PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA DE SAO PAULO PUC-SP

Igor Ferreira Luna Louro

“OS LIMITES DO PODER NORMATIVO-SANCIONADOR DA AGENCIA NACIONAL
DE SAUDE SUPLEMENTAR”

SAO PAULO

2018



PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA DE SAO PAULO PUC-SP

Igor Ferreira Luna Louro

Monografia  apresentada a Banca
Examinadora da Pontificia Universidade
Catolica de Sao Paulo, como exigéncia
parcial para obtencdo do titulo de
ESPECIALISTA em Direito Administrativo,
sob a orientacdo do Prof. Thulio

Caminhoto Nassa.

SAO PAULO

2018



BANCA EXAMINADORA:




RESUMO

O objetivo deste trabalho consiste em avaliar, a luz da natureza juridica dos
servicos de saude suplementar, a legalidade de atos normativos da Agéncia
Nacional de Saude Suplementar que tipificam comportamentos sujeitos a aplicacdo
de penalidades.

A necessidade da analise decorre da auséncia de estudos concentrados
sobre a relacdo entre a agéncia reguladora da atividade e as operadoras do servico,
apesar de sua relevancia a sociedade e da existéncia de suporte doutrinario para a
analise juridica deste especifico ramo de atuacéo.

A metodologia utilizada busca fixar premissas como (i) a qualificacdo do
servico de saude suplementar dentro da dicotomia atividade econdémica e servico
publico; e (ii) o nivel de sujeicdo das operadoras a ANS, como resultado da
autorizacdo para operar, de forma que, por fim, seja possivel verificar a legalidade
da tipificacdo de condutas proibidas por meio de atos normativos editados pela ANS.

Como resultado, conclui-se que, por se tratar de atividade econdmica, por
insuficiéncia da autorizacdo para a configuracdo de vinculo de especial sujeicéo e,
sobretudo, por auséncia de qualquer nivel de outorga legal de poder a ANS que a
autorize a editar atos normativos de tipificacdo de condutas, o regramento

atualmente existente contém vicio de legalidade.

Palavras-chave: Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS) - Poder

Sancionador — Principio da Legalidade — Resolu¢do Normativa n° 124/06



Abstract

LOURO, lgor Ferreira Luna. THE LIMITS OF THE NORMATIVE-PUNITIVE POWER
OF THE SUPPLEMENTARY NATIONAL HEALTH AGENCY.

The purpose of this study is to evaluate, in the light of the legal nature of the
supplementary health services, the legality of normative acts of the National
Supplementary Health Agency that typify behaviors subject to the application of
penalties.

The need for analysis arises from the absence of concentrated studies on the
relationship between the activity of the regulatory agency and the service operators,
despite their relevance to society and the existence of doctrinal support for the legal
analysis of this specific field of activity.

The methodology used seeks to establish premises such as: (i) the
qualification of the supplementary health service within the dichotomy of economic
activity and public service; and (ii) the level of subjection of the operators to the ANS
as a result of the authorization to operate, so that it is finally possible to verify the
legality of the classification of prohibited practices by means of normative acts issued
by the ANS.

As a result, it is concluded that, due to the fact that it is an economic activity
as a result of insufficient authorization for the configuration of a special bond, and,
above all, the absence of any level of legal power granted to the ANS authorizing it to
edit normative acts in order to typify conducts, the existing regulation contains a vice

of legality.

Key words: Supplementary National Health Agency — Normative-Punitive Power —

Penalties — Administrative Law Sanctioning.
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CAPITULO 1 - HISTORICO DA REGULACAO DA ATIVIDADE DE SAUDE
SUPLEMENTAR

Historicamente, a atividade de saude suplementar ndo foi alvo de
intervencao estatal, seja por conta do protagonismo quantitativo do poder publico na
prestacdo do servico de saude, seja porque as constituicdes brasileiras, ressalvadas
a efémera constituicido de 1934! e a vigente constituicdo de 19882, sequer
mencionaram o direito a saude.

O Decreto Lei 73/66 € a primeira norma a tratar do servico de saude
suplementar, ainda que sob a designacdo do ndcleo duro da atividade, que é de
“Seguro-Saude”, e sem disciplinar aspectos de cobertura e qualidade dos servicos

intermediados. Vejamos:

“Art 129. Fica instituido o Seguro-Salde para dar cobertura aos
riscos de assisténcia médica e hospitalar.

Art 130. A garantia do Seguro-Saude consistira no pagamento em
dinheiro, efetuado pela Sociedade Seguradora, a pessoa fisica ou
juridica prestante da assisténcia médico-hospitalar ao segurado.

8§ 1° A cobertura do Seguro-Saude ficara sujeita ao regime de
franquia, de acérdo com os critérios fixados pelo CNSP.

§ 2° A livre escolha do médico e do hospital é condicdo obrigatoria

nos contratos referidos no artigo anterior.”

A regulacdo efetiva da atividade apenas veio com a Lei 9.656/98 que, por
representar completa mudanca de paradigma, logo foi objeto de Acao Direita de

Inconstitucionalidade no Supremo Tribunal Federal®, ao argumento de que a nova

1 Art. 10, inciso II.

2 Embora ndo mencionada na Carta Imperial (1824), na Constituicdo de 1891 e 1937 1946,
1934 (art. 10, II)

3 Disponivel em
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=1741189 -
Acesso realizado em 30.06.2018 as 20:52.



http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=1741189
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legislacdo implementada vulneraria o direito adquirido e o ato juridico perfeito.—
denotando, assim, a quase absoluta auséncia de intervencéo estatal na atividade.
Naquela acado, o entdo Diretor do Departamento de Saude Suplementar do
Ministério da Saude, que nas palavras do Relator Ministro Marco Aurélio revelou as
“‘inconsisténcias do mercado em jogo” antes da regulamentacdo, assim descreveu a

forma como a atividade se desenvolvia e os desafios regulatérios:

“[...] € necessério retrocedermos ainda mais no tempo até o bimestre
abril / maio de 1998 e tornar mais claras as principais alteracbes
introduzidas com a Lei, seus motivos e suas consequéncias. Este
mercado sem regras sempre se pautou pela conduta aética, pela
assimetria de informacéo e pelo lucro com a excluséo. Isto significa
gue a pratica corrente sempre foi a de se procurar "fazer um produto
que o cliente possa pagar’. Nunca chegou a ser enunciado,
claramente, a intencdo de fazer um produto tipo taylor made, isto &,
de acordo com as necessidades do consumidor, pelo simples fato de
gue definir necessidade em saude € extraordinariamente dificil, e os
colocaria de frente com questbes fundamentalmente de natureza
ética e clinica - que nem o empreséario médico mais afastado da
prética clinica pode desconhecer.

Assim o Ministério da Saude se viu diante do desafio de propiciar a
formatagéo de produtos (planos ou seguros de saude):

* Que permitissem a precificagdo, atravées de estudos
epidemioldgicos (ciéncia muitas vezes propositadamente esquecida
pelos querelantes) e pelo estudo dos custos em assisténcia médica;

* Que, respeitando a ética e os preceitos basicos de defesa do
consumidor, pudessem possuir precos diferenciados e desenhos
também diferenciados para alcancar diversos nichos de mercado,
com diferentes publicos-alvo - inclusive respeitadas as diferentes
faixas de renda;

* Que permitissem um maior grau de comparagao entre produtos,
aumentando a concorréncia - 0 que todos os segmentos alegam

querer;
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* E que, finalmente, tivessem explicitados, de forma dara e irrefutavel
seus deveres e direitos, o que por si sO tonifica o mercado

operador como um todo.” (g.n.)

A Lei 9.656/98, portanto, inaugurou a disciplina da atividade, passando a
alinhar a inciativa privada a uma politica publica. Nao instituiu, contudo, instrumentos
de fiscalizagdo e sancionamento suficientes para atribuir maior coercibilidade
aquelas inovacdes, embora a Resolu¢cdo do Conselho de Saude Suplementar n°
03/98 atribuisse ao Ministério da Saude a fiscalizacédo da atividade.

A intervencdo estatal foi posteriormente intensificada com a edicdo da Lei
9.961/00, substancialmente alterada pela Medida Proviséria n° 2.177-44/01,
concebidas no contexto da Reforma do Estado promovida pela Emenda
Constitucional 19/98.

As principais inovacdes trazidas consistiram: (i) na criacdo da Agéncia
Nacional de Saude Suplementar (ANS), implementando o Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado®, autarquia até os dias atuais investida em poderes para a
regulacédo e fiscalizacdo do setor de saude suplementar; e (ii) na obrigatoriedade de
pessoas juridicas de direito privado que pretendam operar planos de assisténcia a
salde, obtenham prévia autorizacéo de funcionamento da ANS®.

A partir deste novo contexto normativo, a ANS logo editou a Resolucao de
Diretoria Colegiada (RDC) n° 24/00°, dispondo “sobre a aplicagdo de penalidades as
operadoras de planos privados de assisténcia a saude”, embora entre os arts. 2° e
7°, tipifique as condutas consideradas proibidas. A RDC n° 24/00 foi posteriormente
revogada pela Resolu¢cdo Normativa (RN) n°® 124/06, em vigor até os dias atuais,

4 Disponivel em http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/publicacoes-

oficiais/catalogo/fhc/plano-diretor-da-reforma-do-aparelho-do-estado-1995.pdf - Acesso
realizado em 14 de julho de 2018, as 18:03

5“Art. 8¢ Para obter a autorizagdo de funcionamento, as operadoras de planos privados de
assisténcia a saude devem satisfazer os seguintes requisitos, independentemente de
outros que venham a ser determinados pela ANS: (...)”

6 Disponivel em
http://www.ans.gov.br/component/legislacao/?view=legislacao&task=TextolLei&format=raw&
id=MzkO - Acesso realizado em 14 de julho de 2018, as 18:29.



http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/publicacoes-oficiais/catalogo/fhc/plano-diretor-da-reforma-do-aparelho-do-estado-1995.pdf
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/publicacoes-oficiais/catalogo/fhc/plano-diretor-da-reforma-do-aparelho-do-estado-1995.pdf
http://www.ans.gov.br/component/legislacao/?view=legislacao&task=TextoLei&format=raw&id=Mzk0
http://www.ans.gov.br/component/legislacao/?view=legislacao&task=TextoLei&format=raw&id=Mzk0
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que, além de ampliar o rol de infragbes administrativas, disciplinou todo o processo
sancionador.

Ambos os atos da ANS, ao tipificaram as condutas proibidas, foram editados
sob a justificativa do exercicio do poder normativo da agéncia reguladora, cuja
autorizacdo estaria prevista, conforme indicado no preambulo da RN n°® 124/06, no
“o art. 4°, incisos XXIX, XXX e XLI, alinea f e 81° da Lei n°® 9.961, de 28 de janeiro de
2000, e em cumprimento aos artigos 25 e 27 da Lei n°® 9.656, de 3 de junho de

1998”. Vejamos a redacédo dos dispositivos:

“Art. 4° Compete a ANS:

XXIX - fiscalizar o cumprimento das disposi¢des da Lei no 9.656, de
1998, e de sua regulamentacao;

XXX - aplicar as penalidades pelo descumprimento da Lei no 9.656,
de 1998, e de sua regulamentacao;

(...)

XLI - fixar as normas para constituicdo, organizagéo, funcionamento
e fiscalizagédo das operadoras de produtos de que tratam o inciso | e
0 8§ 1odo art. 1o da Lei no 9.656, de 3 de junho de 1998, incluindo:

f) normas de aplicacédo de penalidades;

§ 1° A recusa, a omissao, a falsidade ou o retardamento injustificado
de informagdes ou documentos solicitados pela ANS constitui
infracdo punivel com multa diaria de R$ 5.000,00 (cinco mil reais),
podendo ser aumentada em até vinte vezes, se necessario, para
garantir a sua eficacia em razdo da situacdo econbmica da

operadora ou prestadora de servi¢os.”

“Art. 25. As infracbes dos dispositivos desta Lei e de seus
regulamentos, bem como aos dispositivos dos contratos firmados, a
gualquer tempo, entre operadoras e usuérios de planos privados de
assisténcia a saude, sujeitam a operadora dos produtos de que

tratam o inciso | e o 810 do art. 1o desta Lei, seus administradores,


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9961.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9656.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9656.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9656.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9656.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9656.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9656.htm#art1i
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9656.htm#art1%C2%A71
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membros de conselhos administrativos, deliberativos, consultivos,
fiscais e assemelhados as seguintes penalidades, sem prejuizo de
outras estabelecidas na legislacéo vigente (...)"

Embora a RN n° 124/06 e os atos que lhe antecederam, mesmo criando
infracbes administrativas, tenham surtido (e continuem surtindo) efeitos sobre a
esfera de direitos fundamentais titularizados sobretudo por pessoas juridicas
qualificadas como operadoras, a questdo que o presente trabalho pretende
responder é se a Constituicdo Federal e se os dispositivos legais mencionados

autorizam ANS a tipificar condutas por meio de atos normativos.

CAPITULO 2 — SERVICO DE SAUDE SUPLEMENTAR: SERVICO PUBLICO OU
ATIVIDADE ECONOMICA

2.1 — Dicotomia entre Servigco Publico e Atividade Econémica na Constituicéo
Federal de 1998

Neste trabalho, a andlise da dicotomia entre servico publico e atividade
econbmica e as atividades inseridas em cada categoria € feita apenas a luz da
Constituicdo Federal de 1998, pois tomamos como premissa que variam de acordo
com o momento e os interesses de cada sociedade em aproxima-las ou distancia-las
da intervencao estatal, sem que issO necessariamente represente maior ou menor
importancia da atividade.

Nas palavras de Dinora Grotti, “cada povo diz 0 que é servigo publico em
seu sistema juridico. A qualificacdo de uma dada atividade como servigco publico
remete ao plano da concepgdo do Estado sobre seu papel. E o plano da escolha
politica, que pode estar fixada na Constituicdo do pais, na lei, na jurisprudéncia e
nos costumes vigentes em um dado tempo histérico”. *

O constituinte brasileiro realizou um corte entre servigos publicos (impostos

ao Estado, que deve executa-los de forma direta ou indireta) e atividade econdmica

7 GROTTI, Dinora Adelaide Musseti. O servico publico e a Constituicdo brasileira de 1998. Sdo Paulo: Malheiros,
2003, p. 87.
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(facultada aos particulares, mas atribuida ao Estado, em regime de concorréncia?,
desde que sob o fundamento de relevante interesse coletivo e seguranca nacional).

O art. 173 deixa explicito que, “ressalvados os casos previstos nesta
Constituicdo” (monopdlios estatais — art. 177°), “a exploragdo direta de atividade
econdmica pelo Estado sO sera permitida quando necesséria aos imperativos da
seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definido em lei”.

De outro lado, o art. 175, afastando a nocédo de que o papel do Estado se
limitaria a regular atividades econdmicas, fixa que “incumbe ao Poder Publico, na
forma da lei, diretamente ou sob o regime de concessdo ou permissdo, sempre
através de licitacdo, a prestagao de servigos publicos”.

A literalidade do texto constitucional denota que servicos publicos, assim
definidos na prépria Constituicdo ou em lei, constituem dever do Estado e admitem
outorga a iniciativa privada mediante concessao ou permissdo, ao passo que
atividades econdmicas s&o, em regra, diretamente desenvolvidas pela iniciativa
privada, mas restritivamente atribuidas ao Estado, seja por meio de monopdlios

estatais, seja de forma condicionada e em regime concorrencial paritario.

8 Art. 173. (...)

§ 1° A lei estabelecerd o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas
subsidiarias que explorem atividade econémica de producdo ou comercializacdo de bens ou de prestacdo de
servigos, dispondo sobre:

| - sua fungéo social e formas de fiscalizagdo pelo Estado e pela sociedade;

Il - a sujeicdo ao regime juridico préprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e obrigagfes civis,
comerciais, trabalhistas e tributarios;

9 “Art. 177. Constituem monopdlio da Uni&o:

| - a pesquisa e a lavra das jazidas de petrdleo e gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos;

Il - a refinagdo do petrdleo nacional ou estrangeiro;

Il - a importacéo e exportacdo dos produtos e derivados basicos resultantes das atividades previstas nos incisos
anteriores;

IV - o transporte maritimo do petréleo bruto de origem nacional ou de derivados basicos de petréleo produzidos
no Pais, bem assim o transporte, por meio de conduto, de petrdleo bruto, seus derivados e gas natural de
qualquer origem;

V - a pesquisa, a lavra, o enriquecimento, o reprocessamento, a industrializacdo e o comércio de minérios e
minerais nucleares e seus derivados, com excec¢do dos radiois6topos cuja produgéo, comercializagéo e utilizagédo
poderdo ser autorizadas sob regime de permissao, conforme as alineas b e ¢ do inciso XXIII do caput do art. 21

desta Constituicdo Federal.”
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O principal critério para a distin¢gdo de servigo publico e atividade econémica,
no contexto da Constituicdo, decorre da (in)existéncia de previsdo normativa. Isso
porque considera-se servico publico apenas aquelas atividades atribuidas ao
Estado, seja pela Constituicdo, seja pelo legislador ordinério, dentro dos limites do
que a prépria Constituicdo considera pertinente envolver a atuacdo estatal’. Ndo
havendo expressa previsao normativa, vigora, portanto, a presunc¢ao privatizacao.

A doutrina, reforcando a preponderancia da previsdo normativa como
critério de definicdo desta dicotomia, conceitua servico publico como “atividades de
titularidade do Estado, consistentes no fornecimento de utilidades ou comodidades
materiais aos administrados, passiveis de fruicdo singular!!, cuja prestacdo é
imprescindivel, necessaria ou, ao menos, de extraordindria conveniéncia para
a sociedade™?.

