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I. INTRODUCAO

O presente artigo visa analisar os limites ao poder técnico-normativo das
agéncias reguladoras com foco na Resolu¢ao Normativa no. 433 da Agén-
cia Nacional de Satde Suplementar (ANS) que, entre outras modificagoes,
incluia o aumento do percentual de cobranca de coparticipacdo, assim
como aumento da franquia em planos de satde.

Diante da repercussao causada pela norma elaborada pela agéncia
reguladora membros da OAB manejaram uma ac¢dao no Supremo Tribu-
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nal Federal discutindo sua competéncia para disciplinar a matéria. Assim,
a Suprema Corte acatou o questionamento apontado pela Ordem dos
Advogado e suspendeu liminarmente o ato normativo, porém em seguida
diante da grande pressao social a resolucdo foi revogada por ato proprio
da entidade.

Assim, mesmo apos a revogagao da resolucao normativa, se identifica
como problema a ser debatido: Ha limite ao poder normativo das agén-
cias Reguladoras? A Agéncia Nacional de Satde Suplementar extrapolou
seu poder normativo quando editou a Resolugao 433/2018?

O estudo do tema ¢ de grande importancia, uma vez que a problema-
tica enfrentada causou grande repercussao no meio juridico e varios setores
da sociedade se manifestaram contra o ato normativo com argumentacao
que medida foi arbitraria e afetaria boa parte dos servigos de satude.

Destarte, ha tempos a doutrina discute sobre o limite da atuac¢ao nor-
mativa das agéncias, no entanto ainda nao se ache um consenso sobre o
tema. Atualmente, contudo, ja se encontre parametros (standards) na lei
para medir a atuacao normativa dessas entidades. Ademais, os principios
da separacao dos poderes e da legalidade também sao matérias de aferi-
¢ao quando da elaboragao de uma resolugdo normativa.

No primeiro capitulo deste artigo refere-se ao poder normativo das
agéncias reguladoras e seus limites. De forma inicial, s3o apresentados os
conceitos sobre a competéncia normativa das agéncias reguladoras. Em
seguida, analisa-se o fenomeno da deslegalizagdo que tem ganhando rele-
vancia nos altimos anos devido a forte influéncia no meio juridico.

O segundo capitulo trata-se dos limites ao poder técnico-normativo
das agéncias em sentido amplo. De forma inicial, ¢ delineado o limite ao
poder normativo dessas entidades, outro tema que tem ganhado destaque
no cenario atual, uma vez que as edigoes desses atos normativos muitas
vezes possuem carater geral e abstrato atingindo todos os administrados
que estao sob égide de sua atuagao.

O terceiro e ultimo capitulo analisa-se os limites ao poder normativo
das agéncias reguladoras a luz da Resolugao Normativa no. 433 da Agén-
cia Nacional de Satde Suplementar (ANS). Primeiro, ¢ apresentado as
competéncias normativas e 6rgaos legiferantes da ANS. Posteriormente,
¢ avaliado os principais pontos da resolu¢do normativa em comento, bem
como as discussoes, debates e o controle judicial exercicio sobre a norma.
Por fim, se analisa se houve ou nao extrapolacao do exercicio ao poder
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normativo pela entidade reguladora, assim como os motivos ensejadores
da revogacao do ato normativo pela ANS.

Portanto, utilizando-se de pesquisa doutrinaria, estudo de casos e ju-
risprudéncias sao elucidados os limites ao poder normativo das entidades
reguladoras, em especial, no que tange a resolucao normativa no. 433 da
ANS.

II. O PODER NORMATIVO DAS AGENCIAS REGULADORAS BRASILEIRAS

O poder normativo das agéncias reguladoras ou poder regulamentar sao
espécies normativas normalmente exaradas por meio de resolugdes. Esses
atos normativos em muitos momentos sao questionados pela sociedade de
modo geral, pois, hé certa discricionariedade da administra¢do em sua ela-
boragao.

Diante disso, ¢ importante mencionar a competéncia do presidente
da Republica, em que a Constituigdao Federal por meio do seu artigo 84,
expressa o seu poder normativo para propor decreto regulamentar para
execucao das leis.

Nesse sentido, ensina Zarandella Di Pietro (2018, 98):

O poder regulamentar, por exceléncia, incumba ao chefe do Poder Executivo
das trés esferas de governo. Este tipo de Regulamento se formaliza mediante
decreto. Mas existem outros tipos de atos normativos com carater regula-
mentar, expedidos por 6rgdos ou entidades da administra¢do publica, como
as resolugdes, portarias, instrugoes, circulares, regimentos, ordens de servigo,
avisos, além de atos normativos do Legislativo e do Judiciario, praticados no
exercicio de fun¢ido administrativa.

