérios de oportunidade, materialidade,
relevancia e risco e considerarfo as razdes apresentadas pelos 6rgdos e entidades responsaveis e os resultados
obtidos com a contratagdo (artigo 170 da Lei Federal n° 14.133/2021).

95 Melhor explicando a ndo inser¢io do Tribunal de Contas na separacio de poderes classica, Marques Neto e
Palma (apud Dantas, Caldas ¢ Martins, 2021, p. 16) ensinam que: “O principio da separagdo de Poderes interdita
que orgaos de Estado “pairem” sob os trés Poderes legitimamente reconhecidos: o Executivo, o Legislativo e o
Judiciario. Nao ha espago institucional para “satélites organizacionais” que, por suas caracteristicas ou maior grau
de autonomia, pretensamente orbitem os Poderes constituidos. Ainda que o 6rgdo goze de funcgdes especificas e
relativa autonomia, necessariamente estara vinculado a algum Poder tdo somente porque a Constituigdo Federal
reconhece trés Poderes em seu art. 2°: o Legislativo, o Executivo e o Judiciario. Os Tribunais de Contas, portanto,
ndo sdo orgdos independentes, plenamente autbnomos ou um suposto quarto Poder. Sdo 6rgdos auxiliares do Poder
Legislativo nos termos do art. 71 da Constitui¢do”.
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O que permite concluir que o Tribunal de Contas, ao contrario daqueles vinculados ao
Poder Judiciario, ¢ uma “corte” politico-administrativa que, desde os seus primodrdios, tem
como foco primordial auxiliar o Congresso Nacional no controle externo das contas
governamentais, principalmente no que concerne a fiscalizagdo da legalidade, legitimidade e
economicidade dos gastos efetuados pelos administradores e responsaveis por recursos
publicos, sendo responsavel pelo julgamento destes caso seja encontrada alguma irregularidade

apo6s serem realizadas as devidas auditorias e inspegoes.

3.2  Dacompeténcia do Tribunal de Contas da Unifio (TCU) para fiscalizar as agéncias

reguladoras

Como anteriormente salientado, a transferéncia para a iniciativa privada da prestagcdo de
servicos indevidamente explorada pelo setor publico, a partir da promulga¢do da Lei Federal n°
8.031/1990, além de permitir o Estado brasileiro abandonar uma postura patrimonialista e
ineficiente direcionando seu foco para as fungdes politicas, ou de governo, permitiu ao setor
privado participar de forma mais efetiva na atividade econdmica e na prestagdo de servigos

publicos.

Cyrino (2010), ademais, destaca que “o Estado brasileiro, notadamente apos o amplo
processo de privatizagdes, ndo tem o mesmo perfil que teve outrora no que diz respeito a sua
atuacdo na economia”. Afinal, o Estado brasileiro deixa de ser o ator principal da economia e
passa a atuar como um Estado normativo e regulador da atividade econdmica, tal como previsto
no artigo 174 da Carta Magna de 1988%% e no artigo 1° da Lei Federal n° 13.874/2019, que
instituiu a “Declaragdo de Direitos de Liberdade Econdmica” e estabeleceu as garantias de livre
mercado.

Issa (2015, p. 53), inclusive, salienta:

A intervencdo do Estado deixa de se dar ma economia para se dar sobre a

economia, com a estipulagdo de regras a serem seguidas pelos agentes
privados, o que inclui as proprias empresas estatais ainda existentes e que

% Artigo 174 da Constituicdo Federal de 1988: Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o
Estado exercera, na forma da lei, as fun¢des de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante
para o setor publico e indicativo para o setor privado”.
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participem da competicdo com os privados. E tal forma de atuagdo do Estado
¢ diversa daquela que pautava a intervengdo direta no dominio econémico.

A atuacdo do Estado nas atividades econdmicas passa a ser pautada pelo
principio da subsidiariedade, segundo o qual a atuacdo da autoridade estatal
¢ eventual, com a finalidade de estimular e fomentar os particulares a
conduzirem suas atividades econdmicas, ndo se justificando a intervengao
direta do Estado no dominio econémico

quando os particulares puderem e tiverem interesse em fazé-lo de maneira
eficaz para a sociedade.

Da mesma forma, ¢ importante relembrar que, a partir do momento que o Estado
brasileiro deixa de ter o papel de protagonista na economia, e passa a atuar como um Estado
normativo e regulador da atividade econdmica, torna-se necessaria a criagdo de um ambiente
regulatorio seguro e previsivel, uma vez que “o fato do governo central se liberar de uma parte
da sua atividade reforca aquelas atividades que remanescem torna necessario um governo

central capaz de decisdes igualmente radicais” (Cassese, 1989 apud Marques Neto, 2002).

E neste momento que se faz surgir as agéncias reguladoras, cuja incumbéncia seria a de
avaliar e equilibrar, de maneira equidistante, interesses que se poderiam mostrar adversos,
“possuindo poderes normativos e administrativos funcionalizados para incentivar e induzir
comportamentos, mas que deveriam sempre ter como fim a confluéncia para o atendimento do
interesse Publico” (Garcia, 2017) ou, como ensina Catdo (2021), “um grupo especial de
autarquias, cujo objetivo ¢ regular determinados setores de forma auténoma, independente,

com discricionariedade técnica e garantias diretivas”.

Alias, sobre as agéncias reguladoras serem independentes administrativamente, o
Ministro Edson Fachin, ao proferir seu voto na ADI n° 1668/DF, que discutia a
inconstitucionalidade de dispositivos constantes da Lei Federal n® 9.472 de 16 de julho de 1997

(que criou a ANATEL), lembrou que o Ministro Marco Aurélio entendeu que:

[...] a alusdo a independéncia administrativa constante do § 2° do art. 8°, bem
como a forma de atuag@o como “autoridade administrativa independente” (art.
9°) longe estdo de excluir o controle ministerial, o qual esta expressamente
previsto no art. 19 do Decreto-lei 200, que o designa de supervisdo ministerial
e dispde que todas as entidades da administragdo indireta estdo sujeitas a
supervisao do Ministro a cuja Pasta estejam vinculadas, ou da Presidéncia da
Reptblica, caso se trate de autarquia a ela vinculada. Desse modo,
considerando que a mencionada independéncia administrativa, que se refere a
autonomia de sua gestdo administrativa, ndo exclui a supervisdo ministerial,
[...] tampouco a autoridade do Presidente da Republica na gestdo da
Administra¢ao Publica (Brasil, STF, 2021).
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Por consequéncia, embora o legislador patrio tenha feito constar nas leis que criaram as
agéncias reguladoras possuam uma ‘“autoridade administrativa independente” diante da
relevancia dos setores econdmicos regulados, fica claro que esta independéncia nao se apresenta
de forma plena, mas sim “relativa”, ja que as agé€ncias reguladoras estardo sempre sujeitas a

supervisdo tanto ministerial quanto da Presidéncia da Republica.

Meirelles (2002), ademais, ressalta que as agéncias reguladoras sdo classificadas como
“autarquias sobre regime especial” pois as leis federais que as instituiram conferiram
“privilégios especificos de forma a aumentar sua autonomia comparativamente com as
autarquias comuns’’, sem infringir os preceitos constitucionais pertinentes a essas entidades de

personalidade publica”.

Entendimento este referendado por Barroso (2002), que aduz:

[...] as agéncias reguladoras, [...], sd0o autarquias especiais, dotadas de
prerrogativas proprias e caracterizadas por sua autonomia perante o Poder
Publico. A instituicdo de um regime juridico especial visa a preservar as
agéncias reguladoras de ingeréncias indevidas. inclusive ¢ sobretudo, como
assinalado, por parte do Estado e de seus agentes. Procurou-se demarcar. por
esta razdo, um espago de legitima discricionariedade. com predominio de
juizos técnicos sobre as valoragdes politicas. Constatada a necessidade de se
resguardarem essas autarquias especiais de injungdes externas inadequadas,
foram-lhe outorgadas autonomia politico-administrativa e autonomia
econdmico-financeira.

Sendo que Hely Lopes Meirelles (2002) complementa seu ensinamento afirmando que:

[...] O que posiciona a autarquia como sendo de regime especial sdo as regalias
que a lei criadora lhe confere para o pleno desempenho de suas finalidades
especificas, observadas as restri¢des constitucionais.

[...] No caso das agéncias reguladoras [...] criadas no ambito da Administragdo
Federal, esses privilégios caracterizam-me basicamente pela independéncia
administrativa, fundamentada na estabilidade de seus dirigentes (mandato
fixo), autonomia financeira (renda propria e liberdade de sua aplicagdo) e
poder normativo (regulamentacdo das matérias de sua competéncia).
Entendeu-se indispensavel a outorga de amplos poderes a essas autarquias,
tendo em vista a enorme relevancia dos servigos por elas regulados e
fiscalizados, como também o envolvimento de poderosos grupos econdmicos
(nacionais e estrangeiros) nessas atividades.

7 Segundo Meireles (2002, p. 329-330), entende-se por autarquias comuns “os entes administrativos autdnomos,
criados por lei especifica, com personalidade juridica de Direito Publico interno, patriménio proprio e atribuigdes
estatais especificas. Sdo entes autonomos, mas ndo autonomias. Inconfundivel ¢ autonomia com autarquia: aquela
legisla para si; esta administra-se a si propria, segundo as leis editadas pela entidade que a criou. O conceito de
autarquia € meramente administrativo; o de autonomia € precipuamente politico. Dai estarem as autarquias sujeitas
ao controle da entidade estatal a que pertencem, enquanto as autonomias permanecem livres desse controle e s
adstritas a atuag@o politica das entidades maiores a que se vinculam, como ocorre com os Municipios brasileiros
(autonomias), em relagdo aos Estados-membros ¢ a Unido”.
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No mesmo sentido, Motta (2003), define que:

[...] uma agéncia reguladora deve ser conceituada como um ente
administrativo dotado de autonomia, sendo que sua criagdo deve ser realizada
por lei especifica, com personalidade juridica de direito publico interno,
patrimoénio proprio e competéncia perfeitamente especificadas no texto legal
criador da daquela.

Fica evidente que, a partir do momento que sdo criadas as agéncias reguladoras,
autarquias especiais independentes’® e autonomas, estas passam a editar inimeros
regulamentos/normativos, de forma a garantir que os atores publicos e privados atuantes no
setor econdmico regulado operem em total conformidade com as normas previamente

estabelecidas pelo ente publico e em prol dos consumidores avidos por melhores servigos.

Oliveira (2015), alias, destaca que:

No campo da regulacdo, as agéncias reguladoras possuem o papel de
destaque na elaboracao das politicas regulatorias e definicao das decisoes
técnicas do setor regulado, permanecendo com os Poderes Executivo e
Legislativo o papel de definicio primaria das prioridades e politicas
publicas, que pautario, inclusive, a atuacio regulatoria. O Judiciario, por
sua vez, possui a importante missao constitucional de controlar as omissdes e
os abusos praticados pelos demais Poderes, uma vez que nenhuma lesdo ou
ameacga a lesdo pode ser afastada de sua andlise. Em razdo das limitagdes
institucionais do Judiciario, as respectivas decisdes sobre questdes de alta
complexidade técnica ou de relevante impacto para a coletividade devem ser
submetidas, quando possivel, ao dialogo social [...] e ao didlogo institucional,
deixando para o Poder Executivo, responsavel, em ultima analise, pela
formulacdo e execucdo de politicas publicas, a definicdo do caminho a ser
seguido na implementacido (grifos inovados).

Tantos sdo os regulamentos/normativos editados que Guerra e Salinas (2018, p. 404)

destacam que:

[...] as agéncias reguladoras federais editaram atos normativos em nimero
superior ao das leis editadas pelo Congresso Nacional ¢ a producdo destas
normas foi acompanhada da realiza¢do de milhares de audiéncias e consultas
publicas, garantindo-se a populacdo o direito de participar do processo de
constru¢io destas normas®.