Embora haja atividades de inegavel imprescindibilidade, necessidade e de
extraordindria conveniéncia que ndo sdo atribuidas ao Estado, entende-se que o
conceito de servico publico, no ambito da Constituicdo, deve ser tido, na verdade,
como nocdo, que pretende proteger “do modo mais eficiente possivel as
conveniéncias da coletividade e, igualmente, defender a boa prestacdo do servico
nao apenas (a) em relacao a terceiros que pudessem obsta-la; mas também — e com
o0 mesmo empenho — (b) em relagéo ao proprio Estado e (c) ao sujeito que as esteja

desempenhando (concessionario ou permissionario)”.13

10 De acordo com Ricardo Marcondes Martins, o rol de servigcos publicos federais apenas
poderia ser ampliado mediante emenda a constituicdo, e ndao via lei ordinaria, pois, “ao
discriminar todos os servigcos publicos federais, 0 constituinte, a contrariu sensu,
estabeleceu que as atividades ndo discriminadas ou sédo atividades econdmicas ou sao
servigcos publicos estaduais ou municipais”, entes federativos cuja margem de inovacao é
guiada pelo interesse regional ou local (art. 30, inciso V) e pela necessidade de
uniformizacao da prestacdo do servigo.

11 Neste trabalho ndo abordaremos a divisdo de servicos puUblicos (uti singuli) e fungéo
publica.

12 MARTINS, Ricardo Marcondes. Regulagdo Administrativa a Luz da Constituicdo Federal,
Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2011. p. 211

13 DE MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de Direito Administrativo, 322 ed., S&do Paulo:

Malheiros Editores, 2015. p. 696/697
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A partir destas premissas, € possivel afirmar que (i) h4 um rol de servigos
publicos a priori definidos como tal pela Constituicdo, cuja participacao privada pode
ocorrer mediante concessdo ou permissao; (ii) o constituinte reformador ou o
legislador ordinario (estadual ou municipal) poderia, a posteriori, expandir o rol de
servicos publicos, desde que respeitados os limites constitucionais fixados em favor
da ordem econdmica; e (iii) aquelas atividades materiais ndo atribuidas ao Estado, a
priori ou a posteriori, sdo consideradas atividades econdmicas, desenvolvidas
exclusivamente por particulares, salvo nos casos previstos no art. 173 da
Constituicdo, que autorizam o Estado a atuar em regime de concorréncia com 0s

particulares.

2.2 — Servico de Saude Suplementar na Constituicdo de 88 — Atividade

Econ6mica ou Servigo Publico?

A Constituicdo de 88 e a legislacdo subsequente, como visto, representaram
uma mudanca de paradigma nos servicos de saude suplementar. Até entdo, a
atividade era desenvolvida dentro da maxima eficacia do principio da livre
iniciativa, conforme pontuado pelo Min. Marco Aurélio no julgamento da
supramencionada ADI ao reputar constitucionais as restricbes impostas pela

legislacdo que disciplinou o servico:

‘A defesa intransigente da livre iniciativa € incompativel com o
fundamento da dignidade da pessoa humana, bem assim com os
deveres constitucionais do Estado de promover a saude — artigo 196
— e prover a defesa do consumidor — artigo 170, inciso V. O quadro
anterior a regulamentacao bem revela as inconsisténcias do mercado
em jogo considerada a Carta Federal, conforme evidenciado nos
esclarecimentos técnicos que acompanharam as informagfes do
Chefe do Poder Executivo, subscritas pelo Dr. Jodo Luiz Barroca de
Andréa, Diretor do Departamento de Saude Suplementar do

Ministério da Saude”
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A mudanca promovida pela Constituicdo no servico de saude foi relevante a
ponto de trazer disposicao especifica explicitando que a assisténcia a saude € livre a
iniciativa privada, reforcada pela Lei 8.080/90'4, podendo, inclusive, participar de

forma complementar no SUS. Vejamos:

“Art. 199. A assisténcia a saude é livre a iniciativa privada.

81° As instituicbes privadas poderdo participar de forma
complementar do sistema Unico de saude, segundo diretrizes deste,
mediante contrato de direito publico ou convénio, tendo preferéncia
as entidades filantrdpicas e as sem fins lucrativos.

§2° E vedada a destinacdo de recursos publicos para auxilios ou
subvengdes as instituicdes privadas com fins lucrativos.

§3° - E vedada a participacdo direta ou indireta de empresas ou
capitais estrangeiros na assisténcia a saude no Pais, salvo nos
casos previstos em lei.

84° A lei dispora sobre as condi¢Bes e os requisitos que facilitem a
remocdo de Orgdos, tecidos e substancias humanas para fins de
transplante, pesquisa e tratamento, bem como a coleta,
processamento e transfusdo de sangue e seus derivados, sendo

vedado todo tipo de comercializagao.”

A questdo que surge a partir deste novo contexto, longe de ser pacificada
pela doutrina, € a natureza juridica do servico de saude dentro da dicotomia
existente entre servigo publico e atividade econdmica, sobretudo diante da opcéo do
constituinte em explicitar a possibilidade de participacdo da iniciativa privada,
aparentemente preservando a esséncia da atividade anterior a CF de 88, ao mesmo
tempo em que atribuiu a todos os entes federados intensa participagéo no setor.

De acordo com Ricardo Marcondes Martins'®, o servico de salde, a exemplo
da assisténcia social, previdéncia social e educacdo, consiste em atividade que
admite duplo regime juridico, isto €, podem configurar tanto servico publico quanto

atividade econdmica.

14 “Art. 21. A assisténcia a saude é livre a iniciativa privada.”
15 MARTINS, Ricardo Marcondes. op. cit., pp. 232/233.
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“Nao ha um rétulo adequado para esse grupo de atividades. Carlos
Ari Sundfeld chama-os de “servigos sociais™®. Essa denominacéao foi
utilizada em 1955 pelo Tribunal de Conflitos francés para qualificar
atividades que podiam ser prestadas pelo Estado e pelos
particulares.; foi abandonada pelo Conselho de Estado francés em
1964.17 Argumenta-se que o rétulo é arbitrario, pois todo servico
publico tem relevancia para a sociedade. Todo signo € arbitrario;
para fins cientificos basta haver uma justificativa racional para utiliza-
lo. Essa justificativa existe: sdo servicos diretamente atrelados aos
chamados direitos sociais (art. 6° da CF). Frisa-se 0 seguinte: no
regime juridico brasileiro essas atividades aparecem nos dois
campos ha pouco delimitados, configuram “servigo publico”, de
titularidade estatal, e configuram “atividade econdémica”, de

titularidade dos particulares.” (g.n.)

Isso ndo quer dizer, por Obvio, que o servico de saude, explorado pelo
mesmo sujeito e submetido ao mesmo vinculo juridico, seja concomitantemente
considerado servigo publico e atividade econdémica. O que h4, na verdade, é uma
pluralidade de regimes para uma mesma atividade material, o que naturalmente
impede seja rotulada de forma genérica dentro das categorias de servico publico ou

atividade econdmica.

16 SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Publico, 5% ed., 22 tir., Sdo Paulo,
Malheiros Editores, 2011, pp.83/84.

170 leading case foi 0 acidente sofrido por uma crianga numa coldnia de férias organizada
pelo Estado. O Tribunal de Conflitos entendeu, no julgado “Naliato”, de 22.1.1955, inexistir
particularidade a distinguir as coldénias de férias estatais das privadas; e, por isso, ambas
deveriam se submeter ao mesmo regime, ao direito privado. Quer dizer: fixou-se
inicialmente que os chamados services sociaux regiam-se pelo direito privado. Essa
jurisprudéncia foi abandonada. O caso “Commune d’Arcueil”, de 17.4.1964, marca o fim da
categoria dos servigos sociais: passou-se a entender que as atividades sociais prestadas
pelo Estado sdo servigcos publicos, submetidos ao regime de direito publico (cf. Francis-

Paul Bénoit, Le Droit Administratif Francais, cit., pp. 806-811)
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Isso fica claro a partir das diversas formas de prestacdo dos servicos de

salde indicadas por Ricardo Marcondes Martins?é:

“Nos termos do art. 197 da CF, a execucgao das agdes e servigos de
saude pode ser feita “diretamente ou através de terceiros e, também,
por pessoa fisica ou juridica de direito privado’. S&o trés
possibilidades: servico publico diretamente prestado pelo Estado,
servico publico indiretamente prestado pelo Estado — dai o
sentido da expressdo “ou através de terceiros” — e atividade

econdmica.” (g.n.)

Eros Grau, por outro lado, alterando o posicionamento adotado em obras
anteriores, classifica a atividade de saude como “servigo publico nao privativo”,
sustentando a inconsisténcia da premissa que adotara para alcancar tal concluséo,

haja vista que guiada apenas pelo sujeito que presta o servi¢o de saude:

“Entre os restantes — servi¢os publicos ndo privativos — aqueles que
em edi¢cBes anteriores deste livro equivocadamente afirmei terem por
substrato atividade econémica que tanto pode ser desenvolvida pelo
Estado, enquanto servico publico, quanto pelo setor privado,
caracterizando-se tal desenvolvimento, entdo, como modalidade de
atividade econémica em sentido estrito. Exemplos tipicos de servicos
publicos ndo privativos manifestar-se-iam nas hipéteses de prestacao
dos servicos de educacdo e saude. O raciocinio desenrolado era
evidentemente errbneo, visto ter partido de premissa
equivocada, qual seja, a de que a mesma atividade caracteriza
ou deixa de caracterizar servico publico conforme esteja sendo
empreendida pelo Estado ou pelo setor privado. Isso, como se
vé, é inteiramente insustentavel. Assim, o que torna os chamados
servigos publicos nado privativos distintos dos privativos é a
circunstancia de os primeiros poderem ser prestados pelo setor

privado independentemente de concessdo, permissdo ou

18 MARTINS, Ricardo Marcondes. op. cit., p. 235.
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autorizacdo, ao passo que o0s Uultimos apenas poderdo ser
prestados pelo setor privado sob um desses regimes. Ha,
portanto, servigo publico mesmo nas hipoteses de prestacéo
dos servigcos de educacdo e saude pelo setor privado. Por isso
mesmo € que os arts. 209 e 199 declaram expressamente serem
livres & iniciativa privada a assisténcia a saude e o ensino — ndo
se tratassem, salde e ensino, de servico publico razdo néo
haveria necessidade para as afirmacdes dos preceitos
constitucionais. (...) Seja como for, temos que servicos de
educacdo e saude, em qualquer hipétese, quer estejam sendo
prestados pelo Estado, quer por particulares, configuram servico

publico — servig¢o publico ndo privativo, como vimos.” (g.n.)

A premissa “de que a mesma atividade caracteriza ou deixa de caracterizar
servico publico conforme esteja sendo empreendida pelo Estado ou pelo setor
privado” nos parece realmente € equivocada, pois, da mesma forma que atividade
econbmica nado se transforma em servico publico quando o Estado a desenvolve,
nas condi¢cdes fixadas no art. 173, ndo ha razdo para que servi¢os publicos deixem
de assim ser considerados quando desenvolvidos por particulares.

N&o acreditamos, contudo, que isso signifiqgue que a conclusdo alcancada,
no sentido de que a atividade de saude “pode ser desenvolvida pelo Estado,
enquanto servico publico, quanto pelo setor privado, caracterizando-se tal
desenvolvimento, entdo, como modalidade de atividade econémica”, seja igualmente
equivocada.

Isso porque nos parece que a premissa adequada para se considerar a
atividade de saude ora servigo publico e ora atividade econémica, além da expressa
previsdo normativa, seja a (in)existéncia de instrumento juridico de sujeicao, isto
€, contrato de direito publico capaz de condicionar de forma especial a execucéo da
atividade e submeté-la ao regime de direito publico. Em outras palavras, quando

atribuida diretamente ao Estado (art. 197, da CF'°) ou indiretamente a terceiros (81°

19 Art. 197. Sado de relevancia publica as a¢cdes e servicos de salde, cabendo ao Poder
Publico dispor, nos termos da lei, sobre sua regulamentac¢do, fiscalizacdo e controle,

devendo sua execucgdo ser feita diretamente ou através de terceiros e, também, por
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do art. 199 da CF?%), a atividade de salude deve ser considerada servico publico, pois
fruto de direta atribuicdo normativa ao Estado ou de instrumento juridico de sujeicéo
ao regime de direito publico.

Nesse sentido, afirma Fernando Borges Manica?!, citado por Ricardo
Marcondes Martins:

“Ao prever a prestacdo de servicos de salude no ambito publico, sob
responsabilidade estatal, a opcéo constitucional brasileira foi por
submeter os prestadores privados a um regime no qual fossem
respeitadas as diretrizes do subsistema publico de saude (SUS),
definidas pelo Estado Brasileiro tanto na lei quanto na prépria
Constituicdo. Com tal desiderato, o paragrafo unico do art. 199 do
texto constitucional previu a participacdo do setor privado nos
servigcos publicos de saude por meio de contratos de direito publico

ou convénios”

Nos demais casos, ausente instrumento de sujeicdo da atuacao privada ao
regime de direito pulblico, caracterizador do servico publico, trata-se
inequivocamente de atividade econémica. Tanto é que, do contrario, ndo seria
possivel fixar diferenca relevante, até mesmo para fins de enquadramento na
dicotomia existente, entre a atividade de salde desenvolvida sem o instrumento de
sujeicdo e as demais atividades econdmicas desenvolvidas pelos particulares.

Na realidade, a unica diferenca entre os servicos de saude e as demais
atividades econbémicas € a participacao concomitante do Estado naguele campo sem
o dever de observar o regime juridico préprio de direito privado, conforme disposto

no art. 173 da CF — basta dizer que o Estado pode, inclusive, prestar o servigo de

pessoa fisica ou juridica de direito privado.

20 Art. 199. (...)

§ 1° As instituicBes privadas poderdo participar de forma complementar do sistema Unico de salde, segundo
diretrizes deste, mediante contrato de direito publico ou convénio, tendo preferéncia as entidades filantrépicas e

as sem fins lucrativos.

21 MANICA, Fernando Borges. O Setor Privado nos Servigos Publicos de Saude, Belo
Horizonte, F6rum, 2010, pp.196/197.
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salde sem 6nus ao usudrio, situacado que, se considerada atividade econdmica e
por haver prestacdes idénticas, configuraria infracdo a ordem econdmica. E esta
diferenca, por ostentar projecdo apenas no ambito concorrencial, ndo é capaz de
inviabilizar o enquadramento da atividade ora como servigo publico e ora como
atividade econbmica, pois, repita-se, o fator determinante € a (in)existéncia de
instrumento de sujeicdo ao regime de direito publico, que, por escolha do
constituinte, pode ou ndo existir.

Para a adequada compreensédo da escolha do constituinte, é importante
relembrar que, no contexto normativo anterior a CF de 88, ndo havia legislacao
impondo limites a atividade de saude na iniciativa privada, o que a todo instante é

reforcado pelo Min. Marco Aurélio no julgamento da ADI n°® 1668/DF.

“Percebam, na redacdo do preceito constitucional, ser inviavel
afirmar que a regulamentagdo dos planos de saude transfere ao
particular dever do Estado. O dispositivo admite a execucdo de
acOes de saude por entidades privadas, mediante regulamentacéo,
controle e fiscalizagdo do Poder Publico. Foi exatamente atendendo
a esse comando maior que o legislador editou os dispositivos
atacados. Fez-se necessario estabelecer parametros objetivos
para a prestacdo dos servicos, inexistentes no modelo anterior.
Interpretacdo em sentido contrério afasta a coeréncia do sistema,
gue imp0de a tutela estatal e o fornecimento de servigos privados de
acordo com as finalidades da Carta da Republica. A promocao da
saude pelo particular ndo exclui o dever do Estado, mas deve ser

realizada dentro das balizas do interesse coletivo.”

Por isso, fica claro que havia um contexto no qual a atividade de saude era
desenvolvida pelos particulares com maior liberdade, mas, com a superveniéncia da
CF de 88, o papel do Estado na saude foi substancialmente incrementado, tornando
necessario conciliar a concomitante preservacdo da atividade econdmica ja
desenvolvida e a garantia da participacdo do Estado sem o dever de observar o

regime de direito privado e as demais normas atinentes a concorréncia.
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Portanto, o fato de todos os demais servicos genericamente receberem
apenas um roétulo (servico publico ou atividade econdmica), ndo exclui a
possibilidade de uma mesma atividade material, como o servico de saude, ser

fracionada e submetida a regimes juridicos distintos.

CAPITULO 3 — FORMA DE ATUACAO DAS OPERADORAS DE PLANOS
PRIVADOS DE ASSISTENCIA A SAUDE

3.1 — Operadoras de Planos Privados de Assisténcia a Saude e Escopo de
Atuacéo

Antes de definir a forma de atuacédo das operadoras de planos privados de
assisténcia a saude dentro do plexo normativo existente, é necessario conceitua-las
e definir o campo em que suas atividades sdo desenvolvidas.

As operadoras de planos privados de assisténcia a saude, afetados pela
regulacdo objeto da andlise neste trabalho, sdo assim consideradas pela Lei n°®
9.656/98 como toda “pessoa juridica constituida sob a modalidade de sociedade civil
ou comercial, cooperativa, ou entidade de autogestdo, que opere produto, servico ou
contrato” de “prestacdo continuada de servicos ou cobertura de custos
assistenciais a preco pré ou pés estabelecido, por prazo indeterminado, com a
finalidade de garantir, sem limite financeiro, a assisténcia a saude, pela
faculdade de acesso e atendimento por profissionais ou servicos de saude,
livremente escolhidos, integrantes ou ndo de rede credenciada, contratada ou
referenciada, visando a assisténcia médica, hospitalar e odontoldgica, a ser paga
integral ou parcialmente as expensas da operadora contratada, mediante reembolso
ou pagamento direto ao prestador, por conta e ordem do consumidor.”?? (g.n.)