Assim, ¢ importante observar que o decreto do Executivo possui como
principal fundamento delinear a lei de modo a fazer com que os direitos
do cidadao sejam postos a disponibilidade da sociedade, visto que o di-
reito previsto em lei, nem sempre é exequivel, pois em alguns momentos
sua eficicia plena estd subordinada ha algum regulamento do Executivo.

Dessa forma, a nobre doutrinadora quis nos informar ¢ que, embora
esteja prevista na Constituicao Federal a atribuicao para regular deter-
minadas matérias legais, tal atribui¢do ndo ¢ exclusiva do chefe do Poder
Executivo, podendo a administra¢ao delegar por decreto ou pela propria

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons
Atribucion-NoComercial-SinDerivar 4.0 Internacional, 11J-UNAM.
Boletin Mexicano de Derecho Comparado, ndm. 157, enero-abril de 2020, pp. 437-453.

Universidad Nacional Autbnoma de México, 11J-BJV, 2020
http://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/derecho-comparado/issue/archive



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx https://revistas.juridicas.unam.mx
DOI: http://dx.doi.org/10.22201/iij.24484873e.2020.157.15238

440 GONCALVES / VIDAL BRITO

lei, notadamente, em relacao as matérias de relevado conhecimento téc-
nico.

Floriano de Azevedo Marques Neto (2005, 139) assevera que a ativi-
dade de regulagao estatal envolve fun¢des mais amplas que a fungao re-
gulamentar. Esta funcao, para Maria D’Assungao Costa Menezello (2002,
38), ¢ o poder exclusivo atribuido por dispositivo constitucional ao chefe
do Executivo para disciplinar as leis, por meio de atos normativos, deno-
minados decretos, orientando a fiel execucao das leis.

Ademais, os atos normativos editados pelo Poder Executivo de modo
geral sdo atos normativos secundarios ou subordinados, uma vez que es-
tao adstritos aos ditames da lei. Ou seja, o ato normativo secundario nao
pode contraria ou inovar no mundo juridico apenas proporcionar fiel exe-
cucdo a lei.

A elaboragao de normas secundarias para complementacdao da lei
editada pelo poder legislativo em suas funcdes tipicas, ou seja, normas pri-
marias, é atividade inerente a funcdo administrativa do Poder Executivo.
A esse fato, quando ha omissao da administragao publica em editar o ato
regulamentar, a carta magna previu para esses casos o mandado de in-
juncao (M]) e a agdo direta de inconstitucionalidade por omissao (ADO).

Sobre a problematica da delimitacdo normativa das agéncias regula-
doras, Henrique Ribeiro Cardoso (2016, 155) explica que:

Das fungoes exercidas, a que mais causa perplexidade, na busca da natureza,
fundamento e extensdo, ¢ a competéncia normativa, havendo a necessida-
de de se compatibilizar tal exercicio com o rigido e analitico delineamento
trazido na Constituicao Federal. Na busca de parametros para a edi¢do das
normas das agéncias, identificando seu poder normativo e enquadrando-o
nos limites da Constituicao Federal, surgem trés hipoteses: a primeira, iden-
tificando o poder normativo das agéncias como uma nova espécie legislativa
primaria; a segunda, vislumbrando nas normas das agéncias uma espécie de
regulamento; a terceira atribuindo as normas das agéncias status juridico in-
ferior a lei e ao regulamento do chefe do Poder Executivo.

Assim, ¢ facil perceber que os atos normativos editados pelo Executi-
vo sdo derivados e nao ordindrios, a exce¢do do decreto autonomo' que ¢é

I “A ponto de se admitirem em nosso ordenamento juridico os chamados decretos e

regulamentos autbnomos, ou seja, aqueles que ndo dependem da existéncia de lei anterior
para que possam ser editados” (Spitzcovsky 2019, 236).
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considerado um ato normativo primario. Assim, foi instituido pela Emen-
da Constitucional no. 32, de 11 de setembro de 2001, conferindo poderes
ao Poder Executivo para sua edi¢do em carater primario.

Nessa esteira, leciona Carvalho Filho (2018, 197):

Por esse motivo ¢ que, considerando nosso sistema de hierarquia normativa,
podemos dizer que existem graus diversos de regulamenta¢do conforme o
patamar em que se aloje o ato regulamentador. Os decretos ¢ regulamentos
podem ser considerados como atos de regulamenta¢do de primeiro grau;
outros atos que a eles se subordinem e que, por sua vez, os regulamentem,
evidentemente com maior detalhamento, podem ser qualificados como atos
de regulamentac@o de segundo grau, ¢ assim por diante.