%8 Lembra Moreira (apud Sundfeld e Rosilho, 2014, p. 130), contudo, que “[...] as agéncias sdo independentes,
mas nio soberanas; sua competéncia precisa ser definida em standards legislativos (subordinam-se as leis e a
Constitui¢do); possuem as respectivas competéncias regulamentares balizadas pelas respectivas legislacdes de
origem; os regulamentos por elas emanados dirigem-se imediatamente aos agentes econdmicos submetem a
controle externo. Mas todas elas possuem um nucleo duro intangivel: a competéncia para disciplinar o respectivo
setor da Economia, por meio da edi¢do de regulamentos econdmicos” (grifos inovados).

% Citam os autores em seu artigo (Guerra e Salinas, 2018) que, somente as agéncias ANATEL e ANEEL haviam
produzido, sozinhas, 1.523 atos normativos. Trazendo estes nimeros para a atualidade, constata-se no sitio da
ANATEL que, até fevereiro de 2025, haviam sido editadas 775 Resolugdes. Ja no sitio da ANVISA, constata-se
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Contudo, como bem destacou a Ministra Maria Thereza de Assis Moura, em seu voto,

quando do julgamento do Recurso Especial n® 2.174.051 — SP:

Em sentido material, as resolucdes das Agéncias Reguladoras sio atos
normativos com potencial de inovar no ordenamento juridico, criando,
modificando ou extinguindo direitos e obrigacées - e, nessa medida,
qualificaveis como atos normativoes primarios. Nesse sentido, o Supremo
Tribunal Federal destaca que tais atos normativos sdo "(i) gerais e abstratos,
(i1) de carater técnico, (iii) necessarios a implementacdo da politica nacional

\

de vigilancia sanitaria e (iv) subordinados a observancia dos parametros
fixados na ordem constitucional e na legislacdo setorial”, e, nessa medida,
admite a sua submissdo ao controle concentrado de constitucionalidade (ADI
4.874, Rel. Min. Rosa Weber, Tribunal Pleno, julgado em 1/2/2018).

No entanto, ainda que materialmente possam ser atos normativos
primarios, as resolucdes das Agéncias Reguladoras sio, formalmente,
atos normativos secundarios. O critério do art. 105, III, da CF, é formal
(tratado ou lei federal). Por isso, mesmo que aptas a inovar no ordenamento
juridico, as resolugdes ndo servem como pardmetro para o recurso especial
(Brasil, STF, 2025, grifos inovados).

E correto afirmar que: i) as agéncias reguladoras sdo “autarquias especiais™; ii) atuam
com independéncia; iii) tem, como principal finalidade, a regulagdo, a normatiza¢do e a
fiscalizacdo dos setores da economia ligados as suas areas tematicas de atuacgdo; iv) as
resolugdes por estas editadas sdo consideradas atos normativos secundarios (normas

infralegais), pois nao possuem forca de lei federal.

Também ¢ certo que o Tribunal de Contas ¢ um o6rgdo técnico que, desde os seus
primordios, tem como funcdo principal auxiliar o Congresso Nacional no controle externo das

contas governamentais.

Porém, seria correto afirmar que o Tribunal de Contas teria competéncia para fiscalizar
e/ou controlar o exercicio das agéncias reguladoras? Esta atuacdo seria legitima ou haveria
algum limite? Haveria, ainda, alguma especificidade em relacdo a Agéncia Nacional de Saude
Suplementar (ANS), tendo em vista que o referido mercado estaria sendo regulado em prol do

consumidor final dos planos de assisténcia a satde?

que, até abril de 2025, haviam sido editadas 974 Resolugdes; por sua vez, no sitio da ANS, até abril de 2025,
haviam sido editadas 631 Resolucdes; e da mesma forma, no sitio da ANM, contata-se que, até fevereiro de 2025,
haviam sido editadas 196 Resolugdes. Com esta pequena amostragem, fica mais do que evidente a grande
quantidade de atos normativos produzidos pelas agéncias reguladoras. Ressalvando que nesta foram considerados
os numeros de resolugdes de apenas 4 (quatro) agéncias e ndo foram incluidas instrugdes, simulas e outros atos
normativos regularmente editados pelas agéncias reguladoras.
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Para responder a estes questionamentos, alguns autores alegam que a solugdo estaria na
ideia do accountability que ganha importancia a partir dos textos de Guillermo O’Donnell,
“mais especificamente a partir da distingdo por ele apresentada entre accountability horizontal

e accountability vertical” (Machado, 2013).

Porém antes de adentrar na ideia do accountability de Guillermo O’ Donnell, cumpre
destacar que referido vocébulo ndo possui uma tradugdo exata para as linguas latinas. Por ser

um vocabulo estrangeiro, Schedler (2004, apud Garcia, 2015) adverte que:

Na ciéncia politica comparada, assim como na politica internacional, hd uma
preocupacao perene com as mudancgas semanticas, os acidentes, as perdas, os
desvios semanticos que ocorrem quando enviamos conceitos politicos em uma
jornada. Os conceitos, quando viajam, quando mudam de contexto, de idioma,
de cultura, muitas vezes mudam seus significados (tradugao livre).

Mas o que viria a ser accountability? Na visdo de Cabral (2015):

[...] accountability se constitui em um procedimento complexo, que impde
aos agentes publicos a obrigacio de informar e justificar os atos
praticados, tendo, como consequente, a capacidade de sanciona-los quando
tenham violado as obrigacdes a eles impostas pela estrutura constitucional a
qual representam (grifo inovado).

No mesmo sentido, Miguel (2005) afirma que:

A accountability diz respeito a capacidade que os constituintes t€ém de impor
sangdes aos governantes, notadamente reconduzindo ao cargo aqueles que se
desincumbem bem de sua missdo e destituindo os que possuem desempenho
insatisfatorio. Inclui a prestacdo de contas dos detentores de mandato e o
veredicto popular sobre essa prestagdo de contas. E algo que depende de
mecanismos institucionais, sobretudo da existéncia de eleicdes competitivas
periddicas, e que ¢ exercido pelo povo.

Diante de tais defini¢des, torna-se possivel afirmar que a accountability esta diretamente
relacionada a gestdo da coisa publica, ou melhor dizendo, esta relacionada a possibilidade de a
sociedade cobrar do gestor publico a prestagcao de contas dos atos por ele praticados, sob pena

de, em este ndo o fazendo, ser responsabilizado e ser-lhe impostas san¢des'?.

100 Ressalvando-se, contudo, os ensinamentos de Campos (1990, p. 6) no sentido de que “uma sociedade precisa
atingir um certo nivel de organizagdo de seus interesses publicos e privados, antes de tornar-se capaz de exercer
controle sobre o Estado. A extensdo, a qualidade e forga dos controles sdo conseqiiéncia do fortalecimento da
malha institucional da sociedade civil. A medida que os diferentes interesses se organizam, aumenta a possibilidade
de os cidaddos exercerem o controle ¢ cobrarem do governo aquilo a que tém direito”.
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Afinal, como bem colocado por Machado (2013):

E também subjacente a no¢io de accountability um modelo de representacio
que reconheca que o representante, o agente publico, deve agir sempre em
nome do interesse dos representados, os quais sao vistos como atores capazes
de discernir o que lhes interessa. Logo, quando este contraria tais interesses,
deve explicar aos representados as razdes e motivagdes porque age desse
modo.

Sendo que Campos (1990) complementa salientando que:

O exercicio da accountability é determinado pela qualidade das relagdes entre
governo e cidaddo, entre burocracia e clientelas. O comportamento
(responsavel ou ndo-responsavel) dos servidores publicos € conseqiiéncia das
atitudes e comportamento das proprias clientelas.

Somente a partir da organizagao de cidaddos vigilantes e conscientes de seus
direitos havera condigdo para a accountability. Nao havera tal condicdo
enquanto o povo se definir como tutelado e o Estado como tutor.

Todavia, voltando a Guillermo O’ Donnell (1998, p. 28), este ao tratar da accountability,
a distinguiu em duas vertentes: vertical e horizontal. Sobre a accountability vertical, o autor

afirma que:

[...] elei¢des, reivindicagdes sociais que possam ser normalmente proferidas,
sem que se corra o risco de coer¢do, € cobertura regular pela midia ao menos
das mais visiveis dessas reivindicagdes e de atos supostamente ilicitos de
autoridades publicas sdo dimensdes do que chamo accountability vertical.
Sao agdes realizadas, individualmente ou por algum tipo de acdo organizada
e/ou coletiva, com referéncia aqueles que ocupam posi¢oes em instituicdes do
Estado, eleitos ou nao. [...] A existéncia da accountability vertical assegura
que esses paises sdo democraticos, no sentido especifico de que os cidaddos
podem exercer seu direito de participar da escolha de quem vai governa-los
por um determinado periodo e podem expressar livremente suas opinides e
reivindicagdes (grifo inovado).

Constata-se que a accountability vertical esta diretamente ligada a questdes conexas a
afinidade dos governantes com a sociedade, ou ainda, com a viabilidade de manutencao da
credibilidade/confiabilidade ou ndo de um governante apos a sua elei¢do, uma vez que a perda
desta, diante da constatacao de “desrespeito pelos contribuintes, pelos eleitores e pelo cidadio
em geral” (Campos, 1990, p. 38) pode ocasionar a sua ndo reelei¢do. Afinal, como lembra
Machado (2013, p. 76), “ndo hd meio de o cidaddo atingir agentes publicos que nao estejam

sujeitos ao processo eleitoral”.
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Por sua vez, o autor salienta que para que a accountability horizontal seja efetiva, &

necessario que:

[...] haja agéncias reguladoras autorizadas e dispostas a supervisionar,
controlar, retificar e/ou punir agdes ilicitas de autoridades localizadas em
outras agéncias estatais. As primeiras devem ter ndo apenas autoridade legal
para assim proceder, mas também, de facto, autonomia suficiente com respeito
as ultimas (Machado, 2013, p. 42).

Nao por outro motivo é que os autores que defendem a aplicagdo da ideia do
accountability sdo unissonos em afirmar que a vertente aplicada no caso do Tribunal de Contas
da Unido e das agéncias reguladoras seria a accountability horizontal, uma vez que o Tribunal
de Contas, estabelecido na Carta Magna Brasileira como 6rgao cuja func¢ao primordial ¢ auxiliar
o Congresso Nacional no controle externo das contas governamentais, teria a aptidao necessaria
para fiscalizar as contas e resguardar o patrimonio das agéncias reguladoras'®!, uma vez que
estas, “como autarquias, devem prestar contas aos Tribunais de Contas quanto as verbas

publicas por elas despendidas e ao patriménio que administram” (Aragdo, 2012).
Afinal, como salientado por Barroso (2002):

No que toca a autonomia econdmico-financeira, [...], procura-se conferir as
agéncias reguladoras, além das dotagdes orgamentarias gerais, a arrecadagdo
de receitas provenientes de outras fontes, tais como taxas de fiscalizagdo e
regulagdo, ou ainda participagdes em contratos € convénios, como ocorre, por
exemplo, nos setores de petroleo e energia elétrica.

Tanto que Jordao (2021) afirma que “os limites das competéncias do TCU sobre as
agéncias reguladoras sdo, simplesmente, aqueles estabelecidos na Constituicdo e nas leis”.

Entendimento este que vai de encontro ao disposto por Barroso (2002), que afirma que:

[...] escapa as atribui¢des dos Tribunais de Contas o exame das atividades
dessas autarquias especiais quando elas ndo envolvam dispéndio de recursos
publicos. [...] Nao lhe cabera avangar a atividade fiscalizadora sobre a
atividade-fim da agéncia reguladora, sob pena de violagdo do principio da
separacdo de Poderes.

Este, portanto, o limite da atribui¢do do Tribunal de Contas.