E importante mencionar que, conforme se extrai da leitura do trecho acima
transcrito, as operadoras de planos privados nao prestam diretamente a atividade
material de servico de saude, mas tdo somente figuram como intermediaria
responsavel pela assisténcia a saude, consistente no custeio do servico e escolha
dos médicos e hospitais credenciados — estes sim 0s responsaveis pela prestacao

do servico de saude.

22 grt. 1°, incisos | e Il, da Lei 9.656/98.
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Isso ndo exclui, contudo, as operadoras do escopo de regulacdo proposto
pela CF de 88 e legislacdo ordinaria e da discussao anteriormente proposta a
respeito do adequado enquadramento dos servicos de saude dentro da dicotomia
existente entre servico publico e atividade econ6mica, inclusive como fator
determinante a analise da legalidade dos atos normativos expedidos pela ANS, haja
vista que integram a cadeia de fornecimento do servico de salde privado?3.

3.2 — Autorizagdo de Funcionamento

Como visto, a CF 88 e as subsequentes Leis n°s 9.656/98 e 9.961/00
modificaram substancialmente a forma de atuacdo das operadoras de planos
privados de assisténcia a saude. Uma das principais novidades implementadas pela
legislagcéo foi a exigéncia de prévia “autorizagdo de funcionamento”, expedida pela
Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS), para o desenvolvimento da
atividade, até entdo desenvolvida de forma quase incondicionada. Vejamos o0s

principais dispositivos que tratam da matéria:

Lei n°® 9.656/98

“Art. 8¢ Para obter a autorizagcdo de funcionamento, as operadoras
de planos privados de assisténcia a salde devem satisfazer os
seguintes requisitos, independentemente de outros que venham a
ser determinados pela ANS.” (g.n.)

| - registro nos Conselhos Regionais de Medicina e Odontologia,
conforme o caso, em cumprimento ao disposto no art. 1° da Lei
no 6.839, de 30 de outubro de 1980;

Il - descricdo pormenorizada dos servicos de saude proprios
oferecidos e daqueles a serem prestados por terceiros;

Il - descricdo de suas instalacbes e equipamentos destinados a
prestacdo de servicos;

IV - especificagdo dos recursos humanos qualificados e habilitados,
com responsabilidade técnica de acordo com as leis que regem a

matéria;

23 Lei 8.080/90 - Art. 21. A assisténcia a salde é livre a iniciativa privada.
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V - demonstracdo da capacidade de atendimento em razdo dos
servigcos a serem prestados;

VI - demonstragéo da viabilidade econdGmico-financeira dos planos
privados de assisténcia a saude oferecidos, respeitadas as
peculiaridades operacionais de cada uma das respectivas
operadoras;

VII - especificacdo da area geografica coberta pelo plano privado de
assisténcia a saude.

81lo S&o dispensadas do cumprimento das condi¢gfes estabelecidas
nos incisos VI e VIl deste artigo as entidades ou empresas que
mantém sistemas de assisténcia privada a saiude na modalidade de
autogestdao, citadas no § 2o do art. 1o0.

820 A autorizacdo de funcionamento sera cancelada caso a
operadora ndo comercialize os produtos de que tratam o inciso | e 0
8lo do art. lodesta Lei, no prazo maximo de cento e oitenta dias a
contar do seu registro na ANS.

830 As operadoras privadas de assisténcia a saude poderéo
voluntariamente requerer autorizagcdo para encerramento de
suas atividades, observando 0s seguintes  requisitos,
independentemente de outros que venham a ser determinados pela
ANS:

a) comprovacdo da transferéncia da carteira sem prejuizo para o
consumidor, ou a inexisténcia de beneficiarios sob sua
responsabilidade;

b) garantia da continuidade da prestacdo de servicos dos
beneficiarios internados ou em tratamento;

c) comprovacgéo da quitacido de suas obrigacdes com os prestadores
de servico no ambito da operagéo de planos privados de assisténcia
a saude;

d) informacéo prévia a ANS, aos beneficiarios e aos prestadores de
servigo contratados, credenciados ou referenciados, na forma e nos

prazos a serem definidos pela ANS.

Lei n® 9.961/00
“Art. 4° Compete a ANS:
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(..

XXII - autorizar o registro e o funcionamento das operadoras de
planos privados de assisténcia a saude, bem assim sua ciséo,
fusdo, incorporacdo, alteracdo ou transferéncia do controle
societario, sem prejuizo do disposto na Lei 8.884, de 11 de junho de
1994” (g.n.)

Mesmo as operadoras ja em funcionamento a época da promulgacdo da
lei**, a autorizacdo de que trata a Lei 9.656/98 passou a atuar como condicdo
inafastavel ao exercicio da atividade das operadoras de plano de assisténcia a
saude e, sucessivamente, como vinculo juridico capaz de justificar o controle da
atividade pela ANS, a quem compete “fiscalizar as atividades das operadoras de
planos privados de assisténcia a saude e zelar pelo cumprimento das normas
atinentes ao seu funcionamento” (art. 4°, inciso XXIII).

A questdo que se coloca, contudo, é se a autorizacdo de que trata a lei, em
especial a luz dos rigorosos requisitos societarios, patrimoniais e operacionais
impostos pela legislacdo e por resolucdes normativas da agéncia reguladora?,
configura instrumento juridico de sujeicdo suficiente para submeter a atividade ao
regime juridico de direito publico, sobretudo a ponto de autorizar a ANS editar atos
normativos de natureza sancionadora, inovando em relacdo as infracdes

administrativas decorrentes da atividade desenvolvida.

24 “Art. 19. Para requerer a autorizacdo definitiva de funcionamento, as pessoas juridicas que ja atuavam como
operadoras ou administradoras dos produtos de que tratam o inciso | e 0 § 12 do art. 12 desta Lei, terdo prazo de
cento e oitenta dias, a partir da publicacao da regulamentagéo especifica pela ANS.

§ 1° Até que sejam expedidas as normas de registro, serdo mantidos registros provisorios das pessoas juridicas
e dos produtos na ANS, com a finalidade de autorizar a comercializa¢@o ou operac¢ado dos produtos a que alude
0 caput, a partir de 2 de janeiro de 1999.

§ 22 Para o registro provisorio, as operadoras ou administradoras dos produtos a que
alude o caput deverdo apresentar a ANS as informacdes requeridas e o0s seguintes
documentos, independentemente de outros que venham a ser exigidos (...)"

25 Resolugcdo Normativa n° 85 de 7 de dezembro de 2004 - Disponivel em

http://www.ans.gov.br/component/legislacao/?view=leqgislacao&task=TextoLei&format=rawé&

id=0Dgx — Acesso em 10 de agosto de 2018 as 22:03.


http://www.ans.gov.br/component/legislacao/?view=legislacao&task=TextoLei&format=raw&id=ODgx
http://www.ans.gov.br/component/legislacao/?view=legislacao&task=TextoLei&format=raw&id=ODgx
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3.2.1. — Natureza Juridica da Autorizacdo de Funcionamento

A definicdo da natureza juridica da autorizacdo de funcionamento deve ser
analisada a partir da ja fixada premissa de que, por for¢ca da Constituicdo Federal, as
atividades das operadoras de planos de saude tém natureza de atividade
econdmica, pois o instrumento juridico que permite o desenvolvimento da atividade
deve ser com ela compativel.

Ha na doutrina histérico de discussao, ja superada, sobre o significado da
palavra autorizacdo, especialmente quando empregado pela CF no art. 2126 para
designar as formas de outorga a terceiros do direito de prestar um servigo publico,
embora a redacdo do art. 175 seja clara ao fixar que “incumbe ao Poder Publico, na
forma da lei, diretamente ou sob o regime de concesséao ou permissao, a prestacao
de servigos publicos”, sem caracterizar a autorizagdo como veiculo de outorga dos
servicos publicos.

Celso Antonio Bandeira de Mello?” cuida de esclarecer a questdo acerca do

sentido da palavra autorizacédo na CF:

“Revisando ponto de vista anterior, entendemos, hoje, que a resposta
se concentra no art. 175, que é aquele que cogita da normalidade da
prestacao de servicos publicos por sujeitos titulados pelo Estado. Ja
a expressao “autorizacido”, que aparece no art. 21, Xl e Xll, tem em
mira duas espécies de situacoes:

a) uma, que corresponde a hip6teses em que efetivamente ha
servico de telecomunicacdo, como o de radioamador ou de
interligacdo de empresas por cabos de fibras Oticas, mas néo
propriamente servico publico, mas servi¢o de interesse privado delas
proprias, tal como anotamos no n.4 e nota de rodapé 7. Ai, entdo, a
palavra “autorizacdo” foi usada no sentido corrente em Direito

Administrativo para exprimir o ato de “policia administrativa”,

26 Art. 21. Compete a Uni&o:

(...)

XII - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessao ou permissao:
27 DE MELLO, Celso Antonio Bandeira. op. cit., p. 714/715
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que libera alguma conduta privada propriamente dita, mas cujo
exercicio depende de manifestacdo administrativa aquiescente
para verificacdo se com ela ndo havera gravames ao interesse
publico;

b) outra, a de abranger casos em que efetivamente esta em pauta
um servico publico, mas se trata de resolver emergencialmente uma
dada situacdo, até a adocdo dos convenientes procedimentos por
forca dos quais se outorga permissao ou concessao. Por isto mesmo,
a palavra “autorizacao” esta utilizada também no art. 233 da

Constituicao.” (g.n.)

No mesmo sentido, transcreve-se a licdo de Marcgal Justen Filho?8:

“Ora, a expressao ‘autorizagao’ é absolutamente incompativel com a
existéncia de um servi¢o publico. Somente se cogita de autorizacdo
para certas atividades econbmicas em sentido restrito, cuja
relevancia subordina seu desempenho a fiscalizagdo mais ampla e
rigorosa do Estado. Havendo servigo publico, ndo € o caso de
outorga de autorizagdo. Sendo outorgada autorizagdo, ndo existira

servico publico”

A exigéncia de autorizagdo como condi¢do ao desenvolvimento de atividade
econdbmica tem, portanto, natureza juridica de licenca administrativa, na medida
em que o direito a execucdo da atividade €& preexistente, de modo que o
ordenamento juridico apenas impde condicionantes a sua plena eficacia.

Nas palavras de Ricardo Marcondes Martins?°:

“Autorizagdo em sentido amplo ou estrito sempre disse respeito a
atividades privadas, préprias dos particulares, sujeitas ao prévio

controle da Administracdo. Trata-se de tipico instrumento da

28 FILHO, Marcal Justen. Teoria Geral das Concessdes de Servigo Publico.
2 MARTINS, Ricardo Marcondes. op. cit., p. 230/231
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administracdo ordenadora, mediante o qual a Administracdo
remove obstaculo ao exercicio da atividade privada” (g.n.)

Caio Tacito, citado por Ricardo Marcondes Martins, no prefacio da obra de

Cid Tomanik Pompeu3°, doutrinou:

‘A autorizagdo administrativa corresponde a acéo liberatoria
mediante a qual a autoridade publica possibilita que o
preexistente direito ou liberdade, até entdo contido, adquira
eficacia plena (...). A autorizagdo administrativa, em suma, ndo cria
direito novo. Permite que a potencialidade de um direito ou liberdade
individual se torne concreta. E ato administrativo que remove
obstaculo oposto a efetiva fruicdo que dele possa gozar o

legitimo titular”. (g.n.)

Em suma, a autorizacdo de funcionamento, por ter natureza juridica de
licenca, ndo sO refor¢ca a natureza juridica do servico de saude como atividade
econbmica, como também delineia a preexisténcia do direito de prestacdo do

servico, que ndo € constituido a partir do instrumento juridico oposto pela

Administragcdo Publica como forma de controle da atividade.

3.2.2. - Efeitos da Autorizagdo de Funcionamento - Insuficiéncia a
Constituicdo de Relacdo Especial de Sujeicao

A questdo que sucede a definicdo da natureza juridica da autorizacdo de
funcionamento, para o fim de definir a extensdo do poder da ANS sobre as
operadoras de planos de saude, consiste na suficiéncia da autorizacdo para a
constituicdo de relacao especial de sujeicdo, que, em tese, mitigaria a reserva legal
em favor dos atos normativos editados pelas agéncias reguladoras.

As relagcbes de sujeicdo (especial e geral), esbocadas por Otto Mayer e

pouco explorada na doutrina brasileira, buscam estabelecer diferencas entre

3% POMPEU, Cid Tomanik. Autorizagcdo Administrativa, 12 ed., Sdo Paulo, Ed. RT, 1992, p.
V.
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determinadas atividades de acordo com o nivel de envolvimento voluntério do
administrado com o Estado, com o objetivo de dar suporte a relativizacdo da reserva
legal para impor restrices ou deferir ampliacdes a direitos.

Embora extensa, a licdo de Celso Antonio Bandeira de Melo, aqui conjugada
com outras licdes doutrinarias, expde o0s principais aspectos das relacbes de
sujei¢do, inclusive histéricos, de modo que em seguida nos permitira expor a razéao
pela qual a autorizacédo de funcionamento ndo se presta a constituir a modalidade de

especial sujeicao:

“‘De acordo com tal formulagcdo doutrinaria, que a doutrina brasileira
praticamente ignora, a Administracdo, com base em sua
supremacia geral, como regra ndo possui poderes para agir
sendo extraidos diretamente da lei. Diversamente, assistir-lhe-
iam poderes outros, ndo sacaveis diretamente da lei, quando
estivesse assentada em relacdo especifica que os conferisse.
Seria esta relagdo, portanto, que, em tais casos, forneceria o
fundamento juridico atributivo do poder de agir, conforme expde, na
Italia, Renato Alessi, entre tantos outros. Tal vetusta e disseminada
distincdo no Direito europeu continental — e que deve ser
recebida também em nosso direito, embora com todas as cautelas e
limitagbes — n&o tem, reconhega-se, seus confins definidos com
precisdo absoluta, pois alguns lhe ddo uma acepc¢do muito
dilatada, nela incluindo um espectro mais amplo de relagfes do
que outros fazem. Além dos casos em que o administrador
voluntariamente se inclui sob o estatuto das instituicdes cujo servigco
demanda — o volenti non fit injuri a que se reporta Forsthoof — o certo
€ que, tanto no Direito Europeu quanto em qualquer outra parte —
inclusive, pois, no Brasil —, ha uma pletora de situacdes a seguir
mencionadas que relevam a necessidade de se reconhece a
figura da “supremacia especial’. O que nao pode mais ser
admitida é a extensdo que se lhe atribuia. E que estava em
consonancia com os fundamentos, hoje inaceitaveis, dantes
adotados para explica-la, os quais repousavam na concepcdo de

‘reserva de lei” em contraposicdo aos “poderes domésticos” da
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Administracdo, termos em que foi defendida por Otto Mayer, grande
disseminador de ambas as ideias. As situacfes a que se aludiu sédo
as seguintes:

a) € inequivocamente reconhecivel a existéncia de relagdes
especificas intercorrendo entre o Estado e um circulo de
pessoas que nelas se inserem, de maneira a compor situacao
juridica muito diversa da que atina a generalidade das pessoas,
e que demandam poderes especificos, exercitaveis, dentro de certos
limites, pela propria Administracdo (...). Em quaisquer destes casos
apontados, os vinculos que se constituiram séo, para além de
qualquer davida ou entredldvida, exigentes de uma certa
disciplina interna para funcionamento dos estabelecimentos em
apreco, a qual, de um lado, faz presumir certas regras, certas
imposi¢cbes  restritivas, assim como, eventualmente, certas
disposi¢bes benéficas, isto é, favorecedoras, umas e outras tendo
em vista regular a situacdo dos que se inserem no ambito de atuagéo
das instituicbes em apreco e que ndo tém como deixar de ser
parcialmente estabelecidas na prépria intimidade delas, como
condicdo elementar de funcionamento das sobreditas atividades.
Assim, acordem de logo ao espirito disposicdes relativas a vida
funcional dos servidores publicos, ora restritivas ora
favorecedoras; ou atinentes aos estudantes de um
estabelecimento de ensino, quais as disposi¢des sobre horério,
disciplina, sanc¢des, outorga de beneficios, prémios etc.; ou
voltadas para a boa ordem, higiene e seguranca imposta aos
pacientes dos nosocémios em geral e seus visitantes, como as
relativas aos periodos de visitas; ou concernentes as condi¢cdes
de utilizac&o dos livros em uma biblioteca, quais, e.g., 0 nUmero
de dias que poderdo conserva-los consigo, a suspensdo das
retiradas a titulo de sang¢do para os que ultrapassem ditos prazos, a
obrigacdo de siléncio a ser observado nos ambientes de leitura, e
tantas outras normas do género, concebidas em favor do bom
funcionamento da entidade e dos préprios usuarios de seus servicos.
O mesmo dir-se-a no tocante a normas internas de disciplina e

funcionamento de albergues, de prisdes e de manicomios.
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b) E igualmente reconhecivel que nas situagdes referidas, ou em
muitas delas, seria impossivel, impréprio e inadequado que todas
as convenientes disposi¢cies a serem expedidas devessem ou
mesmo pudessem estar previamente assentadas em lei e
unicamente em lei, com exclusdo de qualquer outra fonte
normativa. Exigéncia dessa ordem simplesmente estaria a pretender
do Legislativo uma tarefa inviavel, qual seja, a de produzir uma
miriade de regras, ademais extremamente particularizadas,
dependentes de situagdes peculiares, em muitas vezes cambiantes,
cuja falta, insuficiéncia ou inaptacdo literalmente paralisariam as

atividades publicas ou instaurariam o caos.” (g.n.)