101 No tocante ao patrimdnio das agéncias reguladoras Motta (2003) discorre que estes “[...] como é elementar,
bens publicos, com destinagdo especial e por ela administrados. Nesses termos, podem ser utilizados, onerados e
alienados, na forma prevista em seus regulamentos, independentemente de autorizacdo legislativa especial. Isso
porque, se a agéncia para onerar um de seus bens necessitar de autorizagdo legislativa, vai, consequentemente,
perder parcela significativa de sua autonomia, ficando a mercé de uma autorizacdo parlamentar, que pelo ritmo
proprio do processo legislativo, podera chegar de modo tardio”. O que permite concluir que também néo cabeira
ao Tribunal de Contas discorrer sobre o patrimdnio das agéncias reguladoras, ja que além de néo estar relacionado
ao dispéndio de recursos publicos, também retiraria parte da autonomia e interferiria diretamente nos regulamentos
das mesmas.
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Nada, rigorosamente nada, no texto constitucional o autoriza a investigar o
mérito das decisdes administrativas de uma autarquia, menos ainda de uma
autarquia com as caracteristicas especiais de uma agéncia reguladora. Nao
pode o Tribunal de Contas procurar substituir-se ao administrador competente
no espaco que a ele é reservado pela Constituigdo e pelas leis. O abuso seria
patente. Alias. nem mesmo o Poder Legislativo. 6rgdo que é coadjuvado pelo
Tribunal de Contas no desempenho do controle externo, poderia praticar atos
dessa natureza.

O Tribunal de Contas, portanto, diante da fun¢ao estabelecida no artigo 71, inciso II, da
Carta Magna Brasileira de 1988 teria, designadamente, a competéncia legal de fiscalizar os atos
praticados pelos gestores das agéncias reguladoras, no tocante a apreciagcdo das contas e gastos
destas por estarem relacionadas a verbas e patrimdnios publicos, ou melhor, a competéncia do
Tribunal de Contas em fiscalizar as atividades-meio das agéncias reguladoras esta diretamente
relacionada aquelas atividades que estejam exclusivamente envolvidas a matérias financeiras,
orcamentarias, contadbeis e patrimoniais (obrigacdes pecunidrias) que envolvam o dinheiro

publico, ou melhor dizendo, o dinheiro dos pagadores de impostos'®.
Fernandes (1999), inclusive, adverte que:

[...] devem sempre os Tribunais de Contas ter consciéncia de que o titular do
controle externo é o Poder Legislativo, razao pela qual ndo podem deixar de
emprestar colaborac¢ao nas auditorias e inspegdes que lhe forem requeridas.

Alias, compreende-se que a Constituigdo tenha dado essa titularidade ao Poder
Legislativo porque esse é composto de representantes do povo, com
legitimidade para

impor a arrecadacao (ou extorsdo?) tributaria, definir sua aplicacdo, mediante
a Lei Orcamentaria, e, por corolario natural, exercer o controle” (grifo
inovado).

Este entendimento, inclusive, analisando a legislagdo vigente, tem guarida no artigo 5°,

inciso I da Lei n° 8.443/1992!% que dispde que:

Art. 5° A jurisdigdo do Tribunal abrange:

I - qualquer pessoa fisica, 6rgao ou entidade a que se refere o inciso I do art.
1° desta Lei, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou

192 Margareth Thatcher (1925-2013), conhecida como a Dama de Ferro, em 12 de outubro de 1984, na Conferéncia
do Partido Conservador (realizada no Centro de Conferéncias da cidade de Brighton — Inglaterra), fez um discurso
emblematico sobre a defesa da responsabilidade fiscal e do valor do dinheiro do cidaddo. Na oportunidade, além
de asseverar que: “Néo existe esta coisa de dinheiro publico. Existe apenas o dinheiro dos pagadores de
impostos”, também ensinou que “A transparéncia na administracao do dinheiro publico ¢ fundamental para
a confianca do povo” (grifos inovados e traducdo livre).

103 Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido e dé outras providéncias.
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que, em nome desta, assuma obrigacées de natureza pecuniaria; (grifo
inovado).

No artigo 14 da Lei n° 13.848, de 25 de junho de 2019'® que determina que: “O
controle externo das agéncias reguladoras sera exercido pelo Congresso Nacional, com

auxilio do Tribunal de Contas da Uniao” (grifos inovados).

Assim como no artigo 169, inciso III da Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021'%:

Art. 169. As contratagdes publicas deverdo submeter-se a praticas continuas e
permanentes de gestdo de riscos e de controle preventivo, inclusive mediante
adocao de recursos de tecnologia da informacao, e, além de estar subordinadas
ao controle social, sujeitar-se-do as seguintes linhas de defesa:

[.]

III - terceira linha de defesa, integrada pelo 6rgdo central de controle interno
da Administracao e pelo tribunal de contas (grifos inovados).

O que permite Cabral (2020) afirmar que:

[...] concernente a atividade-meio (realizacdo de licitagdes, compra de mate-
riais, contratacdo de pessoal, realizagdo de concursos publicos etc.) das
Agéncias Reguladoras, ndo héa davida de que a Corte de Contas tem plena
competéncia para a sua fiscalizacdo, dentro das balizas constitucionais dos
critérios e objeto de controle. Sendo as Agéncias Reguladoras espécie do
género autarquias, pessoas juridicas de direito publico, que contam com
recursos or¢amentarios e agentes publicos, as atribui¢des de fiscalizacdo do
TCU em relag@o a elas ndo adquire nenhum colorido diferente do controle
exercido sobre as demais entidades da Administragdo Publica Indireta.

33 Da limitacdo da competéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU) na

fiscalizacdo das agéncias reguladoras

Como visto anteriormente, ¢ inegavel que a Constituicdo Federal de 1988 atribuiu ao
Tribunal de Contas da Unido (TCU) a competéncia legal de atuar na atividade-meio das
agéncias reguladoras, de forma a fiscalizar os atos praticados pelos gestores das agéncias
reguladoras, no tocante a apreciagdo das contas e gastos destas por estarem relacionadas a
verbas e patrimonios publicos. Afinal, como bem salientado pelo Ministro Luiz Fux, em seu

voto, no Mandado de Seguranca n° 33.340/DF:

194 Lei das Agéncias Reguladoras Federais que dispde sobre a gestdo, a organizagdo, o processo decisorio e o

controle social das agéncias reguladoras
195 ei de Licitagdes e Contratos Administrativos. Revogou a Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993.
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[...] no atual contexto juspolitico brasileiro, em que houve expressiva
ampliacdo de suas atribui¢des, na forma reconhecida pela doutrina abalizada,
a Corte de Contas deve ter competéncia para aferir se o administrador
atua de forma prudente, moralmente aceitavel e de acordo com o que a
sociedade espera. E o TCU nao pode se olvidar de que, ao deixar de ser 6rgéo
do parlamento para tornar-se da sociedade, passou a representar um dos
principais instrumentos republicanos destinados & concretizagdo da
democracia e dos direitos fundamentais, na medida em que o controle do
emprego de recursos publicos propicia, em larga escala, justica e
igualdade (Brasil, STF, 2015).

Porém, alguns doutrinadores, como Benjamin Zymler, Bruno Dantas e Valdecyr Maciel

Gomes, entendem que as atribui¢des do Tribunal de Contas iriam além do previsto no artigo

71, inciso II da Constituicao Federal de 1988. Estes doutrinadores entendem que o Tribunal de

Contas, além de fiscalizar as atividades-meio das agéncias reguladoras, também teriam

competéncia para atuar no tocante as atividades-fim das agéncias reguladoras, como verdadeiro

gestor publico.

Para justificar, por exemplo, a possibilidade da Corte de Contas fiscalizar de forma a

exercer um controle sobre as atividades-fim das agéncias reguladoras, Zymler (2002, p. 3)

afirma que:

Quando a prestagdo de servigos publicos se dava preponderantemente por
meio de empresas estatais, a atuagdo do Controle Externo baseava-se na
analise das prestagdes de contas daquelas entidades. Nessa época, o Tribunal
concentrava sua analise nos atos de gestdo dos administradores, praticados
durante o exercicio das atividades-meio das empresas, relegando a um
segundo plano a analise do desempenho dessas entidades na condigdo de
provedoras de servigos publicos.

Com a privatizacdo das empresas estatais ¢ a transferéncia do direito de
prestacdo de servigcos publicos para a iniciativa privada, por meio de
concessoes, permissdes e, mais recentemente, autorizagdes, implementou-se,
em bases legais, um novo modelo regulatério que conferiu instrumentos ao
Poder Concedente para atuar mais intensivamente na regulamentagdo,
contratacdo e fiscaliza¢dao das delegacgdes, em vez de prover diretamente os
servigos publicos.

Apesar de a Constitui¢do ter genericamente autorizado o Tribunal a proceder
a fiscalizagdes dos mais variados tipos e capazes de abarcar os mais variados
objetos (art. 71, IV, da Constituicdo), s6 aquelas que envolvam matérias
financeiras, or¢amentarias, contabeis e patrimoniais é que o autorizarao a agir
impositivamente, via edi¢cdo de atos sancionatorios ou via edi¢do de atos de
comando. E que as atribuigdes e competéncias do TCU que envolvem a pratica
de atos impositivos (san¢des ou atos de comando) foram desenhadas
(inclusive historicamente) para serem desempenhadas em um especifico
campo de atuacdo (o financeiro), e ndo no ambiente mais amplo em que o
TCU, com o tempo, passou a ser legitimado a atuar.
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Dantas e Gomes (2019), por sua vez, afirmam que:

[...] os que defendem a competéncia do TCU para a pratica de atos de
interferéncia na atividade-fim das agéncias mobilizam o pensamento de
Moreira Neto (2005), no sentido de que o “novo Direito, orientado por valores,
necessita de novos institutos para a sua realiza¢gdo”, tornando-se indispensavel
que o Estado — além dos “critérios da eficiéncia, da economicidade, da
responsividade e da participagdo” — assuma uma posicdo de subsidiariedade,
mas sem abrir mao do necessario controle, feito por érgaos autbnomos, como
o TCU.

[...] depois de 1988, a competéncia do TCU ndo esta mais circunscrita as
questdes meramente financeiras e orcamentarias, nao sendo razoavel que haja
duvidas sobre a ampliacdo efetiva dos poderes que tinha o TCU, antes da
CRFB.

[...] a “teoria dos poderes implicitos'%, permite, ao [TCU], adotar as medidas

necessarias ao fiel cumprimento de suas fungdes institucionais e ao pleno
exercicio das competéncias que lhe foram outorgadas, diretamente, pela
propria Constituicdo da Republica”.

Estes autores (Zylmer, Dantas e Gomes), que defendem a competéncia do Tribunal de
Contas da Unido (TCU) sdo unissonos em afirmar que independentemente de a Constituigao
Federal de 1988 ter consignado que a fungdo primordial do tribunal seja auxiliar o Congresso
Nacional no controle externo das contas governamentais, a competéncia daquele teria sido
ampliada a partir do surgimento das agéncias reguladoras, que embora tenham sido concebidas
para atuar com independéncia e autonomia para exercerem as competéncias regulatérias

atribuidas, estariam sujeitas a um “controle de legitimidade, legalidade e economicidade”.

Por consequéncia, teria o Tribunal de Contas da Unido (TCU), além da competéncia
para atuar nas atividades-meio das agéncias reguladoras que estivessem envolvidas a matérias
financeiras, orcamentdrias, contdbeis e patrimoniais (obrigacdes pecuniarias), também a
competéncia de intervir nas atividades-fim destas, determinando inclusive a anulagdo de

dispositivos de atos normativos.