De fato, na doutrina tradicional brasileira ndo ha um conceito do que se
entende por relagéo especial de sujeicao, talvez seguindo o entendimento de alguns
autores espanhois®?, citados por Vera Regina Hippler3? em dissertacdo de mestrado
especifica sobre o tema e conduzida sob orientacdo de Dinora Grotti. Porém, no
mesmo trabalho e a partir de licbes da doutrina espanhola, propde-se o seguinte

conceito:

“‘As relagcbes especiais de sujeicdo sdo relagdes juridico-
administrativas nas quais a Administracdo Publica exerce poder de
autoridade dito especial, caracterizadas pela insercdo efetiva e

duradoura do administrado no seu ambito organizacional, das

31 Ricardo Garcia Macho sustenta: “el concepto de relaciones de especial sujeciéon no se
puede definir abstractamente y aplicarlo posteriormente com uniformidade a los cuatro
colectivos classicos.”, referindo-se aos funcionarios, presos, soldados e alunos. Da mesma
forma, A. Gallego Anibitarte. Las relaciones especiales de sujecién y el principio de la
legalidad de la Administracion. Revista de Administracion Publica, Madrid, n.34, p. 11-15
ene.-abr., 1961. p.24: “Hay conceptos em que, dada la indeterminacién de la situacion de
hecho a la que se confieren, no pueden ser definidos; cualquier definicion de la Ries sera
siempre insuficiente y, por tanto, inutil” (Mariano Lopez Benitez. Las relaciones de
especial sujecién en la Constitucién espafiola. Madrid: Tecnos, 1992. p.50).

82 HIPPLER, Vera Regina. Aspectos das Relacgdes Especiais de Sujeicdo no Direito
Administrativo Brasileiro: Natureza Juridica e Pressupostos Constitucionais. Dissertagédo
(Dissertacdo em Direito) — PUC. Sao Paulo, p. 109. 2006.
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guais dimanam um regime juridico peculiar traduzivel numa
modulacéo especifica do principio da legalidade e diferenciado
tratamento dos direitos fundamentais e instituicdes de garantia,
de forma adequada aos fins e interesses especificos de cada relagéo

e com fundamento constitucional-legal.” (g.n.)

Embora lucido, o conceito proposto ndo permite aplicacdo uniforme e a
exata identificacdo e subsuncao das situacdes nas quais as relacdes de sujeicéo
estariam configuradas. Por esse motivo, nos parece adequado tomar tais relacoes
como nocéo, fixando dimensdes positivas e negativas de incidéncia com o objetivo
de conferir maior concretude ao instituto.

A partir da premissa que o instituto deve ser tomado como nog&o, nos
parece inegavel que nenhuma das situacdes listadas como exemplo de relacbes
especiais de sujeicao (e.g. vida funcional dos servidores publicos e dos estudantes
de um estabelecimento de ensino; pacientes dos nosocémios em geral e seus
visitantes; ou condi¢cdes de utilizacdo dos livros em uma biblioteca) sequer
aproximam da esséncia da atividade das operadoras de planos de saude.

Isso porgue todas elas, sem excecao, pressupdem um ingresso voluntario e
especifico na estrutura estatal, tipicamente coincidentes com servi¢cos publicos, ao
passo que a situacdo verificada na atividade das operadoras de planos de saude é
exatamente a inversa, na medida em que é o Estado quem ingressa na composi¢ao
de direito preexistente, notadamente o direito fundamental de liberdade de atividade
econbmica, inserindo a autorizacdo de funcionamento como condicdo ao seu
exercicio.

Vale transcrever a licdo de Ricardo Marcondes Martins®3, cujo teor denota a
condicao preexistente do direito ante qualquer regulacéo:

‘Do ponto de vista juridico, liberdade é uma esfera de atuag&o
assegurada as pessoas privadas. nessa esfera elas séo

relativamente livres para decidir. Liberdade é a prerrogativa de

escolher a partir da prépria vontade, tendo em vista seus préprios

3 MARTINS, Ricardo Marcondes. op. cit., p. 238.
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interesses.** (...) O que significa dizer que a atividade econdmica é
livre? Significa dizer que, em principio, o administrado pode
livremente decidir se vai, ou ndo, explora-la, como, quando e onde
vai fazé-lo, quanto vai exigir para explora-la. Um simples exemplo: o
administrado é livre para decidir se vai plantar cenoura ou tomate;
onde vai planta-los, se na sua propriedade “a” ou “b”; quando vai
realizar a plantacdo; como vai vender o produto de sua atividade, se
vai leva-lo diretamente ao consumidor, se vai vender a intermediario;
guanto vai cobrar pela cenoura ou tomate que plantou. Dizer que a
atividade é privada e que € livre é dizer que o agente econdmico tem
um amplo espago de livre decisdo. Perceba-se: ao menos num
primeiro momento, so a lei pode restringir a liberdade econémica. Na
falta de lei, ela é, em regra, livre; s6 excepcionalmente a liberdade
econdbmica € diretamente restringida pelos demais principios

constitucionais”.

De rigor pontuar que nenhuma das caracteristicas acima elencadas sao
substancialmente modificadas com a superveniéncia da autorizacdo de
funcionamento, bem como se mostram antagbnicas com aquelas ostentadas pelas
atividades desenvolvidas sob um contrato de concesséo, por exemplo, uma vez que
capaz de determinar se o sujeito vai, ou ndo, explora-la, como, quando e onde vai
fazé-lo, assim como quanto vai exigir para explora-la.

Vera Regina Hippler®, no trabalho acima citado, elencou expressamente as
atividades econdmicas dependentes de autorizacdo como sendo uma daquelas
inseridas no rol de situacbes ndo submetidas as relacdes especiais de sujeicao.

Vejamos:

3 Lecionam Jean Rivero e Hugues Moutouh sobre a liberdade: “E uma palavra perigosa.
Ater-nos-emos a sua definigdo mais classica, a de Littré: ‘Condigdo do homem que nao
pertence a nenhum senhor’ e ainda ‘poder agir ou ndo agir'. Da comparagdo das duas
férmulas resulta uma ideia essencial: a liberdade é um poder de autodeterminacdo, em
virtude do qual o proprio homem escolhe seus comportamentos pessoais” (Liberdades
Publicas, trad. de Maria Ermantina de Almeida Prado Galvdo, Sdo Paulo, Malheiros
Editores, 2010, pp. 65-74)

3% HIPPLER, Vera Regina. op. cit., p. 161.
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“A doutrina estrangeira cita a utilizacdo de servicos publicos
impréprios ou virtuais que, no Brasil, ndo sdo servicos publicos
apenas atividades privadas dependentes de uma autorizacédo do
poder publico e que, é facil perceber, ndo sdo subsumiveis a
categoria da RES. A hipétese esta prevista no art. 170, paragrafo
Unico, da Constituicdo, que faculta a lei subordinar o exercicio de
certas atividades a uma autorizacdo estatal prévia. Trata-se da
autorizacdo como instituto proprio para as atividades privadas. O
Estado imp&e requisitos para o desempenho das atividades,
mas iSso ndo atinge a natureza do servico nem altera o regime
juridico sob o qual se desenvolve. E um ato de cunho declaratério
gue sera entregue a todo aquele que preencher 0s requisitos
previstos em lei. Esses servicos de utilidade publica ditos “virtuais”
sdo oriundos da doutrina francesa e italiana, sdo também conhecidos
como servicos publicos em sentido amplo e se imiscuem numa
brecha deixada pela nocdo do servico publico em sentido estrito.
Suas caracteristicas seriam:

1 — Sé&o atividades eminentemente privadas, ausente, portanto, a
publicatio, propria dos servi¢os publicos em sentido estrito;

2 — S&o atividades importantes para o exercicio da cidadania e nelas
a Administracédo intervém desde o nascimento, conferindo um titulo
administrativo concreto, a chamada autorizagdo — e impondo
obrigacdes aos particulares quando do desenvolvimento mesmo da
atividade de utilidade publica.

N&o sdo, portanto, considerados servicos publicos no Brasil. A
doutrina e jurisprudéncia espanholas, todavia, prédigas na expansao
irrazoada e arbitraria do conceito de RES, listam as seguintes
atividades como inclusas numa RES: servico de taxi; as auto-
escolas; os farmacéuticos (também inclusos numa RES por
pertencerem ao Conselho Profissional respectivo); as centrais de
distribuicdo de leite; os bancos; as agéncias de viagem. Em suma,
gualquer atividade que se reveste de uma utilidade publica €, num
primeiro momento, tida como servigo publico impréprio ou virtual, e,

apos, as relagbes entabuladas pela atividade entre o “autorizado”
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(taxista, agente de viagens, farmacéutico, etc.) e Administragéo séo
tidas como RES. E inadequado incluir tais servicos numa RES,
pois nenhum dos “autorizados” a pratica das atividades ou
utilidades publica acima se insere de forma duradoura e efetiva
na organizacdo administrativa, o que afasta tal qualificativo para
estes individuos detentores dessas atividades. Emitida a
autorizacdao, a fiscalizacdo da atividade é mero uso dos poderes
de policia a Administracdo conferidos pela lei de regéncia da
atividade. O setor bancario é outro incluso numa RES, alias, um dos
preferidos pela jurisprudéncia espanhola como integrante de uma
RES, ora equiparando-se a atividade aos servigos publicos
improprios, ora pela via dos ordenamentos setoriais. Essa é outra
relacdo que melhor seria incluir na tese dos ordenamentos setoriais.
Essa insercdo ndo autoriza um poder disciplinar ou um poder de
debilitar o principio da legalidade tdo intenso como numa RES, pois
tais ordenamentos existem com base numa lei institutiva que deve
respeitar o principio da legalidade. As razdes para as quais se
incluem estas atividades numa RES é relaxar as exigéncias do
principio da legalidade, para justificar a falta de aplicacdo do
principio do non bis in idem, ou para justificar a legitimidade de
um regulamento independente, todas situa¢cdes gravosas para o
administrado. A regra naquele pais mediterraneo parece ser
sancionar incluindo a atividade na relagdo que mais punicdo oferta
ao administrador. Obviamente, ndo se pactua com esse

entendimento.” (g.n.)

N&do ignoramos a existéncia de alguns julgados da Justica Federal
reconhecendo a existéncia de relacdo especial de sujeicdo entre as operadoras de

planos de saude, porém as relevamos por ndo exporem sequer genérica® ou

3% “ADMINISTRATIVO. OPERADORA DE PLANOS DE SAUDE. REGISTRO NO CRM.
OBRIGATORIEDADE. ATIVIDADE PELA QUAL PRESTA SERVICO A TERCEIROS. LEIS
9.961/200 E 9.656/98.

- Ndo se caracteriza qualquer violagdo ao principio constitucional da legalidade ou reserva
legal. As empresas operadoras encontram-se vinculadas e sujeitas a controle, fiscalizacédo

e regulamentacédo por parte da ANS, sendo diretamente afetadas pelos atos normativos por
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detidamente®’ as razdes do entendimento sustentado, sobretudo no que tange a
natureza juridica da autorizacdo de funcionamento e de sua aptiddo a configuracao

da relacéo especial de sujeicao.

aquela expedidos, pelo fendmeno da relacdo especial de sujeigcdo. Esta vinculagdo a ANS,
contudo, ndo obsta sua submissdo as demais normas, principalmente aos comandos da Lei
9.656/98.

- A obrigatoriedade do registro exsurge na medida em que deve ser considerada a
atividade pela qual a empresa autora, ora apelante, presta seus servi¢cos a terceiros, que é
atividade médica, e ndo sua atividade basica.

- A Resolucdo Normativa n® 85 da ANS estd em conformidade com o disposto no art. 8° da
Lei 9.656/98, que estipulou, como exigéncia para obtencdo da autorizacdo de
funcionamento, o registro no Conselho Regional de Medicina. Assim sendo, tal registro é
condi¢cdo ndo s6 para o funcionamento das empresas que pretendam atuar com planos de
saude, como para sua prépria constituicéo.

- Recurso improvido”

(TRF 22 Regido. Sexta Turma Esp. AC 372403, Rel. Des. FERNANDO MARQUES. DJU
27.02.2007, p. 280)

37 “DIREITO ADMINISTRATIVO. PODER DE POLICIA. OPERACAO DE PLANO DE SAUDE PRIVADO:
ATIVIDADE SUBMETIDA A RELAGAO DE ESPECIAL SUJEICAO A ATUACAO DOS CONSELHOS DE
FISCALIZACAO PROFISSIONAL.

1. As sociedades operadoras de plano de salde submetem-se a fiscalizacdo dos Conselhos Regionais de
Medicina e Odontologia, nos termos do art. 8°, I, da Lei 9.651-98, e por conseqiiéncia se obrigam ao pagamento
das respectivas contribuicdes.

2. Apelo desprovido.

(-.)

A exigéncia, vale saber, ndo é extensivel as seguradoras-saude. Contudo, a GOLDEN CROSS, como da leitura
dos ja mencionados atos constitutivos, ndo é uma seguradora para os fins aqui tratados, por ndo se enquadrar
da descrigéo realizada pelo art. 1°, Il, da Lei 9656, e sim no inciso |, ndo estando ela adstrita ao controle da
Superintendéncia de Seguros Privados, e sim da Agéncia Nacional de Saude Suplementar. Logo, a exigéncia
devera ser cumprida, porque consignada em Lei. Lembra este relator que o fenémeno que se revela aqui é o
de ocorréncia ou nao de “relacdo de especial sujei¢ao”. Originada da obra de Otto Mayer, que a batizou,
foi reconhecida pelo direito alem&o, seguida do Italiano e por fim no Brasil. Entende-se por “relacdo de
especial sujeicdo” a que se forma entre Estado e particulares integrantes de sua esfera de atuacao
administrativa e cujos atos submetem-se de forma mais direta e intensa ao poder estatal para o melhor
atendimentos dos fins publicos. Consoante a prépria teoria original o objetivo de sua existéncia é
permitir que o Estado possa se movimentar de melhor forma a fim de impor os deveres aos particulares
sem uma sujeicao ossificada a lei formal. Inpde-se ainda dizer que as “relacdes de especial sujeigdo”
ndo sdo incompativeis com a legalidade administrativa e o principio da legalidade em geral, mais sao

forma de impedir a impoténcia da Administracdo diante das multiplas complexidades que formam as



Portanto, & luz da natureza e finalidade da autorizacdo de funcionamento,

reputa-se insuficiente para submeter a atividade das operadoras de planos de saude

ao regime juridico da denominada relacéo especial de sujeicao.

CAPITULO 4 — LIMITES DA ATUACAO DA ANS

4.1 — Funcao Regulatoria

De acordo com VITAL MOREIRA®®, a concepcdo de fungdo regulatéria ndo é

consensual na doutrina:

“Comecando por referir apenas a regulacdo estadual da economia,
sdo numerosas e assaz divergentes as definicbes. Assim, para
Mitnick (1980:7) regulacdo € o “controlo publico administrativo da
atividade privada de acordo com regras estabelecidas no interesse
publico” (public administrative policing of a private activity with
respecto to a rule prescribed in public interest). Na definicdo de J. C.
Strick (1990: 3), a regulagdo consiste na “imposicdo de regras e
controlos pelo Estado com o propdsito de dirigir, restringir ou alterar o
comportamento econémico das pessoas e das empresas, e que sao
apoiadas por sangdes em caso de desrespeito”. Para M. Moran
(1986: 185) regulagdo é o sistema pelo qual “a discricgdo dos
individuos ou instituicdes é restringida por meio da imposi¢cdo de
normas (rules)”. Segundo Francis (1993: |, 5) a regulagdo € a
“intervencdo do Estado nas esferas de atividade privada, para
realizar finalidades publicas”. Desde logo, quanto a amplitude do
conceito, aparem-nos trés concepcdes de regulacdo (Jarass,
1987:77): (a) em sentido amplo, € toda a forma de intervengéo do
Estado na economia, independentemente dos seus instrumentos e

fins; (b) num sentido mais abrangente, € a intervencdo estadual na

realidades individuais a ela submetidas segundo os limites de atribuicdo legal que entendemos ser

préprios no caso.”

(TRF 22 Regido. Segunda Turma Esp. AP 2002.02.01.017642-5, Rel. Des. ANDRE FONTES. j. em 24.03.2004)

MOREIRA, Vital.

Auto-regulacao profissional e administracdo puablica. Coimbra:

Almedina, 1997, pp. 34/35.
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economia por outras formas de que ndo a participacdo directa na
atividade econdmica, equivalendo, portanto, ao condicionamento,
coordenacgdo e disciplina da atividade econdmica privada; (c) num
sentido restrito, € somente o condicionamento normativo da atividade

econdmica privada (por via de lei ou outro instrumento normativo)”.

Trazendo a discussdo para o direito brasileiro, assim leciona Ricardo

Marcondes Martins3®:

“o caput do art. 174%° da CF reza ser o Estado agente normativo e
regulador da atividade econdmica. Nos termos da licao ja fixada
(supra, 1/6), ndo se presumem palavras indteis no texto; somente se
nao for possivel dar uma utilidade ao signo constitucional é que ele
pode ser desprezado pelo intérprete. Pois bem: se “regulador”’, nesse
dispositivo, se reportasse ao sentido comum ou natural de “editor de
normas”, “disciplinado”, o signo “normativo” seria inutil. Para
compreender o0 texto constitucional faz-se mister esclarecer o
seguinte: tecnicamente, toda fungdo estatal é normativa, julgar é
precipuamente editar normas concretas, administrar é, em regra,
editar normas concretas, mas normas concretas ndo deixam de ser
normas. Ocorre que 0s juristas, por um equivoco amplamente
generalizado, costumam utilizar o signo “normativo” apenas para as
normas abstratas. O constituinte seguiu a tradi¢ao linguistica: utilizou
0 signo “normativo” no texto constitucional para se referir a edigéo de
normas abstratas. Afirmou-se que, enquanto a funcéo legislativa
caracteriza-se precipuamente pela realizacdo de ponderacdes no
plano abstrato, a fungdo administrativa caracteriza-se pela realizagéo
de ponderacdes no plano concreto. Sem embargo, o préprio texto

constitucional, no inciso V do art. 49 e no 84° do art. 169, indica a

3% MARTINS, Ricardo Marcondes. op. cit., pp. 104/106

40 “Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdémica, o Estado
exercera, na forma da lei, as fun¢des de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo
este determinante para o poder publico e indicativo para o setor privado”.