Ainda, para balizar tal entendimento, de amplitude da competéncia — ou, porque nao
dizer, a extrapolacdo da competéncia — do Tribunal de Contas da Unido (TCU) em detrimento
ao disposto na Constituicao Federal de 1988, os autores anteriormente citados se baseiam no
entendimento do proprio tribunal de que a fiscalizagdo das atividades-fim das agéncias

reguladoras seria caracterizada como “controle de segunda ordem” e que este controle ndo

196 No tocante a teoria dos poderes implicitos, a Ministra Cdrmen Liicia ao prolatar o seu voto relator no julgamento
do RE n° 570.392-RS, exarou que “pela teoria dos poderes implicitos se a Constitui¢do da Republica atribui
determinada competéncia a entidade juridica, deve ser reconhecida a esta entidade a possibilidade de se utilizar
dos instrumentos juridicos adequados e necessarios para o regular exercicio da competéncia que lhe foi atribuida”
(Brasil, STF, 2015).
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impediria aquele de determinar as agéncias reguladoras a corre¢ao de atos praticados na esfera

discricionaria, quando for constatada violagao ao ordenamento juridico. Vejamos:

O plenario do Tribunal de Contas da Unido (TCU), no acordao 1.166/2019 de relatoria

do Ministro Augusto Nardes, entendeu que:

A competéncia do TCU para fiscalizar as atividades-fim das agéncias
reguladoras caracteriza-se como controle de segunda ordem, cabendo
respeitar a discricionariedade das agéncias quanto a escolha da estratégia e das
metodologias utilizadas para o alcance dos objetivos delineados. Isso néo
impede, todavia, que 0 TCU determine a adoc¢io de medidas corretivas a
ato praticado na esfera discricionaria dessas entidades, quando houver
violacdo ao ordenamento juridico, do qual fazem parte os principios da
finalidade, da economicidade ¢ da modicidade tarifaria na prestacdo dos
servigos publicos (grifos inovados).

Da mesma forma, no acorddao 2302/2012 de relatoria do Ministro Raimundo Carneiro,

o plenario do TCU entendeu que:

A fiscalizacdo do TCU sobre as agéncias reguladoras ¢ de segunda ordem,
cabendo a estas a fiscalizagdo de primeira ordem, bem como as escolhas
regulatdrias, e ao TCU verificar se ndo houve ilegalidade ou irregularidade na
atuacdo dessas autarquias especiais (grifos inovados).

Este entendimento também foi adotado no acérdao 602/2008 de relatoria do Ministro

Benjamin Zymler, in verbis:

O controle do TCU sobre os atos de regulaciio é de segunda ordem, na
medida que o limite a ele imposto esbarra na esfera de discricionariedade
conferida ao ente regulador. No caso de ato discricionario praticado de forma
motivada ¢ em prol do interesse publico, cabe ao TCU, tdo somente,
recomendar a adocdo das providéncias que reputar adequadas. Nao €
suprimida a competéncia do Tribunal para determinar medidas
corretivas a ato praticado na esfera de discricionariedade das agéncias
reguladoras, desde que viciado em seus requisitos, a exemplo da
competéncia, da forma, da finalidade ou, ainda, inexistente o motivo
determinante e declarado. Em tais hip6teses e se a irregularidade for grave,
pode até mesmo determinar a anulagdo do ato” (grifos inovados).

Pois bem. Com relacdo a aptidao do Tribunal de Contas da Unido (TCU) para atuar nas
atividades-meio das agéncias reguladoras, a doutrina reiteradamente € pacifica em afirmar que
o tribunal tem a devida competéncia para efetuar tal fiscalizagdo. Cabral (2020, p. 467),

inclusive, salienta que:
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[...] concernente a atividade-meio (realizacao de licitacdes, compra de mate-
riais, contratacdo de pessoal, realizagdo de concursos publicos etc.) das
Agéncias Reguladoras, ndo héa davida de que a Corte de Contas tem plena
competéncia para a sua fiscalizagdo, dentro das balizas constitucionais dos
critérios e objeto de controle. Sendo as Agéncias Reguladoras espécie do
género autarquias, pessoas juridicas de direito publico, que contam com
recursos or¢amentarios e agentes publicos, as atribui¢des de fiscalizagdo do
TCU em relag@o a elas ndo adquire nenhum colorido diferente do controle
exercido sobre as demais entidades da Administracao Publica Indireta.

Afinal, como disposto por Sundfeld e Camara (2013 apud Pereira, 2019, p. 65):

E indiscutivel a importancia do Tribunal de Contas no equilibrio de forcas
entre os Poderes integrantes do Estado Brasileiro. Orgdo dotado de
prerrogativas especiais, ele atua como auxiliar do Legislativo na fungéo de
controle externo da Administracdo (art. 71 da CF). Mas ndo ¢ por ser auxiliar
do Legislativo que ele ndo desempenha, de modo autébnomo, competéncias
proprias.

Fica evidente, a discussao pungente ndo esta relacionada ao papel constitucional da
Corte de Contas de fiscalizar as contas e os atos praticados pelos gestores quando estes
envolvem o uso do dinheiro publico inclusive em entidades com autonomia, como as agéncias
reguladoras e as sociedades de economia mista. Afinal, como bem salientado pelo Ministro

Nunes Marques, em seu voto no Referendo na Medida Cautelar em Mandado de Seguranca n°

39.821/DF:

Historicamente, o relevante papel exercido pela Corte esta atrelado as
competéncias administrativas para o eficiente auxilio do Legislativo, a saber,
o Congresso Nacional, no controle externo da fiscaliza¢do contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da Administracio direta e indireta.

Essas previsdes, contidas nos arts. 70 e 71 da Constituicdo Federal,
relacionam-se a apuracgdo de eventual ocorréncia de ilegalidade relacionada a
matéria financeira, orcamentaria, contabil ou patrimonial, bem como a
representagdo ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos
apurados (CF, art. 71, XI) atinentes a outras questdes (grifos no original)'?’.

197 Contudo, cabe a ressalva feita pelo entdo Ministro Menezes Direito, na ementa do Mandado de Seguranga —
MS n° 22801, citada no voto da Ministra Rosa Weber, quando do julgamento do Agravo Regimental em Mandado
de Seguranga 23.168/DF: EMENTA Mandado de Seguranga. Tribunal de Contas da Unido. Banco Central do
Brasil. Operagdes financeiras. Sigilo. 1. A Lei Complementar n° 105, de 10/1/01, ndo conferiu ao Tribunal de
Contas da Unido poderes para determinar a quebra do sigilo bancario de dados constantes do Banco Central do
Brasil. O legislador conferiu esses poderes ao Poder Judiciario (art. 3°), ao Poder Legislativo Federal (art. 4°), bem
como as Comissdes Parlamentares de Inquérito, apds prévia aprovacdo do pedido pelo Plenario da Camara dos
Deputados, do Senado Federal ou do plenario de suas respectivas comissdes parlamentares de inquérito (§§ 1° e
2° do art. 4°). 2. Embora as atividades do TCU, por sua natureza, verificacio de contas e até mesmo o
julgamento das contas das pessoas enumeradas no artigo 71, I, da Constituicio Federal, justifiquem a
eventual quebra de sigilo, nio houve essa determinac¢ao na lei especifica que tratou do tema, nao cabendo a
interpretacio extensiva, mormente porque ha principio constitucional que protege a intimidade e a vida
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A discussao esta quando se analisa a capacidade de o Tribunal de Contas da Unido
(TCU) de atuar na atividade-fim das agéncias reguladoras, ou seja, quando se aventa se a Corte
de Contas, efetivamente, tem a capacidade de atuar de forma a analisar os atos praticados pelas
agéncias reguladoras dentro de suas areas de atuacdo, determinando aquelas que procedam a
correcdo de todo e qualquer ato praticado no exercicio de sua fun¢do regulamentadora do
setores econdmicos regulados, pois, apds andlise daquela corte teria sido, na lavratura do ato

praticado na esfera discricionaria, constatada violagdo ao ordenamento juridico.

E fato incontroverso que, desde os seus primordios, a Corte de Contas ostenta a condigdo
de o6rgdo independente da estrutura do Estado brasileiro e que a sua principal funcdo ¢ de
auxiliar o Congresso Nacional no controle financeiro externo da Unido e de suas entidades da
administracao direta e indireta, fiscalizando a legalidade, legitimidade e economicidade dos

atos dos gestores relacionados a operagdes financiadas com recursos publicos.

Contudo, quando da criacdo das agéncias reguladoras, o legislador patrio concedeu a
estas ndo sO a competéncia para fiscalizar e aplicar as devidas sangdes nos atores publicos e
privados atuantes no setor econOmico regulado, apods atender as reclamagdes dos
usudrios/consumidores avidos por um servigo prestado com melhor qualidade, mas também a

fungdo de regulamentar em razao da discricionaridade técnica dessas entidades.

Tanto que o Ministro Marco Aurélio, em seu voto no Recurso Extraordinério - RE n°

1.059.819/PE, asseverou que:

As fungdes das agéncias devem ser desempenhadas no campo ndo da
institui¢ao ou da restri¢ao a direitos, mas no técnico. O principio da legalidade
— conforme disposto em lei —, revela a submissdo das agéncias ao arcabougo
normativo em vigor, ao ordenamento juridico, observado o inciso IV do artigo
84 da Lei Maior.

Repito: a atuagdo dos o6rgaos reguladores ou dos que deles fagcam as vezes ¢
vinculada, em primeiro lugar, a Constitui¢do Federal, e, em segundo, as leis
de regéncia da matéria (Brasil, STF, 2022).

Ao atuarem com discricionaridade técnica, as agéncias reguladoras, reitere-se, acabam
se relacionando com os diversos interessados dos servigos regulados, fazendo com que seu

campo de produgdo normativa seja voltado para a edi¢do de regulamentos/normativos técnicos-

privada, art. 5°, X, da Constituicdo Federal, no qual esta inserida a garantia ao sigilo bancario. 3. Ordem
concedida para afastar as determinagdes do acorddo n°® 72/96 (TCU) - 2* Camara (fl. 31), bem como as penalidades
impostas ao impetrante no Acérddo n° 54/97 (TCU) - Plenario. (MS 22801, Relator(a): Min. MENEZES DIREITO,
Tribunal Pleno, julgado em 17/12/2007, DJe-047 DIVULG 13-03-2008 PUBLIC 14-03-2008 EMENT VOL-
02311-01 PP-00167 RTJ VOL-00205-01 PP-00161 LEXSTF v. 30, n. 356, 2008, p. 488-517 (grifos inovados).
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estruturados, com fundamento de validade em leis, com atencdo a sustentabilidade do setor'%.

Moreira (2014), inclusive, destaca que:

[...] as agéncias sdo independentes, mas ndo soberanas; sua competéncia
precisa ser definida em standards legislativos (subordinam-se as leis e a
Constituigdo); possuem as respectivas competéncias regulamentares
balizadas pelas respectivas legislacoes de origem; os regulamentos por
elas emanados dirigem-se imediatamente aos agentes econdmicos
(produtores e consumidores) do respectivo setor; todas elas se submetem a
controle externo. Mas todas elas possuem um niucleo duro intangivel: a
competéncia para disciplinar o respectivo setor da Economia, por meio
da edicao de regulamentos econdmicos (grifos inovados).

No ambito da saude suplementar, a edicdo de regulamentos/normativos editados pela
Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS) devem ndo apenas considerar os atores
envolvidos no ambiente regulatorio (consumidores/usuarios, empresas publicas e privadas,
prestadores, operadoras), mas também os fatores clinicos, assistenciais, operacionais e
econdmicos existentes pois, como destacado pelo Ministro Luis Roberto Barroso, em seu voto
na ADI n°® 7265, “pressupde um juizo técnico regulatdrio sobre a compatibilidade entre a oferta
de servigos e os recursos disponiveis, de forma a preservar a funcionalidade e o equilibrio do
sistema de satde suplementar”!® (Brasil, STF, 2025), pois, como consubstanciado pelo

Ministro Marcos Buzzi, em seu voto no Recurso Especial n° 1.755.866 — SP:

[...] as entidades privadas de assisténcia a satide embora prestem — de modo
secunddrio e supletivo — servicos de utilidade publica relacionados a direito
fundamental estabelecido na Carta Constitucional, exercem, em um
sistema capitalista, o seu mister com foco na obtenc¢ao de lucro inerente a
atividade exercida, ressalvadas aquelas instituicoes filantropicas ou sem
fins lucrativos.

Assim, diferentemente do Estado, que tem o dever de prestar assisténcia ampla
e ilimitada a populacdo, a iniciativa privada se obriga nos termos da
legislacio de regéncia e do contrato firmado entre as partes, no ambito do
qual sdo estabelecidos os servigos a serem prestados/cobertos, bem como as

limitagdes e restricdes de direitos (Brasi, STJ, 2020, grifos inovados).

Desta forma, em que pese o Tribunal de Contas da Unido (TCU), diante de suas
atribui¢des constitucionais de auxiliar o Poder Legislativo na realizacao do controle externo da

Administragdo Publica, possuir o conhecimento necessario para efetuar a fiscalizacao das

198 Como salientado na Lei n° 13.848, de 25 de junho de 2019, as agéncias reguladoras devem se articular entre si
(articular entre si, como com Orgdos de defesa do consumidor e do meio ambiente, assim como devem interagir
operacionalmente com agéncias e 6rgdos de regulagdo estaduais, distritais e municipais.

199 Afinal, “é papel da agéncia zelar pela sustentabilidade e operacionalidade do setor como um todo, com regras
capazes de atrair e manter os agentes econdmicos que nele atuam, mas também de assegurar a qualidade nos
servigos prestados aos beneficiarios” (Binenbojm, 2020).
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contas e os atos praticados pelos gestores das agéncias reguladoras quando relacionados ao uso
das verbas e do patrimdnio publico, este, segundo Canotilho (2002), “deve se manter no quadro
normativo de suas competéncias, sem que tenha autonomia para abrir mao daquilo que o

constituinte lhe entregou em termos de competéncia”.

Afinal, a Corte de Contas representa, como destacado pelo Ministro Luiz Fux, em seu
voto, no julgamento do Mandado de Seguranca — MS n° 33.340/DF, um dos “principais
instrumentos republicanos destinados a concretizagdo da democracia e dos direitos
fundamentais, na medida que o controle do emprego dos recursos publicos propicia, em larga

escala, justica e igualdade” (Brasil, STF, 2015).

Por outro lado, por serem detentoras do juizo técnico regulatorio necessario para dar
sustentabilidade aos setores sujeitos a sua intervencao, as agéncias reguladoras possuem o
conddo de expressar nos regulamentos/normativos editados com base nos limites técnico-
normativos tragados por politicas publicas estruturadas — como ndo poderia deixar de ser em se
tratando de ente regulador —, os anseios dos atores envolvidos no ambiente regulatorio
(consumidores/usudrios, empresas publicas e privadas, prestadores, operadoras) de forma a
garantir — com fundamento na Carta Magna e na legislagdo pertinente —, uma prestagdo de

servigo justa, sustentavel e com qualidade para todos. Ademais, como indica Sampaio (2002):

[...] em tese, todo regramento editado por agéncias ou outro drgio
autonomo nao pode ir além do previsto em lei, ndo cabendo qualquer tipo
de delegacdo legislativa ou de deslegalizacdo em sentido proprio. A
atribuicio do poder regulador, seja em sede constitucional, seja legal, diz
respeito a questdes de natureza técnica, restrita e pontual, podendo ser
desafiada por uma contestacdo judicial das medidas ou disciplinas adotadas
em face das disposi¢des legais pertinentes e do fundamento técnico
apresentado (grifos inovados)''°.

Ademais, como lembra a Ministra Ros Weber na ementa da ADI n°® 4.093:

As agéncias reguladoras nio compete legislar, e sim promover a
normatizacao dos setores cuja regulacio lhes foi legalmente incumbida.
A norma regulatoria deve se compatibilizar com a ordem legal, integrar a
espécie normativa primaria, adaptando e especificando o seu conteudo, e ndo
substitui-la ao inovar na criacdo de direitos e obrigagoes. Em espaco que se
revela qualitativamente diferente daquele em que exercida a competéncia

10 Mello (2015), ainda, ao analisar o poder regulador das agéncias reguladoras, destacou que “[...] resulta claro
que as determinacées normativas advindas de tais entidades hio de se cifrar a aspectos estritamente
técnicos, que estes, sim, podem, na forma da lei, provir de providéncia subalternas [...]. Afora isto, nos casos em
que suas disposi¢des se voltem para concessiondrios ou permissionarios de servigo publico, € claro que podem,
igualmente, expedir as normas e determinacdes da alcada do poder concedente [...] ou para quem esteja
incluso no ambito doméstico da Administragdo” (grifos inovados).
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legiferante, a competéncia regulatoria €, no entanto, conformada pela ordem
constitucional e legal vigente (Brasil, STF, 2019, grifos inovados)''.

Tanto que, no ambito da satide suplementar, o Ministro Luis Roberto Barroso, em seu

voto, no julgamento da ADI n°® 7.265, lembra que:

[...] cabe a ANS equilibrar o acesso a tratamentos eficazes com a
sustentabilidade do sistema, por meio de um rol regulado e tecnicamente
fundamentado. Esse equilibrio ¢ tensionado por fatores como a evolugdo
tecnologica, demandas judiciais e interesses diversos que pressionam pela
ampliagdo de coberturas. [...] A atuacao regulatoria baseada em evidéncias,
com regras claras e estaveis, torna-se, assim, indispensavel para garantir
tanto a protecio dos beneficidrios quanto a viabilidade econémica das
operadoras. Reconhecer a especificidade da saide suplementar é
condicao para preservar um modelo justo, sustentiavel e tecnicamente
qualificado para todos os usuarios (Brasil, STF, 2025, grifos inovados).

Por conseguinte, embora ndo se negue a possibilidade do Tribunal de Contas da Unido
(TCU) de fiscalizar as contas e os atos praticados pelos gestores quando estes envolvem o uso
do dinheiro publico — em consonancia com a sua competéncia constitucional de auxiliar o
Congresso Nacional no controle externo da Unido e das entidades da Administracdo direta e

indireta — dentre as quais as agéncias reguladoras.

Porém, ndo ¢ possivel que a Corte de Contas faca uma interpretacdo extensiva de sua
competéncia para invadir a area de atua¢dao das agé€ncias reguladoras de forma a interferir e
suspender os atos relacionados a natureza especializada e técnica (atividade-fim) destas,
especialmente se for considerado que existe uma limitagdo cognitiva do Tribunal de Contas da
Unido (TCU) em relacdo as dimensdes e matérias discutidas no ambito de cada agéncia

reguladora. No caso da satide suplementar, como destacado pelo Ministro Luis Roberto

Barroso, em seu voto, quando do julgamento da ADI n°® 7.265:

'I' A Ministra Rosa Weber, em seu voto, quando do julgamento da ADI n° 4.874-DF, ainda assevera que “o poder
normativo atribuido as agéncias reguladoras pelas respectivas leis instituidoras consiste em instrumento para
que dele lance mio o agente regulador de um determinado setor econdmico ou social para a implementacio
das diretrizes, finalidades, objetivos e principios expressos na Constituicio e na legislacdo setorial. No
dominio da regulacdo setorial, a edicdo de ato normativo geral e abstrato (poder normativo) destina-se a
especificagdo de direitos e obrigagdes dos particulares, sem que possa, a agéncia reguladora, crid-los ou extingui-
los. Com efeito, a norma regulatéria deve compatibilizar-se com a ordem legal, integrar a espécie normativa
primaria, adaptando e especificando o seu contelido, e nfio substitui-la ao inovar na criacio de direitos e
obrigacgdes. Seu dominio préprio € o do preenchimento, a luz de critérios técnicos, dos espacos normativos
deixados em aberto pela legislagdo, ndo o da criagdo de novos espacos. Hierarquicamente subordinado a lei, o
poder normativo atribuido as agéncias reguladoras nio lhes faculta inovar ab ovo na ordem juridica,
mormente para “impor restrigdes a liberdade, igualdade e propriedade ou determinar alteragdo do estado das
pessoas” (Brasil, STF, 2019, grifos inovados).
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19. [...] A atuacio regulatoria baseada em evidéncias, com regras claras e
estaveis, torna-se, assim, indispensavel para garantir tanto a proteciio dos
beneficiarios quanto a viabilidade econdmica das operadoras. Reconhecer
a especificidade da saude suplementar é condi¢do para preservar um modelo
justo, sustentavel e tecnicamente qualificado para todos os usudrios.

[.]

26. A analise dos dados evidencia que esses indicadores''? sofrem flutuagdes
significativas ao longo do tempo e entre os diversos segmentos do mercado.
Mais do que observar ciclos de lucro ou prejuizo, o desafio central esta em
estruturar um modelo sustentavel e equilibrado, que assegure condicoes
de solvéncia e continuidade para operadoras de diferentes perfis e,
sobretudo, garanta a aplicacio consistente de critérios técnicos nas
decisoes regulatorias.

27. Nesse contexto, a seguranca juridica assume papel central, sendo a
principal lente de analise dos dispositivos questionados. O mutualismo,
principio que rege os planos de saiide, demanda previsibilidade e critérios
objetivos para evitar desequilibrios que prejudiquem toda a coletividade
(Brasil, STF, 2025, grifos inovados).

Por todo o exposto, no que concerne aos regulamentos/normativos que estejam
diretamente relacionados a atividade-fim da Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANS) —
ou qualquer outra agéncia reguladora —, a Corte de Contas ndo pode e ndao deve interferir
diretamente na edi¢do de regulamentos/normativos, no sentido de modificar, vetar ou substituir

o conteudo técnico especializado.

Somente podera agir se — e somente se — for para exercer o controle externo sobre
regulamentos/normativos que estejam diretamente envolvidos no uso de recursos publicos,
concessoes ou contratos administrativos. Nestes casos, a Corte de Contas, além de estar apta
para avaliar a legalidade e legitimidade de tais atos, também terd a competéncia para fiscalizar
os efeitos destes regulamentos/normativos, como impacto financeiro, cumprimento de metas

regulatorias ou conformidade com politicas publicas.

112 Indicadores como: i) o niimero de beneficidrios/usudrios atendidos por todas as operadoras/seguradoras de
planos de assisténcia a satide (mais de 53 milhdes), que demonstram a peculiaridade do sistema; ii) a sinistralidade
relacionada aos atendimentos prestados (cuja base ¢ a propor¢ao entre as despesas assistenciais e as receitas diretas
do plano/seguro contratado, apuradas no periodo de 12 meses consecutivos entre 0 més de fevereiro e janeiro
subsequente); iii) o crescimento das despesas judiciais que nao estdo previstas no calculo atuarial dos contratos de
planos/seguros de assisténcia a satde, mas que devem ser considerados no cenario econdmico-financeiro; iv) a
judicializag@o, entendida como a busca dos beneficiarios/usuarios pelo acesso a tratamentos ¢ medicamentos —
principalmente de uso exclusivamente domiciliar e de alto custo -, que estdo fora dos contratos de planos/seguros
de assisténcia a satde ou ndo estdo descritos no Rol de Procedimentos e Eventos em Saude editado pela agéncia
reguladora. Devido a intensifica¢@o dos litigios, em novembro de 2024, a Agéncia Nacional de Saude Suplementar
(ANS) e o Conselho Nacional de Justiga (CNJ) firmaram acordo de cooperagdo técnica voltado a prevengdo da
judicializa¢do no setor; v. aumento das fraudes e desperdicios que segundo o Instituto de Estudos da Saude
Suplementar (IESS), realizado pela consultoria Ernst & Young (EY), resultaram em um déficit bilionario as
operadoras de planos de saude.