4 Dispbe o inciso V do art. 49: “Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso

Nacional: (...) V — sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder
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possibilidade de func&do administrativa normativa, quer dizer, edi¢do
de normas abstratas pela Administragéo (...). Pois bem: regulag&o no
caput do art. 174 ndo tem o significado de “estabelecer normas
abstratas”, pois esse € o significado de “agente normativo”. A palavra
‘regulacdo” €, assim, constitucionalmente ambigua: em diversos
dispositivos ¢é utilizada no sentido genérico de “estabelecer normas”,
no caput do art. 174 é utilizada num sentido especifico ou técnico.
Regulacdo administrativa em sentido estrito, primeira conclusédo, ndo
consiste numa atividade normativa no sentido constitucional da
palavra, quer dizer, na edicdo de normas abstratas, na realizacéo de
ponderacdes autbnomas ou ndo autdbnomas no plano abstrato.
Regular é, nesse dispositivo, para os fins constitucionais, efetuar

ponderacdes no plano concreto.

No mesmo sentido é a licdo de Marcal Justen Filho*?:

‘A funcdo administrativa regulatéria envolve uma manifestagao
diferenciada e peculiar da funcdo conformadora antes referida. E
composta pelos poderes para disciplinar setores empresariais,
dispondo sobre a conduta individual e coletiva. Vale-se de medidas
juridicas de permissdo e proibicdo, mas também se utiliza de
mecanismos de incentivo e desincentivo, 0 que compreende inclusive
o fomento a atividades privadas. O vocabulo “regulatéria” vem sendo
aplicado, de modo especial, para referir a atuacdo estatal mais
recente, em que o atendimento diretamente pelo Estado das
necessidades coletivas (funcdo administrativa prestacional) €
substituido pela atuacdo da iniciativa privada. A regulacao consiste

no conjunto de providéncias por meio das quais o Estado busca

regulamentar ou dos limites de delegacédo legislativa” (g.n.). E o §4° di art. 169: “§4°. Se
as medidas adotadas com base no paragrafo anterior ndo forem suficientes para assegurar
o cumprimento da determinacdo da lei complementar referida neste artigo, o servidor
estavel podera perder o cargo, desde que ato normativo motivado de cada um dos Poderes
especifique a atividade funcional, o 6rgdo ou unidade administrativa objeto da reducao de
pessoa” (g.n.)

42 FILHO, Marcal Justen. op. cit., pp. 98/99.
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disciplinar o desempenho pela iniciativa privada de atividades de
interesse coletivo. A funcdo administrativa regulatéria costuma ser
atribuida a entidades administrativas dotadas de autonomia

reforgada, tal como as agéncias reguladoras independentes”.

Colhe-se como caracteristicas gerais que as definicbes de “regulagao”

incluem essencialmente atos de controle e direcdo de acordo com determinada

norma (regra ou principio) ou sistema, tendo como caracteristica comum de

intervencgédo publica que repercute na operacéo de atividades econdmicas.

Dentro desse contexto, ha diversas formas de regulacdo administrativa das

atividades economicas, conforme ressalta Ricardo Marcondes Martins*3:

\

“A regulagdo administrativa refere-se a atividade econdmica: é a
interferéncia da Administracdo Publica sobre a atividade econémica.
Como ja antecipado (supra, 11/6.4.4), essa interferéncia pode dar-se
por trés formas: pela restricdo ao direito fundamental a liberdade
econdmica; pela indugdo ao exercicio ou ndo exercicio desse direito;
pela exploracédo estatal da atividade econdmica. Noutras palavras: a
regulagdo pode dar-se por dire¢do ou ordenacgdo; por indugdo ou

fomento; por participacdo ou exploragéo direta.”

O presente trabalho abordard apenas, portanto, a regulacdo por ordenacao,

da qual sdo destinatarias as operadoras de planos de saude, haja vista que tem por

by

esséncia a imposicdo de restricbes ao direito fundamental a livre iniciativa

econbmica, inerente as atividades econémicas como aquelas desenvolvidas pelas

operadoras referenciadas.

4.1.1. — Natureza Juridica das Agéncias Reguladoras — Autarquias sob Regime

Especial

O exercicio das atividades inerentes as agéncias reguladoras, como Vvisto,

pode implicar restricdo de direitos fundamentais e, por consequéncia, apenas pode

4 MARTINS, Ricardo Marcondes. op. cit., pp. 240/241.
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ser levada a termo por pessoa juridica de direito publico. Esta situacdo, conjugada
com a autonomia para o desempenho da funcao, autoriza a adocao da forma de
autarquia para a descentralizacao da regulacédo estatal.

A definicdo inaugural de autarquia, no direito brasileiro, é atribuida ao
Decreto-Lei n® 6.016/42, cujo artigo 2° a conceituava como o “servigo estatal
descentralizado, com personalidade de direito publico, explicita ou implicitamente
reconhecida por lei”.

O Decreto-Lei 200/67, em seu artigo 5°, inciso |, trouxe o conceito hoje em
vigor, classificando a autarquia como “o servigo autbnomo, criado por lei, com
personalidade juridica, patriménio e receita proprios, para executar atividades tipicas
da Administracdo Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestéao
administrativa e financeira descentralizada.”

Apesar das diferengas entre 0s conceitos, as autarquias, muito por conta do
trabalho da doutrina e da jurisprudéncia, sempre ostentaram personalidade juridica
de direito publico, bem como exigiram criacdo por lei, requisito que ganhou assento
constitucional na CF de 88, conforme redacéo do inciso XIX do artigo 3744.

De acordo com Celso Antonio Bandeira de Mello*®, autarquias sdo aquelas

que:

“‘gozam de liberdade administrativa nos limites da lei que as crio; nao
sdo subordinadas a o6rgdo algum do Estado, mas apenas
controladas, como ao diante melhor se esclarece. Constituindo-se
em centros subjetivados de direitos e obriga¢des distintos do Estado,
seus assuntos sao assuntos proprios; seus negocios, negocios
proprios; seus recursos, ndo importa se oriundos de trespasse estatal

ou hauridos como como produto da atividade que lhes seja afetada,

44 Art. 37

(...)

XIX — somente por lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada a instituicdo de
empresa publica, de sociedade de econOmica mista e de fundacdo, cabendo a lei
complementar, neste UGltimo caso, definir as areas de sua atuacdo; (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n® 19, de 1998).

5 DE MELLO, Celso Antonio Bandeira. op. cit., p. 165.
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configuram recursos e patrimonio préprios, de tal sorte que desfrutam
de “autonomia” financeira, tanto como administrativa; ou seja, suas
gestdes administrativa e financeira necessariamente sdo de suas
proprias algadas — logo, descentralizadas. Sempre se entendeu, pois,
como € natural, que as autarquias por serem pessoas, embora
intraestatais, sdo centros subjetivados de direitos e obrigacdes

distinto do Estado.” (grifos no original)

No mesmo sentido é a licido de Hely Lopes Meirelles*®, ressaltando a

autonomia das autarquias:

“A autarquia ndo age por delegacéo; age por direito proprio e com
autoridade publica, na medida do jus imperii que lhe foi outorgado
pela lei que a criou. Como pessoa juridica de Direito Publico interno,
a autarquia traz insita, para a consecucao de seus fins, uma parcela
do poder estatal que lhe deu vida. Sendo um ente autdnomo, ndo ha
subordinacao hierarquica da autarquia para com a entidade estatal a
gue pertence, porgue, se isto ocorresse, anularia seu carater
autarquico. H4 mera vinculacdo a entidade-matriz, que, por isso,
passa a exercer um controle legal, expresso no poder de correcéo

finalistica do servigo autarquico.” (grifos no original)

Fica claro, portanto, o nivel de liberdade titularizado pelas autarquias para
atuar dentro e de acordo com os limites fixados pela respectiva lei de criagcao.

Dentro desse contexto doutrinario, a questdo que surge concentra-se na
identificacdo das caracteristicas e principais diferengas entre as autarquias “comuns”
e as autarquias submetidas a regime especial, como é o caso das agéncias
reguladoras.

Celso Antonio Bandeira de Mello*’ destacada que, como fruto da “Reforma

Administrativa”:

46 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 23. ed. Sdo Paulo, Malheiros
Ed., 1998, p. 298.
4 DE MELLO, Celso Antonio Bandeira. op. cit., p. 173.
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“surgiram algumas autarquias qualificadas como “autarquias sob
regime especial’. Sdo elas as denominadas “agéncias reguladoras”.
N&o havendo lei em alguma que defina genericamente o que se deva
entender por tal regime, cumpre investigar, em cada caso, 0 que se
pretende com isto. A ideia subjacente continua a ser a de que
desfrutariam de uma liberdade maior do que as demais autarquias.
Ou seja: este especialidade do regime sO pode ser detectada
verificando-se o que ha de peculiar no regime das “agéncias

reguladoras” em confronto com a generalidade das autarquias.”

As agéncias reguladoras ndo possuem assento constitucional tampouco
contam com uma lei geral disciplinando abstratamente suas caracteristicas e 0s
elementos de subsuncado. Variam, portanto, de acordo com cada lei de criacdo das
autarquias, 0 que nao inviabiliza, contudo, a identificacdo de notas caracteristicas,

apontadas por Maria Sylvia Zanella Di Pietro*:

‘o regime especial vem definido nas respectivas leis instituidoras,
dizendo respeito, em regra, a maior autonomia em relagdo a
Administracdo Direta; a estabilidade de seus dirigentes, garantida
pelo exercicio de mandato fixo, que eles somente podem perder nas
hipéteses expressamente previstas, afastada a possibilidade de
exoneracdo ad nutum; ao carater final das suas decisdes, que nédo
sdo passiveis de apreciagdo por outros 6rgaos ou entidades da

Administracao Publica.” (grifo no original)

Assim, fica claro que a principal diferenga entre as autarquias “comuns” e
aquelas sob regime especial, classificacdo que atribuivel a doutrina, consiste apenas
(e por forca da auséncia de sistematizacdo constitucional ou legal especifica) no

grau de autonomia em relacdo a Administracao Direta conferido pela respectiva lei

48 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007.
p. 436.
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de criacdo, perceptivel sobretudo na estabilidade garantida aos seus dirigentes por

meio de mandato fixo*°.

4.1.2. - A Regulacao por Agéncias Reguladoras

Evidentemente, a regulacdo ndo é atividade exclusiva das agéncias
reguladoras, tampouco do Estado®®, e sempre foi desenvolvida sem o6rgéos
independentes, pela propria Administracdo Publica Direta.

O Estado, por exemplo, sempre conduziu politica industrial e de comércio
manejando impostos de importacdo e exportacdo para estimular ou desestimular
condutas (carater extrafiscal do tributo) de acordo com o interesse nacional de
incentivar a produgéo, ampliar a competitividade com o mercado externo, garantindo
0 abastecimento dos produtos.

A regulacdo apenas passou a ser desenvolvida por agéncias reguladoras a
partir de 1996, com a criacdo da Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL (Lei
n°® 9.427/96), sucedida pela Agéncia Nacional de Telecomunicacbes — ANATEL (Lei
n°® 9.472/97) e a Agéncia Nacional de Petréleo — ANP (Lei 9.478/97), todas num
momento econdmico de latente desestatizacdo, acompanhados pela revisdo da lei
dos portos (Lei 8.630/93) e defesa da concorréncia (Lei 8.884/94) e a disciplina das

concessodes e permissdes (Leis 8.987/95). A ANATEL e a ANP, alias, sédo as unicas

49 “Registra-se, por ora, que a Unica particularidade marcante do tal regime especial é a
nomeacdo pelo Presidente da Republica, sob aprovagdo do Senado, dos dirigentes da
autarquia, com garantia, em prol destes, de mandato a prazo certo. Cabe, entretanto,
anotar desde ja que tal garantia ndo pode ser entendida como capaz de ultrapassar o
periodo de governo da autoridade que procedeu as nomeacdes, pois isto violaria
prerrogativas constitucionais de seu sucessor. Os demais tragcos que sdo apontados nas
leis disciplinadoras de algumas das agéncias reguladoras para caracterizar o regime
especial nada lhes agregam de peculiar em relagcdo a quaisquer outras autarquias”
(MELLO, p. 173/174)

50 N&do é s6 o Estado que exerce atividade regulatdria, valendo citar, a titulo de exemplo, funcdes regulatérias
desenvolvidas pelo proprio setor privado, como ocorre com o Conselho Nacional de Auto-Regulamentagdo
Publicitaria (CONAR), responséavel pelo controle do contelido de pecas publicitarias veiculadas nos meios de

comunicagao.
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agéncias com assento constitucional, conforme disposto no arts. 21, XI°%, e 177, §2°,
152, da CF.
Vale transcrever o historico do desenvolvimento das agéncias reguladoras,

pontuado pelo hoje ministro Luis Roberto Barroso®s:

“A constatacdo de que o Estado nao tem recursos suficientes para
todos os investimentos necessarios e que, além disso, é
geralmente um mau administrador, conduziu ao processo de
transferéncia para o setor privado da execucdo de ampla gama de
servicos publicos. Mas o fato de determinados servicos publicos
serem prestados por empresas privadas concessionarias nao
modifica a sua natureza puablical’: o Estado conserva
responsabilidades e deveres em relacdo a sua prestacdo
adequada. Dai a privatizagdo haver trazido drastica transformacao
no papel do Estado: em lugar de protagonista na execucdo dos
servicos, suas funcbes passam a ser as de planejamento,
regulacdo e fiscalizacdo. E nesse contexto historico que surgem,
como personagens fundamentais, as agéncias reguladoras. (...)
Quanto as atividades econdmicas propriamente ditas, o art. 174 da
Constituicdo de 1988 ja previra a funcdo reguladora a ser
desempenhada pelo Estado. Nao obstante, muito antes, entre as
décadas de 30 e de 70, surgiram alguns 6Orgdos estatais com
funcdes reguladoras, como por exemplo, o Conselho Nacional de
Telecomunicagdes — CONTEL e o Conselho Administrativo de

Defesa Econémica — CADE. Estes 6rgdos resistiram ao longo do

51 Art. 21. Compete a Unido: (...) XI - explorar, diretamente ou mediante autorizagéao,
concessdo ou permissdo, os servigcos de telecomunicagdes, nos termos da lei, que disporé
sobre a organizacdo dos servigos, a criagcdo de um 0Orgdo regulador e outros aspectos
institucionais; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 8, de 15/08/95:)

52 Art. 177. (...)

§ 2° A lei a que se refere o § 1° dispora sobre: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 9, de 1995)

Il - a estrutura e atribuigbes do 6rgao regulador do monopdlio da Unido; (Incluido pela Emenda Constitucional n°

9, de 1995)
53 Disponivel em https://www.migalhas.com.br/dePeso/16,MI11007,101048-
Agencias+Requladoras — Acesso realizado em 20.08.2018, as 22:49.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc08.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc09.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc09.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc09.htm#art2
https://www.migalhas.com.br/dePeso/16,MI1007,101048-Agencias+Reguladoras
https://www.migalhas.com.br/dePeso/16,MI1007,101048-Agencias+Reguladoras
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tempo, mas viram frustrada sua efetiva atuacéo reguladora porque,
a excecdo do CADE, nasceram subordinados, deciséria e
financeiramente, ao Poder Executivo, fosse a Presidéncia da
Republica, ou mesmo a algum Ministério. Recentemente, por forga
de modificacBes introduzidas por Emendas a Constituicao de 1988,
passou-se a ter previsao expressa, em sede constitucional, de
Orgdos reguladores para os setores de telecomunicacfes (nova
redacdo dada ao art. 21, XI?!, da Constituicdo Federal, pela EC
8/95) e de petréleo (o inciso 11?2 do § 2° do art. 177 da Constituicéo
ganhou nova redacdo com a EC 9/95). Tais reformas possibilitaram
ndo so a introducdo de 6rgdos reguladores, aos quais a legislacao
infraconstitucional sabiamente dotou de autonomia, mas também a
expansdo da atividade regulatéria para outras areas. Até o inicio
de 2002, haviam sido criadas no pais as seguintes agéncias: a
Agéncia Nacional de Telecomunicacdes — ANATEL, prevista na Lei
9.472, de 16.07.97; a Agéncia Nacional de Energia Elétrica —
ANEEL, instituida pela Lei 9.427, de 26.12.96; a Agéncia Nacional
do Petrdleo — ANP, que foi instituida pela Lei 9.478, de 6.08.97; a
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Lei 9.782, de 26.01.99); a
Agéncia Nacional de Saude Suplementar — ANS (Lei 9.961, de
28.01.2000), a Agéncia Nacional de Aguas — ANA (Lei 9.984, de
17.07.2000), e as recentes Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres — ANTT e Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios
— ANTAQ, ambas criadas pela Lei n°® 10.233, de 5.06.2001. A
Comissdo de Valores Mobiliarios, que para muitos ja era uma
agéncia reguladora, recebeu da Lei n°® 10.411 de 26.02.2002 maior
grau de autonomia, incluindo mandatos estaveis para seus

dirigentes.”
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Diante das naturais e necesséarias adaptacbes de institutos importados,
como é o caso das agéncias reguladoras, de inspiracdo norte-americana® — cujo
sistema juridico (Common Law) € essencialmente distinto do sistema brasileiro (Civil
Law) —, a autonomia das agéncias reguladoras ndo € absoluta, uma vez a CF
estabelece o principio da inafastabilidade da jurisdicdo, o que néo retira, contudo, a
esséncia do modelo implementado.