86

4 ATUACAO FISCALIZADORA DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU)
NA AGENCIA NACIONAL DE SAUDE SUPLEMENTAR (ANS) ESTUDOS DE
CASOS

4.1  Apresentacio dos casos

Nesta secdo serdo analisados acérdaos proferidos pelo Plenario do Tribunal de Contas
da Unido (TCU) relacionados a Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANS), agéncia
reguladora que tem como finalidade institucional “promover a defesa do interesse publico na
assisténcia suplementar a saiude, regulando as operadoras setoriais, inclusive quanto as suas
relagdes com prestadores e consumidores, contribuindo para o desenvolvimento das agdes de

saude no Pais”.

Para a sele¢ao dos acérdaos, obtidos apds a realizagdo de pesquisa na pagina do Tribunal
de Contas da Unido (TCU), buscou-se averiguar se: i) o processo administrativo estava
relacionado a Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS); ii) o questionamento efetuado
no processo estava relacionado a atuagao-meio da agéncia (envolvia alguma questdo financeira)
ou a atuacao-fim da agéncia (envolvia algum regramento editado); iii) a andlise efetuada pelo

Tribunal de Contas da Unido (TCU) ¢ a sua conclusao.

4.1.1 Casol

Processo n°: 021.280/2016-9 Acordao n’:  3078/2016 - Plendrio
Tipo de Processo: RELATORIO DE MONITORAMENTO (RMON)

Orgio / Entidade:  Agéncia Nacional de Satide Suplementar (ANS)

Unidade Técnica: Secretaria de Controle Externo da Saude (SecexSaude).

Data da Sessio: 30/11/2016 N° da Ata: 49/2016 - Plenario

Relator: Min. Bruno Dantas
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Assunto: Monitoramento das determinagdes e recomendagdes expedidas a
Agéncia Nacional de Saude Suplementar em decorréncia de auditoria
destinada a avaliar a sistematica adotada para o ressarcimento ao SUS
dos servicos prestados a pacientes beneficiarios de planos de

assisténcia a saude. Analise da diligéncia.

Fonte: Confeccionado pelo autor

Antes da andlise do acérdao lavrado pela Corte de Contas, faz-se necessario esclarecer
o processo de Ressarcimento ao Sistema Unico de Saude (SUS)''*. Como previsto no artigo 32
da Lei n° 9.656/1998'*, toda operadora/seguradora de plano privado de assisténcia a satide
devera ressarcir o Sistema Unico de Satde (SUS), quando o consumidor/usudrio e seus
respectivos dependentes fizerem uso dos servicos de atendimento a saude previstos nos
contratos celebrados em institui¢des publicas ou privadas, conveniadas ou contratadas,
integrantes do Sistema Unico de Satde (SUS).

115

O ressarcimento devera ser efetuado nos termos da norma editada’ '~ pela Agéncia

Nacional de Satde Suplementar (ANS), que esclarece que:

O processo de Ressarcimento ao SUS, previsto no artigo 32 da Lei n°
9.656/1998, inicia-se a partir do cruzamento dos dados do banco de dados do
DATASUS (SUS), relativos as internacdes hospitalares cobradas por meio de
Autorizagio de Internagdo Hospitalar — AIH - realizadas no Sistema Unico de
Satde (SUS) com as informagdes do Cadastro de Beneficiarios de planos
privados de assisténcia a saide, constantes do banco de dados da Agéncia
Nacional de Saude Suplementar, gerando os Avisos de Beneficiarios
Identificados (ABI), que sdo informados as operadoras. Os valores ressarcidos
sdo posteriormente partilhados entre o Fundo Nacional de Saude (FNS) e as
entidades que prestaram o atendimento ao beneficiario de plano privado de

113 Werner (2017) lembra que “o SUS tem como finalidade atender aos usuarios do sistema, que tem o direito
subjetivo a satide reconhecido a um atendimento com qualidade, visando a preservagdo da vida digna”. E
complementa: “O SUS deve ser compreendido como um projeto constitucional”.

14 Em 10.12.1998, a Confederagdo Nacional de Saude - Hospitais Estabelecimentos e Servigos — CNS, ajuizou a
ADI n° 1931, questionando a constitucionalidade de varios dispositivos da Lei 9.656/1998 (Lei dos Planos de
Saude), dentre os quais o artigo 32, que tratava do Ressarcimento ao SUS. Passados quase 20 anos, em 07.02.2018,
o Plenario do Supremo Tribunal Federal (STF) julgou parcialmente procedente a ADI n° 1931. No tocante ao
artigo 32 e paragrafos 1°, 3°, 7° e 9° da Lei n® 9.656/1998, o Plenario do Supremo Tribunal Federal (STF), por
unanimidade e nos termos do voto do Relator, julgou prejudicada a acéo.

115 Cabe destacar que até a data da conclusio desta dissertagio e deposito em 20/12/2025, o procedimento do
Ressarcimento ao SUS estava previsto na Resolugdo Normativa ANS n° 502, de 30 de marco de 2022, que dispde
sobre os procedimentos administrativos fisico e hibrido de ressarcimento ao SUS e na Instru¢do Normativa ANS
n° 26, de 30 de agosto de 2022, que dispde sobre o protocolo eletrénico de impugnagdes e recursos de processos
administrativos hibridos de ressarcimento ao SUS.
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assisténcia a saude, de acordo com a Portaria n® 168/2001, da Secretaria de
Atengdo a Satude do Ministério da Saude (ANS, 2008).

Contudo, em que pese a previsibilidade do processo de Ressarcimento ao SUS no

diploma legal, como discorre Toro da Silva (2017b):

A satide suplementar nfo integra o SUS, ndo obstante o ressarcimento que
as operadoras devem fazer em face dos “servicos de atendimento a satde
previstos nos respectivos contratos, prestados a seus consumidores ou
dependentes, em instituicdes publicas ou privadas, conveniadas ou
contratadas, integrantes do Sistema Unico de Satide — SUS”, previsto no art.
32 daLein®9.656, de 1998”. Ela ndo esta sujeita a aplicaciao dos principios
da universalidade e da integralidade, pois nao esta obrigada a atender a
todos, mas somente aqueles que tem condicoes de pagar por seus servicos,
sendo vedadas as discriminagdes previstas no art. 14 da Lei n® 9.656 de 1998
e a observancia de grupos fechados nas institui¢oes de autogestdo, bem como
ela somente esta obrigada a obedecer a amplitude de coberturas “definida
pela norma editada pela ANS”, consoante reza o paragrafo 4° do art. 10 da
Lein® 9.656, de 1998.

Ademais, também ndo se trata de “saude suplementar” ao SUS, pois os
eventos e procedimentos previstos no rol de cobertura estabelecido pela ANS
também sdo prestados pelo SUS (grifos inovados).

Passando a andlise da decisdo proferida, inicialmente se observa que a Corte de Contas,

objetivou monitorar se a agéncia reguladora havia ou ndo acatado as determinacdes e

recomendacgdes relacionadas ao ressarcimento ao Sistema Unico de Saude (SUS) efetuadas por

meio do acordao 502/2009, tendo em vista que “o ressarcimento foi pensado enquanto uma

possivel fonte de recursos para o SUS”!'® (Martins et al., 2010).

Sendo que dentre as determinagdes e recomendacgdes relacionadas ao ressarcimento ao

Sistema Unico de Satide (SUS) estavam: i) o processamento de procedimentos ambulatoriais a

partir de 2009, uma vez que a auditoria inicial, ocorrida em 2008, havia revelado que mais de

R$ 10 bilhdes em atendimentos ambulatoriais ndo eram ressarcidos; ii) o potencial de

ressarcimento para procedimentos de média e alta complexidade; iii) a implementagdo de

medidas visando a melhora do processo de ressarcimento incluindo a automacgao ¢ a analise de

impugnacoes.

116 A propria Corte de Contas destaca na decisdo analisada que “o potencial de ressarcimento ao SUS para
procedimentos de média e alta complexidade alcangaria, nos exercicios de 2003 e 2007, em torno de R$ 2,6

bilhdes”.
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Naquela oportunidade, a Corte de Contas apurou que, em relacdo as determinagdes e
recomendagoes feitas a agéncia reguladora, 6 (seis) determinag¢des tinham sido plenamente
atendidas e que 2 (duas) recomendagdes foram parcialmente atendidas. Por este motivo, naquela
época, a agéncia reguladora foi chamada a apresentar cronogramas e relatorios trimestrais sobre

o ressarcimento e a situagcdo dos processos administrativos.

O relatério, muito embora a agéncia reguladora estivesse enfrentando desafios para a
implementagao do processo de Ressarcimento ao SUS, como limitagdes funcionais € materiais,
além de problemas de integracao de sistemas e controle interno, considerou que a mesma havia
avangado no tocante: 1) a implantacdo do processo eletronico do ressarcimento; i) considerando
0 54° e 55° Aviso de Beneficidrio Identificado (ABI), teria ocorrido um aumento de 127% no
numero de procedimentos notificados em relagdo ao ABI anterior; iii) ao batimento da
Autorizagao de Procedimentos de Alto Custo (APAC) dentro do prazo estipulado; iv) a busca
de alternativas para otimizar o processo de cobranga, priorizando procedimentos que nao

gerassem custos excessivos.

Por outro lado, a Corte de Contas, em relagdo ao processo de ressarcimento ao SUS,
também constatou que: 1) a diferenca temporal entre o tltimo ABI e as AIH era de 2 anos ¢ 4
meses, considerada inadequada; ii) a agéncia reguladora ndo priorizava os processos mais
antigos, conforme determinagdo do TCU, sendo que esta deveria priorizar cobrangas conforme

o prazo quinquenal da Advocacia-Geral da Unido.

Da mesma forma, de modo suscinto, o relatério indicava que a agéncia reguladora
deveria: 1) revisar os prazos de impugnacao dos AIH pelas operadoras/seguradoras de saude, de
forma a atender o disposto na Lei n° 9.784/1999; ii) adotar uma sistematica para o saneamento
e envio de processos ao CADIN; iii) embora tenha desenvolvido um armazém de dados (data
warehouse) e promovido a integragdo “ressarcimento X regulagao”, implementar melhorias nos
sistemas de forma a facilitar a interagcdo de informagdes, inclusive, com as
operadoras/seguradoras de saude; iv) redistribuir recursos humanos para refor¢ar a Geréncia-
Geral de Integragdo com o SUS; e v) incorporar novas regras de parcelamento dos débitos das

operadoras/seguradoras concernentes ao ressarcimento ao SUS.

E importante destacar que na época que o relatério da Corte de Contas foi elaborado, a
agéncia reguladora quando gerava os avisos de beneficiarios identificados (ABI) que seriam
encaminhados as operadoras e seguradoras de planos de assisténcia a satide fazia constar

notificagdes apenas quanto as autorizacdes de internacdes hospitalares (AIH). Nao eram
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incluidas autorizagdes para procedimentos ambulatoriais, nem a autorizagdo de procedimentos

de alto custo (APAC)!.

Contudo, como a propria agéncia reguladora destaca na cartilha “Aspectos financeiros
do Ressarcimento ao SUS: orientagdes sobre os procedimentos de cobranga”, editada em 2018:
“a partir de 2015, iniciou-se a notificacio de procedimentos, exames e terapias
ambulatoriais de alta ou média complexidade identificados por meio da Autorizacdo de

Procedimento Ambulatorial (APAC)” (ANS, 2017, grifo inovado).

Também se destacava o tempo que existia entre a realizagao do atendimento prestado
ao beneficiario/usuario em instituicdes publicas ou privadas, conveniadas ou contratadas,
integrantes do Sistema Unico de Satide (SUS) e o efetivo encaminhamento pela agéncia
reguladora da cobranga dos valores correspondentes ao Ressarcimento ao SUS das operadoras/
seguradoras de planos de assisténcia a saude. O relatério da Corte de Contas, inclusive,

destacava que a diferenca temporal entre o ultimo ABI e as AIH era de 2 anos e 4 meses.