A licdo de PEDRO DUTRA>, citado por Marcos Juruena Vilella Souto®®,

deixa clara a preservacao dos principais aspectos do modelo:

“Quatro fatores concretos contribuiram para definir o modelo
moderno das agéncias reguladoras. O primeiro, a necessidade de
decisbes em tempo econdmico, dirimindo conflitos entre prestadores
e entre estes e usuarios. Setores como o0s de servicos publicos
demandam altos investimentos de instalagdo e de manutencéo e a
solucéo tardia de conflitos vulnera investimentos e compromete o
devido atendimento ao consumidor. O segundo fator é a habilitagdo
técnica da agéncia, que lhe permita enfrentar a complexidade

inerente aos servigos regulados, inclusive exigindo dos prestadores

54 “A adogdo das agéncias reguladoras ao quadro politico-juridico brasileiro foi iniciada apenas na década de 90,
mais de um século apds a criagao da primeira agéncia reguladora independente nos Estados Unidos (Interstate
Commerce Comission), em 1887. A criagdo dessas entidades se insere no cenario mais amplo de reformas do
Estado da década de 1990. Sustentava-se, entdo, que o caminho rumo ao modelo gerencial de administragédo
publica passava pela implantagdo de laboratérios, especialmente nas autarquias voltadas para atividades
exclusivas do Estado, visando iniciar o processo de transformagdo em agéncias autbnomas, ou seja, em
agéncias voltadas para resultados, dotadas de flexibilidade administrativa e ampla autonomia de gestdo. As
agéncias brasileiras, criadas sob forte inspiragdo do modelo norte-americano (independente regulatory agency),
foram implementadas em meio a um cenario que apresentava as condi¢cdes adequadas para 0 comego de uma
nova era na regulagéo estatal. A despeito da mencionada inspiragdo do modelo norte-americano, ndo se pode
olvidar da influéncia europeia, fundamentalmente da matriz francesa, na feicdo das agéncias reguladoras
brasileiras. A titulo de exemplo, vale mencionar que a denominacdo das agéncias na Franca (autorités
administratives indépendantes) foi consagrada no art. 9° da Lei n°® 9.472/97 ao dispor que a Agéncia Nacional de
Telecomunicagbes — ANATEL - atuara como “autoridade administrativa independente”. (Disponivel em
https://seer.agu.gov.br/index.php/EAGU/article/view/1687 - Acesso realizado em 01/09/2018 as 20:47.

% SOUTO, Marcos Juruena Vilella. A fiscalizagdo dos servigcos publicos privatizados. Rio
de Janeiro: Gazeta Mercantil, 20.10.98, p. A-3.
% Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, 216: 125-162, abr./jun 1999


https://seer.agu.gov.br/index.php/EAGU/article/view/1687
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obediéncia as inovacdes tecnoldgicas. O terceiro é de ordem
econbmica: a tensdo a ser permanentemente dominada, entre a
tendéncia ao monopolio natural, inerente a esses servicos, e o fato
de eles deverem ser prestados em um regime constitucional de livre
mercado. O quarto fator opera no plano juridico: aqui a tenséo se
acha na conciliacédo do interesse publico, imantado pelo conjunto dos
consumidores, e 0 interesse privado, manifestado nas empresas
prestadoras dos servicos. A eficiéncia de uma agéncia reguladora
sera medida pelo funcionamento harmdnico desses seus elementos
inexos, e também pelo estrito cumprimento das regras legais que |Ihe
disciplinam a acdo. Esta se desdobra em trés planos, objetivos e
complementares entre si: a edicdo de regras especifica,
destinadas aos prestadores de servico e aos consumidores, a
fiscalizacdo do cumprimento dessas regras, dos contratos
especificos e da lei, por parte dos prestadores, e, por fim a
repressdo a violacdo das regras legais, das obrigacGes
contratuais e das normas regulatérias pelos prestadores de
servi¢o”. (grifos nossos)

Diante disso, € possivel concluir que as agéncias reguladoras, cujo modelo foi
importado, com adaptacBes, do sistema norte-americano, sao pessoas juridicas
concebidas especificamente para regular e fiscalizar atividades predeterminadas

pela respectiva lei de criacéo.

4.1.3. — Agéncias Reguladoras ou Agéncias Regulamentadoras?

Embora denominadas agéncias reguladoras, deve-se verificar se a atuacao é
guiada pela regulacdo ou se, pelo contrario e apesar de sua denominagdo, tém
competéncia de regulamentacdo dos temas previamente inseridos nas respectivas
leis de criagéo.

No Direito Brasileiro, regulamento significa a edicdo de normas gerais e

abstratas privativamente pelo chefe do Poder Executivo para operacionalizar a
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aplicacéo do disposto na norma legal, conforme redagéo do artigo 84, inciso 1V, da
CF:

“Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

(...)
IV — sancionar, promulgar e fazer publicas as leis, bem como expedir

decretos e regulamentos para sua fiel execucao.

Apesar de geral e abstrato, o regulamento n&o se confunde (e nem poderia se
confundir) com a lei, pois, além de faltar ao chefe do Poder Executivo para edita-la,

lhe falta também o tracédo de novidade, conforme leciona Marcello Caetano®’:

‘em sentido material o regulamento tem afinidades com a lei em
virtude de sua generalidade, pois 0s regulamentos possuem sempre
carater genérico. Mas distingue-se dela por Ihe faltar novidade, visto
as suas normas serem, pelo que toca a limitagdo de direitos
individuais, simples desenvolvimento ou aplicacéo de outras normas,

essas inovadoras. (grifos no original).

Na esséncia, trata-se de apenas um nivel de ponderacdo distinto, pois, em
um nivel, o legislador toma as normas constitucionais como parametro para a edicado
de leis, ao passo que, em outro nivel, o Poder Executivo toma as leis como
parametro para a edicdo de regulamento, conforme posicionamento de Ricardo

Marcondes Martins®s:

“O legislador efetua uma ponderagcado no plano abstrato e fixa um
meio de concretizagdo dos principios constitucionais. A
Administracdo deve, no plano concreto, atentar para a ponderacao
legislativa. Sem embargo, antes de cumprir a lei, deve efetuar

também uma ponderacgéo no plano abstrato, em antecipagdo ao caso

5 CAETANO, Marcello. Manual de direito administrativo. 10. ed. Coimbra: Almedina, 1997.
vl, p. 97.
8 MARTINS, Ricardo Marcondes. op. cit., p. 108.
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concreto. Quer dizer: supondo-se que a lei serd integralmente
cumprida, fazem-se necessarias normas que tornem possivel o
cumprimento da ponderacdo legislativa pela Administracdo. Essas
normas, necessarias ao cumprimento da lei, sdo editadas pelo chefe
do Executivo: sdo chamadas de regulamentos e sua edicdo é
chamada de regulamentacédo. A ponderacado efetuada pelo chefe do
Executivo — perceba-se — também e abstrata, mas instrumental da

ponderacao legislativa.”

Apesar da existéncia de entendimento em sentido diverso®®, reputa-se que
todo regulamento no Direito Brasileiro é executivo (da lei ou da CF), conforme licdo
de Ricardo Marcondes Martins®°:

“Todo regulamento no Direito Brasileiro € executivo. Logo, ndo se
admitem regulamentos autbnomos ou independentes e autorizados
ou delegados. Nos termos do inciso IV do art. 84 da CF, os
regulamentos s&o introduzidos por decreto apenas para a “fiel

”

execucdo da lei”. A vedagdo aos regulamentos autorizados é
decorréncia da interpretacdo a contrario da previsdo de lei delegada
(art. 68) e do estabelecimento de vigéncia temporal para as
delegacdes efetuadas antes da Constituicdo de 1998 (inciso | do art.
25 do ADCT). Como afirmado, a edicdo de regulamentos e dos
respectivos veiculos introdutores — decretos — é privativa do chefe do
Executivo. H& uma classica excecdo, extraida da interpretacao
sistematica do ordenamento: quando se fazem necessarias
averiguacao ou operacionaliza¢do técnica para precisar 0s conceitos
utilizados na lei, os quais sofrem o influxo de rdpida mudanca pela
modificagdo das circunstancias féticas, a regulamentacéo pode ser

editada diretamente pelo respectivo Orgdo técnico. Assim, por

% “Quem nao se recusa a conhecer a realidade sabe que existem, no direito positivo
brasileiro, trés tipos de regulamentos: os de execuc¢ado, os equivocadamente chamados de
‘delegados’ e os autbnomos.” GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto.
S&o Paulo: Malheiros ed., 1996, p. 187.

60 MARTINS, Ricardo Marcondes. op. cit., p. 108.
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exemplo, o arrolamento de substancias que causem dependéncia
fisica ou psiquica pode ser efetuado pela Secretaria de Saude: a
regulamentacéo da lei, nesse caso, pode ser veiculada em portaria.

E prossegue, agora tratando especificamente da impossibilidade de

qualificar os decretos previstos nas alineas do inciso VI do art. 84 da CF como

regulamentos autbnomos:

“Os decretos previstos nas alineas do inciso VI do art. 84 da CF, cuja
redacdo foi determinada pela Emenda Constitucional 32/2001,
podem ser delegados, nos termos do paragrafo Gnico do mesmo
dispositivo, aos ministros, no ambito federal, e, pelo principio da
simetria, aos secretarios, nos ambitos estadual e municipal. Trata-se
de regulamentos improéprios, pois ndo importam, propriamente, a
regulamentacdo de um diploma legislativo. O previsto na alinea “a”
decorre da separacdo dos Poderes e, pois, da prerrogativa de cada
Poder de se administrar: decreto expedido para organizacdo e
funcionamento da Administracdo, quando ndo implique aumento de
despesa, criagdo ou extincdo de Orgdos publicos. O previsto na
alinea “b” consiste numa ponderagao em concreto, € uma excecao
ao paralelismo das formas: decreto para extincdo de funcbes ou
cargos publicos, quando vagos. Disposicdo do patrimdnio publico €,
no sistema brasileiro, dependente de autorizacao legislativa; por isso,
a criacdo de cargo ou funcdo deve dar-se por lei; se foi criado por lei,
devera ser extinto por lei. O poder reformador, porém, atribuiu a
competéncia ao chefe do Executivo: trata-se de norma administrativa
concreta editada por decreto. Se nem regulamentos sao, por 6bvio,

ndo sdo regulamentos autbnomos.”

No mesmo sentido, vale transcrever a ponderacédo de Geraldo Ataliba®':

61 ATALIBA, Geraldo. Liberdade e poder regulamentar. R. Inf. legisl. Brasilia a.17 n. 66

abr./jun. 1980.
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“E até ridiculo que um brasileiro, tratando da faculdade regulamentar,
a luz do nosso direito, abra um tépico sob tal designacdo. T&o
ridiculo como seria criar um capitulo sobre a inspiracdo de Alah a
acao dos seus delegados-governantes. Nos dois casos, a finalidade
de mencdo seria afirmar o ndo cabimento do préprio estudo, pela
inexisténcia de reconhecimento constitucional a esses institutos. So
guem haja estudado muito o direito persa ou paquistanés; s6 quem
haja embebido embriagadoramente das instituicdes islamicas; sé
guem nunca tenha perpassado os olhos pelas Constituicdes
brasileiras, desde 1824, pode invocar o Cordo como regra positiva,
entre nés, ou as diretrizes de Alah ou de Maomé, para o exercicio
das fungdes politicas, constitucionalmente reguladas. O mesmo se
diga do regulamento autdbnomo. Diante de um texto constitucional
gue prescreve que o regulamento sé se justifica para a fiel execuc¢ao
das leis (art. 81, Illl, 22 parte), pode mencionar a ideia de
regulamento autbnomo, neste contexto, € gesto de grande ousadia.
Cogitar disso, no Brasil, principalmente de 1981 para ca, é destruir,
arrasar, negar a triparticio do poder. E recusar-lhe o reconhecimento
de seu cunho de pedra basilar, ou chave de ababada do sistema.”

(grifos no original)

A regulacdo prevista no caput do art. 174 da CF, de interesse ao presente
trabalho, porém, ndo tem o sentido de fixar normas gerais e abstratas, pois, como
ressalta Ricardo Marcondes Martins®?, esse é o significado de “agente normativo”, o

que justifica o uso da palavra “regulador” em vez de “regulamentador”.

“A palavra “regulagao” &, assim, constitucionalmente ambigua: em
diversos dispositivos é utilizada no sentido genérico de “estabelecer
normas”, no caput do art. 174 é utilizada num sentido especifico ou
técnico. Regulacdo administrativa em sentido estrito, primeira
conclusdo, ndo consiste numa atividade normativa no sentido
constitucional da palavra, quer dizer, na edicdo de normas abstratas,

na realizacdo de ponderacbes autbnomas ou ndo autbnomas no

62 MARTINS, Ricardo Marcondes. op. cit., p. 106.
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plano abstrato. Regular €, nesse dispositivo, para os fins
constitucionais, efetuar ponderag¢des no plano concreto. Diante disso,
€ justificado o uso do signo “regulador”, e ndo “regulamentador”. Na
lingua inglés a palavra regulation, mesmo no sentido técnico ou
estrito, principalmente no campo juridico, diz respeito também a
edicdo de normas no plano abstrato. No Direito Norte-Americano
regulation abrange o sentido do signo portugués de
‘regulamentacao”, pois em Inglés este inexiste. Ha que se enfatizar:
no Portugués isso ndo ocorre. Nos termos ja explicados, o significado
técnico difundiu-se por causa da Cibernética, e esta foi enunciada
inicialmente no idioma inglés. Ao ingressar nos demais idiomas o
conceito importou a criagdo de um signo novo e, pois, a dissociagédo
dos conceitos. Por exemplo: no Portugués, ‘regulacdo” e
‘regulamentagdo”; no Francés, régulation e réglementartion; no
Italiano, regolazione e regolamentazione. A origem inglesa da
palavra “regulacdo”, a inexisténcia em Inglés do signo
‘regulamentacao” e, pois, a utilizacdo pelos juristas norte-
americanos do termo “regulacao”, no sentido técnico ou especifico,
também para a edicdo de normas abstratas pela Administracdo
levaram muitos juristas brasileiros a confusdo. Sublinha-se: os
conceitos juridico-positivos de regulacdo e regulamentacdo séao

substancialmente distintos.

Nesse contexto, tem-se que a regulamentacdo consiste em atividade de
producdo de normas gerais e abstratas, de forma secundaria pois derivada da lei ou
da CF, ao passo que a regulacdo se refere a edicdo de normas concretas,
produzidas a partir da identificacdo de comportamentos que desequilibram

determinado mercado regulado e, por isso, atribuivel as agéncias reguladoras.

4.2. - A competéncia da Agéncia Nacional de Saude Suplementar

A Lei n° 9.961/00, que cria a ANS, Ihe atribui uma série de funcbes sobre o
mercado de assisténcia suplementar a saude, conforme se extrai do caput do art. 1°

da referida lei:
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“Art. 12 E criada a Agéncia Nacional de Saide Suplementar — ANS,
autarquia sob o regime especial, vinculada ao Ministério da Saude,
com sede e foro na cidade do Rio de Janeiro - RJ, prazo de duracao
indeterminado e atuacéo em todo o territorio nacional, como 6rgéo de
regulacdo, normatizacdo, controle e fiscalizacdo das atividades

gue garantam a assisténcia suplementar a saude.” (grifos nossos)

A lei, portanto, atribui poder normativo sobre toda atividade de assisténcia a
saude complementar, conforme disposto no art. 3° e na extensa lista de fixada no

art. 4° da lei, cujos dispositivos de relevo ao presente trabalho estdo destacados:

“Art. 32 A ANS tera por finalidade institucional 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 acOes de saude no Pais.