Porém, consultando a pagina da agéncia reguladora na internet, constata-se por meio da

planilha abaixo, que este periodo de tempo foi reduzido:

Figura 5: Aviso de Beneficios Identificados

Anc . . Data fim Data de Data fim de | Data fim de
ABI Competéncia . . . . -
Langamento competéncia | Langamento Ciéncia Impugnagio

97e 12 TRIM - 2023 | 31/03/2023 | 25/03/2024 | 30/03/2024 | 30/04/2024
982 22 TRIM - 2023 | 30/06/2023 | 24/06/2024 | 29/06/2024 | 30/07/2024
992 32 TRIM - 2023 | 30/09/2023 | 30/09/2024 | 05/10/2024 | 05/11/2024
1002 42 TRIM - 2023 | 31/12/2023 | 16/12/2024 | 21/12/2024 | 21/01/2025
1012 12 TRIM - 2024 | 31/03/2024 | 31/03/2025 | 05/04,/2025 | 06/05/2025
1022 22 TRIM - 2024 | 30/06/2024 | 30/06/2025 | 05/07,/2025 | 05/08/2025
1032 32 TRIM - 2024 | 30/09/2024 | 29/09/2025 | 04/10/2025 | 04/11/2025
1042 42 TRIM - 2024 | 31/12/2024 | 15/12/2025 | 20/12/2025 | 20/01/2026
1052 12 TRIM - 2025 | 31/03/2025 | 30/03/2026 | 04/04,/2026 | 05/05/2026
1062 28 TRIM - 2025 | 30/06/2025 | 29/06/2026 | 04/07/2026 | 04/08/2026
1072 32 TRIM - 2025 | 30/09/2025 | 28/09/2026 | 03/10,/2026 | 03/11/2026
1082 42 TRIM - 2025 | 31/12/2025 | 14/12/2026 | 19/12/2026 | 19/01/2027

Fonte: (ANS, 2025)

2024

2025

2026

Quanto aos débitos decorrentes dos processos de ressarcimento ao SUS, cujas regras de
cobranca e parcelamento haveriam de ser melhoradas, a agéncia reguladora determinou as
operadoras/seguradoras de saude que fossem: 1) contabilizado o ressarcimento ao SUS como

evento, porque a definicio normativa de eventos ¢ todo o valor gasto com os servigos de

7O relatério da Corte de Contas destacava inclusive que as Autorizacdes de Procedimentos de Alto Custo
(APAC) superariam aqueles relativos a Autorizagdo de Internagdo Hospitalar (AIH) em mais de 10 bilhdes de
reais.
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assisténcia a saude; ii) efetuada provisdo daqueles valores ainda nio efetivamente cobrados,
isto €, daquilo que ¢ um débito em potencial da operadora; iii) efetuada provisao daqueles
valores ja cobrados por meio de Guias de Recolhimento da Unido e ainda ndo pagos; iv)

constituidos ativos garantidores.

4.1.1.1 Conclusdo do caso 1

Ap6s analisar o caso 1, fica evidente que o Tribunal de Contas da Unido (TCU), de
forma a atender a sua competéncia constitucional de fiscalizar as contas e os atos praticados
pelos gestores quando estes envolvem o uso do dinheiro publico, buscou averiguar se a agéncia
reguladora estava adotando as medidas cabiveis junto as operadoras/seguradoras privadas de
assisténcia a saude para que estas procedessem o ressarcimento dos valores despendidos pelo
consumidor/usudrio e seus respectivos dependentes vinculados aquelas que fez uso dos servigos
de atendimento a saude previstos nos contratos celebrados em institui¢des publicas ou privadas,
conveniadas ou contratadas, integrantes do Sistema Unico de Saude (SUS), uma vez que tais

valores estariam caracterizados como despesas publicas.

Embasando tal entendimento, destaque-se o ensinamento do Ministro Marco Aurélio,

em seu voto, quando do julgamento da ADI n° 1931, in verbis:

Atentem para a dindmica do ressarcimento. Criou-se mecanismo assecuratorio
da completude do sistema. A atividade dos planos de saude, embora lucrativa,
satisfaz o interesse coletivo de concretizagio do direito a saude,
incrementando os meios de atendimento a populagao.

Essa distribuigdo, contudo, ndo comporta distor¢des e desequilibrios, tais
como os decorrentes da sobrecarga do Sistema Unico de Satide com
consumidores contratualmente amparados pela iniciativa privada. A logica é
inversa a preconizada no preceito constitucional tido por violado: o reembolso
decorre de falha na execucio da avenca relativa ao plano de saude, e nao
da necessidade de aumento das receitas da seguridade social. Dai se extrai
nao ter sido o ressarcimento instituido para custear a seguridade social,
mas para recompor despesas publicas atribuidos aos atores privados
(Brasil, STF, 2018, grifos inovados).
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Ademais, embora tenha a Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS), conforme
disposto no art. 4°, inc. VI da Lei n° 9.961, de 2000''3, a competéncia legal para de estabelecer
as normas para ressarcimento ao Sistema Unico de Satude (SUS), estabelecido no artigo 32,
caput, da Lei n° 9.656, de 1998!"°, a gestdo dos recursos advindos do ressarcimento cabe ao
proprio SUS, por meio do Fundo Nacional de Satde (FNS), cuja fun¢do primordial,
estabelecida atualmente no Decreto n°® 3.964, de 10 de outubro de 2001'?°, ¢ administrar

financeiramente os recursos destinados a satide publica no pais.

Contudo, neste caso, percebe-se que a auditoria realizada pela Corte de Contas, de forma
indireta, mas positiva, interferiu na atividade-fim da agéncia reguladora, posto que as suas
observacdes fizeram com que aquela melhorasse os normativos relacionados as formas de
cobranca e de pagamento dos valores que haveriam de ser ressarcidos pelas

operadoras/seguradoras privadas de assisténcia a satde.

4.1.2 Caso?2

Processo n°: TC 021.852/2014-6 Acordiao n’:  679/2018 - Plenario
Tipo de Processo:  Relatdrio de Auditoria

Orgio / Entidade:  Agéncia Nacional de Satide Suplementar (ANS)

Unidade Técnica: Secretaria de Controle Externo da Saude (SecexSaude).
Data da Sessio: 28/03/2018 N° da Ata:

Relator: Ministro Benjamin Zymler

118 Tei n° 9961, de 2000 - Art. 4° Compete 3 ANS: [...] VI - estabelecer normas para ressarcimento ao Sistema
Unico de Satde - SUS;

19 Lei n° 9.656, de 1998 - Art. 32. Serdo ressarcidos pelas operadoras dos produtos de que tratam o inciso I e 0 §
lo do art. 1o desta Lei, de acordo com normas a serem definidas pela ANS, os servigos de atendimento a satide
previstos nos respectivos contratos, prestados a seus consumidores e respectivos dependentes, em instituicdes
publicas ou privadas, conveniadas ou contratadas, integrantes do Sistema Unico de Saude - SUS.

120 Sendo que o artigo 2°, inciso X do Decreto n° 3.964 de 2001, prevé que uma das fontes de recurso do Fundo
Nacional de Saude sdo “as receitas provenientes do ressarcimento previsto no art. 32 da Lei no 9.656, de 3 de
junho de 1998”.
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Auditoria Operacional na Agéncia Nacional de Saude Suplementar
(ANS), decorrente do Acordao 2.485/2012-TCU-Plenario (TC
030.285/2012-7), com o objetivo de avaliar as agdes da ANS
referentes aos reajustes anuais dos planos de satde suplementar,

abrangendo os planos individuais e coletivos.

Fonte: Confeccionado pelo autor

Preliminarmente, ¢ importante destacar que o art. 4°, incisos XVII e XVIII da Lei n°

9.961, de 2000, dispde que:

Art. 42 Compete a ANS:
[...]

XVII - autorizar reajustes e revisdes das contraprestagcdes pecuniarias dos

planos privados de assisténcia a satide, ouvido o Ministério da Fazenda;

XVIII - expedir normas e padrdes para o envio de informagdes de natureza
econdmico-financeira pelas operadoras, com vistas a homologacdo de
reajustes e revisoes;

[.]

XXI - monitorar a evolugao dos precos de planos de assisténcia a saude, seus
prestadores de servigos, e respectivos componentes € insumos;

[.]

XXXI - requisitar o fornecimento de informagdes as operadoras de planos
privados de assisténcia a saude, bem como da rede prestadora de servigos a
elas credenciadas;

Da leitura da ata da auditoria realizada pelo Tribunal de Contas da Uniao (TCU) se

percebe que o escopo principal era avaliar se as regulacoes editadas pela Agéncia Nacional de

Satde Suplementar (ANS), no tocante aos reajustes dos planos de saude, garantiriam a

sustentabilidade do mercado e protegeriam os consumidores, ja que a agéncia reguladora define

o percentual maximo de reajuste para planos individuais, enquanto os planos coletivos sao

definidos livremente pelas operadoras.

Em sendo constatada a existéncia de onerosidade excessiva aos consumidores, o

entendimento da Corte de Contas € que a mesma estaria apta a identificar falhas nas regulacdes

editadas pela agéncia reguladora e propor melhorias.
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Para justificar a realizagdo da auditoria, a Corte de Contas, apds um breve historico
sobre os planos de satde, argumentou que a agéncia reguladora: i) possui atribuigdes para
regular o setor de satde suplementar no Brasil; ii) propde politicas, estabelece normas e
fiscaliza as operadoras de planos de saude; iii) é responsavel por monitorar a evolugdo dos

precos e garantir a qualidade dos servigos prestados.

Também, ainda visando justificar a auditoria, argumentou que: i) o setor de satde
suplementar apresentava dados financeiros relevantes que impactam os reajustes dos planos; ii)
teriam ocorrido uma evolugdo das despesas assistenciais das operadoras de planos de saude,
destacando aumentos significativos nos gastos; iii) a regulacdo dos reajustes, permitiria: a)
corrigir falhas de mercado; b) garantir a sustentabilidade do setor de saide suplementar; c)

minimizar problemas como exclusao de pacientes e desequilibrio financeiro das operadoras.

Ao mesmo tempo que trazia suas justificativas, buscou demonstrar que uma regulacao
independente e baseada em dados confidveis para a tomada de decisdes, garantira a
transparéncia e a eficiéncia no setor de satde suplementar. J4 em relagcdo aos reajustes dos
planos de saude, a Corte de Contas afirmou que: 1) a ANS regula trés tipos de reajuste para
planos de saude: por variagdo de custos (baseado em fatores como inflagao e uso de servigos),
mudanga de faixa etaria (regulamentado pela RN 63/2003, que proibe discriminagdo de idosos)
e revisdo técnica; ii) a ANS tem a responsabilidade de regular os reajustes dos planos de saude,

mas enfrenta desafios na eficacia de sua atuacao.

Ato continuo, buscando impor o seu posicionamento, o Tribunal de Contas da Unido
(TCU), asseverou que: 1) considerava a regulacao dos planos coletivos ineficaz e insuficiente
pois, ndo seria capaz de identificar e corrigir reajustes abusivos, deixando consumidores
vulneraveis; i1) a situacdo dos reajustes de planos de saude coletivos poderia ser comparada aos
dos reajustes escolares na década de 90, que geravam conflitos; iii) a ANS deveria: a) adotar
medidas semelhantes as encontradas na Lei n® 9.870/1999'2! para corrigir reajustes abusivos e
aumentar a transparéncia das informagdes; b) disponibilizar a memoria de célculo dos reajustes
e dados sobre gastos assistenciais, embora admita a realizagdo de monitoramento continuo dos

dados do Registro de Planos de Saude (RPS).

121 Dispde sobre o valor total das anuidades escolares € d4 outras providéncias.
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Do mesmo modo, asseverou ter encontrado: i) defici€ncias nos mecanismos de
validacao de dados; ii) déficit de transparéncia na metodologia de calculo; iii) insuficiéncia de
mecanismos para evitar duplo impacto nos reajustes devido a atualizagdo do rol de

procedimentos.

Por fim, a Corte de Contas também destacou que: i) o modelo de remuneragdo fee-for-
service'?? dos hospitais seria ineficiente; ii) haveria a necessidade de intensificar o controle das
informacgdes financeiras enviadas pelas operadoras de planos de saude; iii) os reajustes dos
planos de satde superam consistentemente os indices de inflagdo geral; iv) O VCMH, que mede
o custo médico-hospitalar, € consistentemente superior a inflagcdo geral, sendo influenciado por

frequéncia de uso e precos dos servigos.

Em que pese os argumentos exarados pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), percebe-
se claramente que a auditoria realizada, ao contrario do afirmado, tinha como objetivo principal
atuar na atividade-fim da Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS), principalmente no
que concerne a regulacdo da forma de calculo e de aplicagdo dos reajustes dos planos

individuais e coletivos de assisténcia a saude.

Isto fica bastante evidente quando se analisa o voto exarado pelo Min. Benjamin Zymler,
apos a apresentagdo de Embargos de Declaracao pela Agéncia Nacional de Saude Suplementar

(acordao 1188, de 2018). Dispos o Ministro no voto:

18. E certo que a equipe de auditoria desta Corte nio logrou comprovar
categoricamente a ocorréncia do computo em duplicidade, no calculo dos
indices de reajuste dos planos familiares, das altera¢does promovidas no
rol de procedimentos de cobertura obrigatéria. Contudo, a ANS, de sua
parte, também ndo logrou demonstrar que o erro ndo foi cometido. Dai,
inclusive, a determinacdo aludir a “possivel computo em duplicidade”.
Transcrevo o trecho do voto onde a questdo foi tratada: “24. Com relagdo ao
possivel computo em duplicidade, nos reajustes dos planos individuais, das
mudangas promovidas pela Agéncia no rol de procedimentos ¢ eventos em
saude, embora a autarquia assevere ‘nido ser possivel afirmar a existéncia de
dupla contagem, ou em que grau ela se daria’ (peca 80, p. 29), ¢ tampouco o
relatério de auditoria apresente elementos conclusivos a respeito, a
probabilidade de erro €, sim, bem elevada, dada a metodologia de calculo
atualmente empregada” (TCU, 2018, negrito inovado).

1220 Fee for Service, ou “pagamento por servi¢o,” ¢ um modelo de pagamento amplamente utilizado em diversos
setores, incluindo a area da satide. Nesse sistema, os prestadores de servigos de saude, como médicos, hospitais e
clinicas, recebem pagamento com base nos servigos que oferecem a cada paciente (Bionexo, 2023).
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Embora ndo haja qualquer comprovagdo de ocorréncia do “computo de duplicidade”
alegado, a Corte de Contas, extrapolando os limites de sua atuacdo de fiscalizar as contas e os
atos praticados pelos gestores quando estes envolvem o uso do dinheiro publico, buscou
interferir na atividade-fim da agéncia reguladora, principalmente no que concerne as

competéncias descritas no artigo 4°, incisos X VII, XVIII, XXI e XXXI da Lein®9.961, de 2000.

Ainda que a Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS) integre a administragao
publica indireta e, portanto, esteja sujeita ao controle do Tribunal de Contas da Unido (TCU),
a atuagdo deste perante aquela ndo pode ultrapassar a sua indole técnica e politica quanto a

fiscalizacdo do correto uso de recursos publicos.

Ademais, a Corte de Contas além de ndo possuir competéncia para interferir no
conteudo técnico das decisOes regulatérias, ndo tem a capacidade técnica necessaria para
formular qualquer politica publica setorial. Por outro lado, retornando o ensinamento de

Meyer-Pflung (2011):

[...] ndo ha como negar que as agéncias reguladoras tém poder normativo
precipuamente para editar normas de carater técnico, especifico,
relativos a sua area de atuacfo. trata-se de um poder normativo técnico e
de cariter complementar. Isso decorre do fato de o legislador ndo ter
condi¢des de descer as mintucias e especificidades técnicas de determinados
setores econdmicos [...]. tendo em vista justamente a complexidade que
envolve esses setores ¢ que se faz necessaria a presenga de agéncias
reguladoras que normatizem essas questoes técnicas e especificas, com efeitos
erga omnes.

[...]

o poder normativo das agéncias decorre das proprias leis que as
instituem, portanto, esta-se diante de uma delegagdo que ndo ¢
incondicionada, uma vez que ha parimetros estabelecidos nos ditames
legais (grifos inovados).

Neste sentido, o Ministro Dias Toffoli, em seu voto, quando do julgamento do MS

28.487/DF exarou:

[...] O poder regulamentar outorgado ao Poder Executivo estd limitado ao
conteudo da lei, competindo-lhe editar normas para orientar a relagdo entre o
Poder Publico e o

administrado. A atua¢do administrativa com esse fundamento, portanto, é
legitima quando esta restrita a expedir normas complementares a ordem
juridico-formal vigente; em outras palavras, quando configura exercicio de
funcao tipica do Poder Executivo, qual seja, a execugdo das leis (Brasil, STF,
2013, grifos inovados).
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4.1.2.1 Conclusdo do caso 2

Analisando o caso 2, fica evidente que os apontamentos de irregularidades e as
recomendacdes efetuadas pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) a Agéncia Nacional de
Satde Suplementar (ANS), ultrapassaram a fung@o de fiscalizar as contas e os atos praticados
pelos gestores que estariam envolvendo o uso do dinheiro publico e objetivaram atingir a

atividade-fim da Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS).

Percebe-se que a Corte de Contas ao tentar interferir nas normas regulamentadoras
editadas pela Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANS), ndo respeitou os limites legais
que regem a atuagdo das agéncias reguladoras que deve “traduzir, por critérios técnicos, 0s
comandos previstos na Carta Magna e na legislagdo infraconstitucional acerca do subsistema
regulado” (Guerra, 2004) ja que, como discorre a Ministra Rosa Weber, em seu voto, no

julgamento da ADI n°® 4874/DF:

O campo no qual o agente regulador atua com liberdade tem suas
margens definidas pelos conteudos que podem ser extraidos, senio da
letra da lei, pelo menos do proposito manifesto do legislador. Mostra-se
legitima a atuacdo normativa do agente regulador sempre que capaz de ser
justificada como a integragdo de uma evidente escolha legislativa (Brasil,
STF, 2019, grifos inovados).

Como também fica evidente que o Tribunal de Contas da Unido (TCU), na lavratura do
acordio analisado, se esqueceu que, em qualquer situacdo, por ser uma “corte” politico-
administrativa, sempre exercera a fun¢do de 6rgao auxiliar do Congresso Nacional no controle
externo da Unido e das entidades da Administragdo direta e indireta. Ainda, que a corte niao
tenha competéncia para interferir diretamente na edicio de normativos das agéncias
reguladoras, no sentido de modificar, vetar ou substituir o conteudo técnico desses atos, uma

vez que ndo possui o poder normativo que as agéncias regulatorias detém.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O proposito desta pesquisa académica era descobrir se haveria legitimidade, bem como
se existiriam limites para a atuagdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU), na area da satide
suplementar, principalmente se este poderia exercer o controle sobre os atos praticados pela

Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS).

Assim, desde o inicio, buscou-se averiguar se o Tribunal de Contas da Unido (TCU),
uma “corte” politico-administrativa acentuada desde os seus primoérdios como um 6rgao
auxiliar do Congresso Nacional no controle externo da Unido e das entidades da Administracao
direta e indireta, no exercicio de funcdo primeira de fiscalizacdo relacionada a matérias
financeiras, orcamentarias, contdbeis e patrimoniais (obrigagdes pecuniarias) e os atos
praticados pelos gestores quando estes envolvem o uso do dinheiro dos pagadores de impostos
(dinheiro publico), concessdes ou contratos administrativos no ambito das agéncias
reguladoras, principalmente na Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANS), estaria
autorizado pela Carta Magna e pela legislagdo infraconstitucional a atuar de forma a interferir
na atividade-fim daquela, diretamente na edi¢do de regulamentos/normativos, no sentido de

modificar, vetar ou substituir o contetido técnico de tais atos.

Para responder a este questionamento, foi necessario, dentro de um contexto histérico,
trazer uma abordagem sobre o nascimento do Estado regulador na Carta Magna de 1988 e —
considerando que o questionamento principal estava relacionado a Agéncia Nacional de Saude

Suplementar (ANS) —, a regulagdo do mercado de satide suplementar.

Também se fez necessario historiar de que forma a reforma do Estado brasileiro,
ocorrida a partir da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, ensejou, além da
desestatizacdo do Estado e a transferéncia dos servigos publicos ndo exclusivos para a
propriedade ndo-estatal e a produgao de bens e servigos para o setor privado, a criagdo das
agéncias reguladoras, destacando em um item especifico os motivos que ensejaram a criagao

da Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS).

Ato continuo, foi feita uma exposicao sobre o poder de regular das agéncias reguladoras,
de como a Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANS) regula o mercado de planos e
seguros privados de assisténcia a satide no Brasil, e como este mercado € regulado na Argentina,
Reino Unido e Estados Unidos. Ao final da exposi¢do ¢ demonstrado como a agéncia

reguladora pode extrapolar o seu poder de regular.
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Dando prosseguimento, esta pesquisa académica abordou o Tribunal de Contas da
Unido (TCU), trazendo uma explanagdo histérica sobre o seu surgimento e sobre a sua

competéncia em cada uma das Constituicdes Brasileiras.

Prosseguindo, e ja buscando a resposta para a hipotese discutida nesta pesquisa
académica, foi verificado se a Corte de Contas — dentro da fun¢do primaria prevista na Carta
Magna e em obedecendo a legislacdo infraconstitucional — estaria apta a fiscalizar a atividade-
meio das agéncias reguladoras, principalmente da Agéncia Nacional de Saude Suplementar
(ANS), uma vez que tal atividade estd diretamente relacionada a realizacdo de licitacdes,
compra de materiais, contratacdo de pessoal, realizagdo de concursos publicos etc., ou se

haveria alguma limitagao.

Também foi analisado se a Corte de Contas, dentre as suas atribuigdes, poderia atuar de
forma a interferir na atividade-fim das agéncias reguladoras — principalmente da Agéncia
Nacional de Saude Suplementar (ANS), uma vez que, para tanto, necessitaria do poder
normativo atribuido as agéncias reguladoras pelas respectivas leis instituidoras para que
pudesse modificar, vetar ou substituir o conteudo técnico dos atos por aquelas editados. Para
tanto, buscou-se analisar dois casos que envolvessem a atividade-meio e a atividade-fim da

Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS), como demonstrado na se¢ao 4.

5.1 Resposta ao problema da pesquisa

Apos pesquisar e analisar se haveria legitimidade, bem como se existiriam limites para
a atuacdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU), na area da satide suplementar, principalmente
se este poderia exercer o controle sobre os atos praticados pela Agéncia Nacional de Saude
Suplementar (ANS), ¢ possivel afirmar, no que tange a atividade-meio que estejam diretamente
envoltas com o uso do dinheiro dos pagadores de impostos (dinheiro publico), vide o caso do
ressarcimento ao Sistema Unico de Saude (SUS), seria legitimo a Corte de Contas, como orgéo
auxiliar do Congresso Nacional no controle externo da Unido e das entidades da Administragao
direta e indireta efetuar a fiscalizagdo, uma vez que tais valores estariam caracterizados como

despesas publicas.
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Por outro lado, no tocante a atividade-fim da Agéncia Nacional de Saude Suplementar
(ANS), a pesquisa efetuada demonstrou que o Tribunal de Contas da Unido (TCU), diante da
complexidade existente na area da satde suplementar, ndo detém o conhecimento técnico
necessario para modificar, vetar ou fazer qualquer substituicdo nas decisdes regulatorias; que
como previsto na legislacdo infraconstitucional, somente a agéncia reguladora detém a

capacidade técnica necessaria para normatizar as questdes técnicas da area.
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