Art. 4° Compete a ANS:

| - propor politicas e diretrizes gerais ao Conselho Nacional de Saude
Suplementar - Consu para a regulacdo do setor de saude
suplementar;

Il - estabelecer as caracteristicas gerais dos instrumentos contratuais
utilizados na atividade das operadoras;

Il - elaborar o rol de procedimentos e eventos em salde, que
constituirdo referéncia basica para os fins do disposto na Lei
no 9.656, de 3 de junho de 1998, e suas excepcionalidades;

IV - fixar critérios para os procedimentos de credenciamento e
descredenciamento de prestadores de servi¢co as operadoras;

V - estabelecer parametros e indicadores de qualidade e de
cobertura em assisténcia a saude para os servigcos préoprios e de
terceiros oferecidos pelas operadoras;

VI - estabelecer normas para ressarcimento ao Sistema Unico de
Saude - SUS;


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9656.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9656.htm
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VIl - estabelecer normas relativas a adogédo e utilizagdo, pelas
operadoras de planos de assisténcia a saude, de mecanismos
de regulacado do uso dos servi¢os de saude;

VIII - deliberar sobre a criagcdo de camaras técnicas, de carater
consultivo, de forma a subsidiar suas decisdes;

IX - normatizar os conceitos de doenca e lesdo preexistentes;

X - definir, para fins de aplicacdo da Lei no 9.656, de 1998, a
segmentacao das operadoras e administradoras de planos privados
de assisténcia a salde, observando as suas peculiaridades;

XI - estabelecer critérios, responsabilidades, obrigagfes e normas de
procedimento para garantia dos direitos assegurados nos arts.
30 e 31 da Lei n® 9.656, de 1998;

XIl - estabelecer normas para registro dos produtos definidos no
inciso l eno § 1o do art. 10 da Lei no 9.656, de 1998;

XIII - decidir sobre o estabelecimento de sub-segmentac¢des aos tipos
de planos definidos nos incisos | a IV do art. 12 da Lei no 9.656, de
1998;

XIV - estabelecer critérios gerais para o exercicio de cargos diretivos
das operadoras de planos privados de assisténcia a saude;

XV - estabelecer critérios de afericdo e controle da qualidade dos
servicos oferecidos pelas operadoras de planos privados de
assisténcia a saude, sejam eles proprios, referenciados, contratados
ou conveniados;

XVI - estabelecer normas, rotinas e procedimentos para
concessdo, manutencdo e cancelamento de registro dos
produtos das operadoras de planos privados de assisténcia a
saude;

XVII - autorizar  reajustes e revisbes das contraprestacoes
pecuniarias dos planos privados de assisténcia a saude, ouvido o
Ministério da Fazenda; (Redacdo dada pela Medida Proviséria n°
2.177-44, de 2001)

XVIII - expedir normas e padrdes para o envio de informacgdes de
natureza econdémico-financeira pelas operadoras, com vistas a

homologacédo de reajustes e revisdes;


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9656.htm
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XIX - proceder a integragao de informagdes com os bancos de dados
do Sistema Unico de Salde;

XX - autorizar o registro dos planos privados de assisténcia a saude;
XXI - monitorar a evolugdo dos precos de planos de assisténcia a
saude, seus prestadores de servicos, e respectivos componentes e
insumos;

XXII - autorizar o registro e o funcionamento das operadoras de
planos privados de assisténcia a salde, bem assim sua cisao, fuséo,
incorporacgéo, alteracdo ou transferéncia do controle societario, sem
prejuizo do disposto nalei no8.884, de 11 de junho de
1994; (Redacéo dada pela Medida Provisoria n® 2.177-44, de 2001)
XXIII - fiscalizar as atividades das operadoras de planos
privados de assisténcia a saude e zelar pelo cumprimento das
normas atinentes ao seu funcionamento;

XXIV - exercer o controle e a avaliagdo dos aspectos concernentes a
garantia de acesso, manutencdo e qualidade dos servigcos prestados,
direta ou indiretamente, pelas operadoras de planos privados de
assisténcia a saude;

XXV - avaliar a capacidade técnico-operacional das operadoras de
planos privados de assisténcia a saude para garantir a
compatibilidade da cobertura oferecida com os recursos disponiveis
na area geogréfica de abrangéncia;

XXVI - fiscalizar a atuacdo das operadoras e prestadores de
servi¢cos de saude com relagdo a abrangéncia das coberturas de
patologias e procedimentos;

XXVII - fiscalizar aspectos concernentes as coberturas e o
cumprimento da legislacdo referente aos aspectos sanitarios e
epidemioldgicos, relativos a prestacdo de servicos médicos e
hospitalares no &mbito da salde suplementar;

XXVIIlI - avaliar os mecanismos de regulagdo utilizados pelas
operadoras de planos privados de assisténcia a saude;

XXIX - fiscalizar o cumprimento das disposi¢cdes da Lei no 9.656, de
1998, e de sua regulamentacao;

XXX - aplicar as penalidades pelo descumprimento dalei n°

9.656, de 1998, e de sua regulamentacdao;
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XXXI - requisitar o fornecimento de informagbes as operadoras de
planos privados de assisténcia a saude, bem como da rede
prestadora de servigos a elas credenciadas;

XXXII - adotar as medidas necessérias para estimular a competicdo
no setor de planos privados de assisténcia a saude;

XXXIII - instituir o regime de direcao fiscal ou técnica nas operadoras;
XXXIV - proceder a liquidacéo extrajudicial e autorizar o liquidante a
requerer a faléncia ou insolvéncia civil das operadores de planos
privados de assisténcia a saude; (Redacdo dada pela Medida
Proviséria n® 2.177-44, de 2001)

XXXV - determinar ou promover a alienacdo da carteira de planos
privados de assisténcia a saude das operadoras; (Redacdo dada
pela Medida Proviséria n® 2.177-44, de 2001)

XXXVI - articular-se com os érgaos de defesa do consumidor visando
a eficacia da protecéo e defesa do consumidor de servigos privados
de assisténcia a saude, observado o disposto na Lei no 8.078, de 11
de setembro de 1990;

XXXVII - zelar pela qualidade dos servigos de assisténcia a saude no
ambito da assisténcia a saude suplementar;

XXXVIII - administrar e arrecadar as taxas instituidas por esta Lei.
XXXIX - celebrar, nas condicbes que estabelecer, termo de
compromisso de ajuste de conduta e termo de compromisso e
fiscalizar os seus cumprimentos; (Incluido pela Medida Proviséria n®
2.177-44, de 2001)

XL - definir as atribuicdes e competéncias do diretor técnico, diretor
fiscal, do liquidante e do responsavel pela alienacdo de
carteira. (Incluido pela Medida Proviséria n° 2.177-44, de 2001)

XLI - fixar as normas para constituicdo, organizacgéo,
funcionamento e fiscalizagcdo das operadoras de produtos de
que tratam o inciso l e 0 8 1o do art. 10 da Lei no 9.656, de 3 de
junho de 1998, incluindo: (Incluido pela Medida Proviséria n°
2.177-44, de 2001)

a) conteudos e modelos assistenciais; (Incluido pela Medida
Provisoria n°® 2.177-44, de 2001)
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b) adequacdo e utilizacdo de tecnologias em saude; (Incluido pela
Medida Proviséria n° 2.177-44, de 2001)

c) direcado fiscal ou técnica; (Incluido pela Medida Proviséria n°
2.177-44, de 2001)

d) liquidacao extrajudicial; (Incluido pela Medida Proviséria n° 2.177-
44, de 2001)

e) procedimentos de recuperacao financeira das
operadoras; (Incluido pela Medida Proviséria n® 2.177-44, de 2001)
fynormas de aplicagdo de penalidades; (Incluido pela Medida
Proviséria n® 2.177-44, de 2001)

g) garantias assistenciais, para cobertura dos planos ou produtos
comercializados ou disponibilizados; (Incluido pela Medida Proviséria
n° 2.177-44, de 2001)

XLII - estipular indices e demais condicbes técnicas sobre
investimentos e outras relacdes patrimoniais a serem observadas
pelas operadoras de planos de assisténcia a saude.(Vide Medida
Provisoria n® 2.177-43, de 2001) (Incluido pela Medida Proviséria n®
2.177-44, de 2001)

§ 1° A recusa, a omisséao, a falsidade ou o retardamento injustificado
de informagdes ou documentos solicitados pela ANS constitui
infracdo punivel com multa diaria de R$ 5.000,00 (cinco mil reais),
podendo ser aumentada em até vinte vezes, se necessario, para
garantir a sua eficacia em razdo da situagdo econdmica da
operadora ou prestadora de servigos. (Redacdo dada pela Medida
Proviséria n® 2.177-44, de 2001)

8 20 As normas previstas neste artigo obedecerao as caracteristicas
especificas da operadora, especialmente no que concerne a

natureza juridica de seus atos constitutivos.

A lei, portanto, estabelece uma série de pontos sobre os quais a ANS deve
exercer o poder normativo (que desdobra na funcdo normativa, julgadora e de
registro), dentro os quais se encontra o poder para “fiscalizar o cumprimento das

disposicbes da Lei no 9.656, de 1998, e de sua regulamentagédo” e “aplicar as
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penalidades pelo descumprimento dalei n° 9.656, de 1998, e de sua
regulamentagao”.

E foi sobretudo com suporte neste dispositivo que a ANS editou a ja
mencionada RN n° 124/06%3, antecedida por resolucdes semelhantes, que “dispde
sobre a aplicagdo de penalidades para as infracdes a legislacado dos planos privados
de assisténcia a saude”, dando a equivocada impressdao de que as infracoes
estariam previstas em lei.

Contudo, a partir da simples analise da redacdo da RN, é possivel verificar
que dedicou quase que sua integralidade a tipificacdo de condutas proibidas,
adotando a mesma estrutura dos tipos previstos na legislagdo penal. Vejamos

alguns exemplos:

“Autorizacdo de Funcionamento

Art. 18. Exercer a atividade de operadora de plano privado de
assisténcia a saude sem autorizagdo da ANS:

Sancao — multa de R$ 250.000,00; (Redacdo dada pela RN n° 396,
de 25/01/2016)

multa diaria no valor de R$ 10.000,00. (Redagdo dada pela RN n°
396, de 25/01/2016)

Registro de Produto

Art. 19. Operar produto sem registro na ANS:

Sancdo — multa de R$ 250.000,00; (Redacdo dada pela RN n° 396,
de 25/01/2016)

suspensdo do exercicio do cargo por 180 (cento e oitenta)
dias. (Redacgéo dada pela RN n° 396, de 25/01/2016)

81° Considera-se, também, operar produto sem registro a
comercializagdo de produtos suspensos ou cancelados. (Redacéo
dada pela RN n° 396, de 25/01/2016)

82° Na hip6tese de reincidéncia, sera aplicada inabilitacdo

temporaria de exercicio de cargo pelo prazo de 1 (um) ano, sem

63 Disponivel em
http://www.ans.gov.br/component/legislacao/?view=leqgislacao&task=TextoLei&format=raw&
id=Nzkw. Acesso realizado em 07/09/2018 as 16:11.
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prejuizo da aplicagcdo de multa prevista no caput. (Incluido pela RN
n° 396, de 25/01/2016)

Produto Diverso do Registrado

Art. 20. Operar produto de forma diversa da registrada na ANS, em
desacordo com as caracteristicas definidas ou vedadas pela
legislacdo e seus regulamentos: (Redacdo dada pela RN n°® 396, de
25/01/2016)

Sancdo — adverténcia;

multa de R$ 50.000,00.

Produto Blogueado ou em Extin¢cédo de Entidade de Autogestéo
Art. 20-A. Ofertar produto bloqueado ou em extingdo de entidade de
autogestdo. (Incluido pela RN n° 148, de 2007)

Sancéo - adverténcia,;

Multa de R$ 25.000,00.

Grupo Restrito de Beneficiarios

Art. 20-B. Ofertar produto ativo a beneficiario distinto do grupo restrito
da modalidade autogestao. (Incluido pela RN n° 148, de 2007)
Sancéao - adverténcia,;

multa de R$ 25.000,00.

Contrato coletivo em desacordo com a regulamentacéo

Art. 20-C. Permitir a adesdo de novos beneficidrios em contratos
coletivos que permanegam em desacordo com a legislagdo em vigor.
(Incluido pela RN n° 195, de 2009)

Sancéo - multa de R$ 50.000,00.”

A questdo derradeira que se coloca, portanto, é se os dispositivos legais
indicados dao (e caso positivo se poderiam dar) autorizacdo a ANS para, sob o
pretexto do exercer o poder normativo, criar infragdes administrativas, como aquelas
veiculadas na RN 102/06.

4.2.1. — O Poder Normativo da Agéncia Nacional de Saude Suplementar

E inegavel que as agéncias reguladoras dispdem de amplo poder normativo,

que inclui ndo s6 a regulamentacéo das leis incidentes sobre as atividades sujeitas a
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fiscalizacdo, como também, em menor nivel e intensidade, sobre matérias néo
disciplinadas pela lei.

O uso de palavras como “nivel” e “intensidade” para tratar da extensao do
poder normativo € sintomatica da dificuldade que se tem para determinar com
exatiddo até onde as agéncias reguladoras podem regular algo, sem que, com tal
normativa, acabe violando o principio da legalidade e o principio da separacdo dos
poderes. Dificuldade que, alids, abre margem para disputas ideolégicas, embora o
préprio ordenamento juridico forneca elementos para o estabelecimento de ao
menos limites gerais a atividade normativa das agéncias reguladoras.

Assim, considerando que as teses normalmente postas acabam se valendo
de argumentos constitucionais e principioldgicos, vale agora analisar quais
prevalecem para determinar os limites da atuacdo das agéncias reguladoras,
especialmente em se tratando de poder para criagao de tipos infracionais, objeto do
presente trabalho.

4.2.2. - Principio da legalidade

No Brasil, o principio da legalidade esta previsto nos artigos 5°, inciso I, 37,

caput e 84, inciso IV, da CF, que assim dispdem:

“Art. 5°. (...)
Il — ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa

senao em virtude de lei.”

“Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,

publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte (...)"

“Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

IV — (...) expedir decretos e regulamentos para sua fiel execugéo.”
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Acerca do sentido do principio da legalidade, vale transcrever a licdo de Celso

Antonio Bandeira de Mello%4:

“Para avaliar corretamente o principio da legalidade e captar-lhe o
sentido profundo cumpre atentar para o fato de que ele é a tradugéo
juridica de um propésito politico: o de submeter os exercentes do
poder em concreto — o administrativo — a um quadro normativo que
embargue favoritismos, perseguicfes ou desmandos. Pretende-se
através da norma geral, abstrata e por isso mesmo impessoal, a lei,
editada, pois, pelo Poder Legislativo — que € o colégio representativo
de todas as tendéncias (inclusive minoritarias) do corpo social —,
garantir que a atuacdo do Executivo nada mais seja sendo a
concretizagdo desta vontade geral. O principio da legalidade
contrapbe-se, portanto, visceralmente, a quaisquer tendéncias de
exacerbacdo personalista dos governantes. Opde-se a todas as
formas de poder autoritario, desde o absolutista, contra o qual
irrompeu, até as manifestacdes caudilhescas ou messianicas tipicas
dos paises subdesenvolvidos. O principio da legalidade é o antidoto
natural do poder monocratico ou oligarquico, pois tem como raiz a
ideia de soberania popular, de exaltagdo da cidadania. Nesta Ultima
se consagra a radical subversao do anterior esquema de poder
assentado na relacdo soberano-sudito (submisso). Instaura-se o
principio de que todo poder emana do povo, de tal sorte que os
cidaddos é que sao proclamados como os detentores do poder. Os
governantes nada mais sdo, pois, que representantes da sociedade.
O art. 1°, paragrafo Unico, da Constituicdo dispée que: “Todo poder
emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicdo”. Além disto, é a
representacdo popular, o Legislativo, que deve, impessoalmente,
definir na lei e na conformidade da Constituicdo os interesses
publicos e os meios e modos de persegui-los, cabendo ao Executivo,
cumprindo dias leis, dar-lhes concrecdo necessaria. Por isto se diz,

na conformidade da méxima oriunda do Direito inglés, que no Estado

64 DE MELLO, Celso Antonio Bandeira. op. cit., pp. 103/106.
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de Direito quer-se o0 governo das leis, e ndo o dos homens; impera a
rule of law, not of men.

(...)

Michel Stassinopoulos, em formula sintética e feliz, esclarece que,
além de ndo poder atuar contra legem ou praeter legem, a
Administracdo s6 pode agir secundum legem.%® Alids, no mesmo
sentido € a observacdo de Alessi, ao averbar que a funcéo
administrativa se subordina a legislativa ndo apenas porque a lei
pode estabelecer proibicbes e vedacdes a Administracdo, mas
também porque esta s6 pode fazer aquilo que a lei antecipadamente
autoriza. Afonso Rodrigues Queiré afirma que a Administragdo “é a
longa manus do legislador’ e que “a atividade administrativa é a

atividade de subsuncao dos fatos da vida real as categorias legais”.

As previsfes constitucionais sdo claras e ndo deixam margem a inovacao,
conforme jA& mencionado quando em capitulo anterior tratamos dos decretos
autbnomos. Acontece, porém, que, conforme leciona Carlos Ari Sundfeld, citado por

Dinora Grotti®®:

“nos novos tempos, o Poder Legislativo faz o que sempre fez: edita
leis, frequentemente com alto grau de abstracéo e generalidade. S6
gue, segundo os novos padrbes da sociedade, agora essas normas
nao bastam, sendo preciso normas mais diretas para tratar das
especificidades, realizar o planejamento dos setores, viabilizar a
intervenc@o do Estado em garantia do cumprimento ou a realizacao
daqueles valores: protecdo do meio ambiente e do consumidor,
busca do desenvolvimento nacional, expanséo das telecomunicacdes
nacionais, controle sobre o poder econémico — enfim, todos esses
gue hoje consideramos fundamentais e cuja persecucdo exigimos do
Estado.”

65 Traité des Actes Administratifs, Athenas, Librairie Sirey, 1954, p. 69.

66 GROTTI, Dinord Adelaide Musetti. As Agéncias Reguladoras. Revista Eletronica de
Direito Administrativo Econdmico, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n° 6,
mai/jun/jul de 2006.
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A atribuicdo de poder normativo as agéncias reguladoras, portanto, implica
aprofundamento da atuacdo normativa do Estado, e ndo constitui producdo de
‘regulamentos autbnomos ou coisa parecida, pois todas as competéncias devem ter
base legal — mesmo porque s6 a lei pode cria-las, conferindo-lhes (ou ndo) poderes
normativos”.

De acordo com Luis Roberto Barroso®’:

“a grande dificuldade que envolve a discussao sobre o poder
normativo das agéncias reguladoras diz respeito ao seu convivio com
o principio da legalidade. E preciso determinar os limites dentro dos
quais é legitima a sua flexibilizagcdo, sem que se perca sua
identidade como uma norma vélida e eficaz. E neste territorio que se
opera a complexa interacdo — ainda nao totalmente equacionada —
entre a reserva legal, de um lado, e fenbmenos afetos a
normatizagdo de condutas, como o poder regulamentar, a delegagéo
legislativa e a polémica figura da deslegalizagéo, entendida como a
retirada, pelo proprio legislador, de certas matérias do dominio da lei,

para atribui-las a disciplina das agéncias.”

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro®, a competéncia das agéncias
reguladoras deve, porém, limitar-se “aos chamados regulamentos administrativos ou
de organizacdo, s6 podendo dizer respeito as relacdes entre os particulares que
estdo em situacao de sujeicdo especial ao Estado” — lembrando que, como visto em
tépico anterior, ndo ha relacdo especial de sujeicdo entre as operadoras de planos
de saude e a ANS.

No mesmo sentido, vale transcreve a licdo de Lucia Valle Figueiredo®:

67 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras. Constituicdo, Transformacdes do
Estado e legitimidade democratica. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, 229:
285-311, jul./set. 2002.

68 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 15. ed. Sdo0 Paulo: Atlas, 2003,
p. 151.

69 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros. 6. ed.
ver., atual. e ampl., 2003, p. 141.
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“No Direito brasileiro, obrigagdes somente se criam por lei e o poder
regulamentar do Presidente da Republica limita-se a fixar os
parametros e os standards para a execucdo da lei, atribuicéo
especifica do Executivo. E certo, todavia, que se deve tentar
entender os textos das emendas constitucionais, precisamente as
gue se referem expressamente a 6rgaos reguladores, como sendo a
eles cometidas as funcdes de tracar os parametros dos contratos de

concesséo, sempre submissos a lei” (grifo nosso)

O tema j& foi objeto de Acdo Direta de Inconstitucionalidade, registrada sob o
n° 1668/DF e relatada pelo Min. Marco Aurélio (hoje sob condu¢do do Min. Edson
Fachin)’®, cujo objeto consistiu no cotejo de dispositivos da Lei Geral de
Telecomunicagfes. O Supremo Tribunal Federal decidiu, em medida liminar, que os
dispositivos da lei apenas subsistiriam se interpretados conforme a CF, fixando que
“a competéncia da Agéncia Nacional de Telecomunicagbes para expedir normas
subordina-se aos preceitos legais e regulamentares que regem a outorga, prestacéo

e fruicdo dos servigos de telecomunicagcdes no regime publico e no regime privado”.

E evidente que, mesmo para as atividades em que ha a caracterizacdo da
relacdo especial de sujeicdo, ndo ha ampla liberdade para inovacéo, conforme licdo

de Celso Antonio Bandeira de Mello:

“(...) enquanto ndo construimos categorias préprias para explicar
detidamente as aludidas situacdes, ha que aceitar a categoria das
relacbes especiais de sujeicdo — ainda que bastante reformadas em
relacdo a sua formulacdo de origem —, de tal sorte que todas as
discussfes erigiveis ao respeito delas, para se manterem dentro do
campo de um impostergavel realismo, cifrar-se-8o a indagar sobre as
condi¢cbes e limites de exercicio dos poderes que comportam.

Assim, pode-se entender como indispensavel, pelo menos, o0s

© Disponivel em http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1682731. Acesso
realizado em 07/09/2018 as 19:13.
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seguintes condicionantes positivos de quaisquer destes poderes
(sejam restritivos, sejam ampliativos), a saber:

a) tenham que encontrar seu fundamento ultimo em lei que,
explicita ou implicitamente, confira aos estabelecimentos e 6rgdos
publicos em questéo atribuicbes para expedir ditos regramentos, 0s
guais consistirdo em especificacdes dagueles comandos;

b) que os referidos poderes possam exibir seu fundamento
mediato naquelas mesmas relacbes de sujeicdo especial, tal como,
e.g., poderes contratuais encontram fundamento no contrato;

c) restrinjam suas disposicbes ao que for instrumentalmente
necessario ao cumprimento das finalidades que presidem ditas
relacdes especiais;

d) mantenham-se rigorosamente afinadas com os principios da
razoabilidade e proporcionalidade, de sorte a que todo excesso se
configure como invalido; e

e) conservem seu objeto atrelado ao que for relacionado
tematicamente e, em geral, tecnicamente com a relacdo especial que
esteja em causa.

Por outro lado, seriam seus condicionantes negativos:

a) nao podem infirmar qualquer direito ou dever, ou seja, nao
podem contrariar ou restringir direitos, deveres ou obrigacdes
decorrentes de norma (principio ou regra) de nivel constitucional ou
legal, nem prevalecer contra a superveniéncia destes;

b) ndo podem extravasar, em relagdo aos abrangidos pela
supremacia especial (por suas repercussdes), nada, absolutamente
nada que supere a intimidade daquela especifica relacdo de
supremacia especial;

c) ndo podem exceder em nada, absolutamente nada, o
estritamente necessario para o cumprimento dos fins da relacdo de
supremacia especial em causa;

d) ndo podem produzir, por si mesmas, consequéncias que
restrinjam ou elidam interesses de terceiros, ou 0s coloquem em
situacdo de dever, pois, de tal supremacia, s6 resultam relacdes
circunscritas a intimidade do vinculo entretido entre a Administracéo

e quem nele se encontre internado. Ressalvam-se, apenas, por
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Obvio, as decisdes cujos efeitos sobre este, por simples
consequéncia légica irrefragavel, repercuta na situacdo de um
terceiro.

Luciano Parejo Alfonso’ nos da noticia de que a relacdo de sujeigcdo
especial atualmente reaparece como uma “modulacdo especifica
do principio da legalidade” e que para Ossenbihl esta se
apresenta na conformidade dos seguintes pressupostos: “1°) quando
o grau (insuficiente) de ‘maturidade’ para ser objeto de regulagao (em
virtude de componente cientifica ou tecnolégica ou da operatividade
de fatores politicos ou culturais) impde, por si mesmo, a procedéncia
de um poder normativo complementar (do Legislativo) do Governo;
2°) quando concorra uma certa refratariedade a regulagéo, gerando
uma verdadeira impossibilidade material a que o Parlamento produza
ou ao menos a ultime em termos idéneos (pela dindmica de mudanca
a que a matéria esta sujeita); 3°) quando, por suas caracteristicas, a
matéria apresente um forte impacto do valor da personalidade, como
ocorre, desde logo, com as de assisténcia sanitaria ou social e na de

ensino’.

E certo, portanto, que de fato o principio da legalidade n&o engessa (e nem
poderia engessar) a atividade das agéncias reguladoras, bastando que a lei de
criacdo confira standards suficientes para que a normatizacdo ocorra dentro do
previsto pela lei, mas de modo que seu siléncio, contudo, ndo seja tomado como
pretexto para a agéncia substituir-se ao Poder Legislativo, que possui reserva para

legislar sobre determinadas matérias.

4.2.3. - Principio da legalidade no Direito Administrativo Sancionador

O Direito Sancionador, denominador comum do Direito Penal e do Direito

Administrativo, pauta-se num conjunto de normas (principios e regras) voltadas a

M In “La categoria de las relaciones especiales de sujecion”, p. 138, na obra Problematica

de la Administracion Contemporénea.
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condicionar o exercicio do poder punitivo estatal contra os direitos fundamentais dos
administrados, sobretudo a liberdade e a propriedade, coibindo o arbitrio.

Muito embora as doutrinas brasileira e estrangeira reputem que o Direito
Penal e o Direito Administrativo Sancionador ndo sédo absolutamente idénticos’?,
lhes atribuem a mesma esséncia principiolégica’®, cuja incidéncia independe da
natureza da pena imposta pelo Estado.

No estagio histérico atual, em que vigora o Estado Democratico de Direito, 0
principio que nesse contexto se coloca como nucleo fundamental do Direito
Sancionador é o da legalidade, na medida em que submete o Estado a vontade do
povo e ao interesse publico, manifestada pela ordem juridica.

Nas palavras de Marcal Justen Filho’:

“O percurso do direito administrativo retrata a lenta e inevitavel
transicdo do autoritarismo para a democracia. Nao mais se admite a
ideia de ato discriciondrio e se reconhece que apenas alguns
aspectos do ato administrativo envolvem margem de liberdade de

escolha para o agente publico. Os controles a atividade

administrativa do Estado sdo cada vez mais amplos. E inquestionavel

2. A nosso ver, o entendimento deve ser revisado para atribuir ao Direito Administrativo
Sancionador as mesmas garantias procedimentais e materiais do Direito Penal, como a
presuncdo de inocéncia e a legalidade estrita, considerando, por exemplo, (i) a identidade
de origem do poder punitivo; (ii) a impossibilidade de se classificar genericamente a
liberdade de locomocdo como direito fundamental de maior densidade face ao direito a
propriedade, especificamente como fator determinante para justificar a flexibilizacdo do
procedimento obrigatdério ao Estado para o exercicio do ius puniendi; e (iii) a assimetria
procedimental existente entre o processo penal e o processo administrativo sancionador a
luz dos bens juridicos tutelados, haja vista a observancia do processo penal para crimes
cujas penas se limitam a restritivas de direitos ou pecuniarias (especialmente em caso de
crime ambiental cometido por pessoa juridica), enquanto autos de infragdo que veiculam
multas pautadas no faturamento bruto de pessoas juridicas ou até mesmo embargo das
atividades, seguem ritualistica sensivelmente menos rigorosa — ndo é incomum autuacdes
sustentadas na presuncdo de veracidade do ato administrativo, mesmo quando disponiveis
outros (e mais adequados) meios de prova a demonstra¢cdo da infracao.

3 NIETO GARCIA. Derecho administrativo sancionador.

7 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 8. ed. rev. ampl. e atual. Belo
Horizonte: Forum, 2012, pp. 77/78.
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gue toda liberdade atribuida ao agente estatal tem de ser exercida de
modo compativel com os principios e regras fundamentais. O
conceito original de Estado de Direito foi sendo enriquecido pela
evolucdo histérica. As experiéncias tragicas dos regimes totalitarios,
em especial o alemdo, o italiano e o soviético, vividas ao longo do
século XX, conduziram a constatacdo de que nenhum poder politico
pode ser legitimado sem respeito a soberania popular e aos direitos
fundamentais. O Estado Democratico de Direito caracteriza-se nao
apenas pela supremacia da Constitui¢cdo, pela incidéncia do principio
da legalidade e pela universalidade da jurisdi¢cdo, mas pelo respeito
aos direitos fundamentais e pela supremacia da soberania popular.
Também envolver reconhecimento da condicdo do cidaddo como
sujeito de direito, de que decorre 0 compromisso com a realizagéo da
dignidade humana e os direitos fundamentais, inclusive por meio de

uma atuacédo estatal ativa e interventiva”.

O principio da legalidade, porém, assume uma feicdo diferente no Direito
Administrativo Sancionador por forca do art. 5°, inciso XXXIX, da CF, segundo o qual
“ndo ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominagao legal”.
A CF, vale anotar, nao diz “portaria”, “decisdo de diretoria colegiada” ou “resolucao”,
mas sim lei, notadamente em sentido formal.

N&o é minimamente concebivel atividade punitiva do Estado, mesmo quando
desempenhada por agéncias reguladoras, sem que pautada em lei em sentido
formal, dado que a incursdo em infracbes e a imposicdo de penalidades a
particulares, como visto, implica ingresso estatal na esséncia de suas atividade,
bens e patrimdnio, notadamente de densidade fundamental.

A legalidade, como pilar do Estado Democratico de direito, reclama que tanto
a infracdo administrativa quanto a respectiva sancdo estejam explicitamente
previstos em lei formal. Para Marcgal Justen Filho “ndo se pode imaginar um Estado

Democrético de Direito sem o principio da legalidade das infragdes e sangdes”’®.

5 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitacGes e contratos administrativos, p.
1008.
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Na licdo de Marcos Juruena Villela Souto’®:

“O que ndo cabe é a fixagdo de multas no decreto deslegalizado,
sem que tal pardmetro conste de lei. A deslegalizacdo ndo é a
transferéncia ilimitada de sede normativa de determinada matéria,
ndo abrangendo os temas sujeitos a reserva de lei; nesse passo, em
gue pese a discricionariedade atribuida aos administradores —
reguladores ou ndo — para a aplicacdo de penalidades, estas devem
ter sede legal e sempre precedidas do devido processo legal, como

determina o art. 5°, CF”

Na mesma linha doutrina Leila Cuéllar’”:

“Questao sobremaneira delicada diz respeito a possibilidade (ou ndo)
de as sancdes administrativas serem estabelecidas em regulamento
oriundo das proprias agéncias. Sob este angulo, e conforme ja
destacado, frise-se que a entidade reguladora nao detém
competéncia para criar tipos penais administrativos. Em razéo da
natureza juridica da sancao — e dos contornos firmes de seguranca e
estabilidade juridicas por ela exigidas num Estado Democratico de
Direito — é de se descartar a validade de criacdo de tipos penais

administrativo por parte das agéncias”

7

Nesse sentido, é evidente que a legalidade se desdobra na tipicidade,
voltada a atribuir previsibilidade a conduta dos administrados. Para Fabio Medina
Osério, sem a garantia da tipicidade, os cidadaos atingidos ou potencialmente
afetados pela atuagdo sancionatéria estatal ficariam expostos as desigualdades, a
niveis intoleraveis de riscos de arbitrariedade e caprichos dos Poderes Publicos. Dai

porque a tipicidade é fundamental para fixar liminar de movimentagdo Estado’®.

6 SOUTO, Marcos Juruena Vilella. Direito administrativo regulatério, p. 121.
7 CUELLAR, Leila. Introducédo as agéncias reguladoras brasileiras, p. 69.

8 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador, p. 265.
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Mesmo para aqueles que sustentam haver alguma flexibilidade do Direito
Administrativo Sancionador, que daria as agéncias reguladoras espaco para
sistematizar as regras sancionadoras, tem-se como unissona a necessidade de a
norma sancionadora ser completa.

De acordo com Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara’, para a
aplicacdo de sanc¢des no ambito da regulacdo administrativa, € necessario haver
norma nao sé prévia, mas completa. Norma completa € aquela que cumpre o dever
de especificacao, isto é, que seja capaz de antecipar, em abstrato, para 0s sujeitos
envolvidos (regulados, usuérios, interessados e reguladores), tanto a qualificacéo
juridica dos fatos futuros quanto o conteldo dos atos administrativos possiveis,
devendo atender aos requisitos de abrangéncia, profundidade e consisténcia.

Toda norma punitiva pressupfe certo grau de detalhamento que seja
suficiente para garantir ao administrado conhecer a medida em que o exercicio de
suas atividades incide ou ndo em determinada infragdo administrativa.

Na licdo de Diogo de Figueiredo Moreira Neto®, o uso comum de
expressbes como “descumprimento das normas” ou “violagdo as disposi¢coes
previstas nesta lei”, “hdo cumprir obrigagédo prevista em lei” ndo atendem ao nucleo

minimo de tipicidade, ofendendo, por via reflexa, a seguranca juridica. E prossegue:

“Ora, todas essas expressdes sao vagas e igualmente comportam
uma valoragdo subjetiva por parte do agente publico, ndo sendo
suficientes para conferir a objetividade necessaria que atende a
garantia assegurada pelo principio da tipicidade. A nefasta
consequéncia de normas sancionadoras com essas caracteristicas €
a inevitavel transmutacéo de discricionariedade em arbitrio, visto que
inexistirdo parametros razoaveis para delimitar a atuacdo do
aplicador da norma. Facil deduzir-se a devastacdo que as incertezas,

causadas por cenarios de alargada discricdo administrativa ou

% SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA. Dever de regulamentar nas sanc¢des regulatérias.
Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, p. 34.

80 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo; GARCIA, Flavio Amaral. A principiologia no
Direito Administrativo Sancionador. Revista Brasileira de Direito Publico — RBDP, Belo
Horizonte, ano 11, n. 43, p. 9-28, out./dez. 2013.
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legislativa, podem gerar na atividade de planejamento econdmico
dos administrados, em especial para aqueles agentes que atuam em
regime de livre iniciativa. Além de afronta ao principio da tipicidade e,
via reflexa, ao principio da seguranca juridica, as expressdes que
confiram ou levem a supor a abertura de excesso de discri¢cdo para o
aplicador da norma (Estado Juiz ou Estado Administracdo) acabam
por aniquilar o principio da isonomia. A norma deve,
obrigatoriamente, estabelecer tipos delitivos que guardem correlacéo
l6gica com a aplicagdo de sancdes que sejam proporcionais aos
ilicitos administrativos cometidos ou, expresso de outra forma, tipos
gque correspondam a condutas que efetivamente relevem

desconformidade com bens juridicos merecedores de protecdo.”

Nesse contexto doutrinario, fica claro que a competéncia prevista no art. 4°,
inciso XXX, da Lei n®° 9.961/00, para a ANS “aplicar as penalidades pelo
descumprimento dalei n° 9.656, de 1998, e de sua regulamentacdo”, é
flagrantemente insuficiente para justificar a criacdo de infracbes administrativas, tal

como fez a RN 124/06 que, portanto, padece de flagrante vicio de legalidade.

CONCLUSAO

A importancia da regulacéo da atividade das operadoras de planos de saude
€ inegavel, dado o elevado impacto que o servico causa na vida dos beneficiarios,
de modo que infracBes administrativas como a indevida negativa de cobertura sem
davida devem existir.

A questdo que se coloca, contudo, € a forma que tem sido adotada pela
ANS, talvez pela inércia do Legislativo ou com seu aval tacito, para a criagcdo de
infracbes administrativas, subvertendo as func¢fes tipicas atribuidas aos poderes
constituidos e aceitando que agéncias reguladoras exercam poderes incompativeis
com o sistema democratico escolhido pelo constituinte.

A exigéncia de previsao da infracdo em lei formal, ainda que soe como algo
acessoério, na verdade configura inquestionavel garantia constitucional da

legitimidade dos atos emanados do Poder Pubico, e deve ser respeitada, apesar do


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9656.htm
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progressivo desgaste institucional do Poder Legislativo perante a sociedade como
férum de discusséao, cujos temas cada vez mais estdo sendo canalizados ao Poder
Executivo (via sucessivas medidas provisorias) e ao Poder Judiciario.

Nesse sentido, é certo que atuacdo da ANS nestes moldes, salvo excecdes
pontuais, como € o caso das infracdes previstas no art. 302 da Lei n® 7.565/86
(Codigo de Aeronautica), aplicavel a Agéncia Nacional de Aviagéo Civil (ANAC), ndo
€ isolada na Administracdo Publica, se estendendo a 6rgdos ambientais municipais
e estaduais que rotineiramente editam infracbes administrativas em decretos,
portarias e resolucdes, assim como 6érgaos de defesa do consumidor que se utilizam
do Codigo de Defesa do Consumidor, que ndo tipica uma conduta sequer, para
impor sancdes administrativas.

Portanto, apesar do contexto fatico existente, deve-se retomar o
cumprimento da Constituicdo Federal, reconhecendo-se o valor do direito a
propriedade, para censurar a criacdo de infragbes administrativas sem o prévio e
indispensavel processo legislativo, garantindo-se ndo sé a discussdo da tematica
pelos representantes do povo, como também a garantia de um minimo de seguranca

juridica as atividades destinatarias da norma.
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