Os decretos e regulamentos sdo considerados por grande parte da
doutrina contemporanea como atos regulatorios de primeiro grau, no en-
tanto, em contrapartida, subordinado a eles, encontra-se os atos regula-
torios de segundo grau que sao as instrugoes editadas por ministros de
Estado.

Dessa forma, percebe-se que tanto os decretos emanados com exclu-
sividade pelo poder executivo, quanto os outros atos normativos citados
possui a mesma finalidade que ¢ proporcionar a execugao das leis, ou me-
lhor, fazer com que as normas tenham sua aplicabilidade nos moldes em
que o Poder Legislativo as editou.

Nessa linha, encontra-se o poder normativo das agéncias reguladoras
que por seu elevado grau de especializacdo sobre determinada matéria
acaba por regular o tema de tal maneira que acabam extrapolando seu
poder regulamentar.

O poder normativo das agéncias reguladoras apresenta um forte re-
lacionamento com a deslegalizagdo, ou seja, esta nomenclatura nada mais é
que a transferéncia pelo legislador de certas matérias legais para o ambito
de atos normativos secundarios, quais sejam, decretos e regulamentos.

Nesse sentido, segundo Ricardo Alexandre e Joao de Deus (2018,
137), a deslegalizagdo ¢ o fendmeno pelo qual a normatizagao sai do domi-
nio da legal para orbita do regulamento. Afirma-se, ainda, que esse feno-
meno ocorre pelo alto grau de especialidade das entidades que compde a
administra indireta.
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Nesse mesmo sentido, leciona Alexandre De Aragao (2000, 23) que a
delegificacdo consiste na retirada, pelo proprio legislador, de certas maté-
rias, do dominio da lei, passando-as ao dominio do regulamento.

Diante da a atividade técnica desenvolvida pela administracio indi-
reta sobre matérias complexas se fez necessario a regulagao de determi-
nados temas por entidades especializadas. Dessa forma, tornou-se funda-
mental passar determinadas matérias para instituigdes especializadas de
forma que sejam disciplinadas de forma eficiente e rapida, pois o processo
legislativo nem sempre detém competéncia técnica suficiente para legislar
sobre temas de alta complexidade de alguns setores economicos.

Nesse diapasdo, leciona Carvalho I'ilho (2018, 117), a incapacidade
do Poder Legislativo de acompanhar as rapidas mudancas sociais e eco-
nomicas sobre determinados setores da economia, especialmente, temas
de alta complexidade faz com que seja necessario a transferéncia da regu-
lagao desses temas para o6rgaos especializados com capacidade suficiente
para proporcionar as respostas necessarias para justa organizagao da so-
ciedade.

Esse fendbmeno, modernamente, também conhecido como delegificagdo
¢ realidade no sistema Brasileiro notadamente sobre as atribui¢des nor-
mativa das agéncias reguladoras.

Assim, a deslegalizagdo visa essencialmente facilitar o processo norma-
tivo do Estado em sentido amplo na medida que estabelece com maior
agilidade e eficiéncia regulagdo para setores que por sua propria natureza
necessita de maior conhecimento técnico para acompanhar sua evolugao.
Contudo, nao significa dizer que tal poder ndo encontre limites no orde-
namento juridico.

A atribuicdo normativa das agéncias ¢ propria da atividade regula-
mentar que lhe foi concedida. Assim, de todas as caracteristicas das agén-
cias reguladoras a mais polémica é o exercicio do poder normativo, espe-
cialmente com aumento significativo das resolu¢des normativas editada
por essas entidades que por vezes sao questionadas no ambito judicial.

Ha uma forte divergéncia doutrindria em relacao a constitucionalida-
de da amplitude, pois nao se tem ao certo um parametro claro sobre até
onde se pode normatizar via regulamento sem estar invadindo a compe-
téncia legiferante do Legislativo.

Assim, percebe-se que a validade da lei que confere poder para ela-
boragao de regulamentos pelas agéncias deve apresentar balizadores (stan-
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dards), claros e suficientemente preciso, de forma que nao haja margem
para interpretacao duvidosa sobre sua atividade regulatoria.

Destarte, a constitucionalidade da lei que atribui poderes as agéncias
reguladoras depende dos parametros estabelecidos sejam suficientes ¢ cla-
ros, pois se nao seria apenas a outorga da funcgao legiferante do legislador.

A modernidade trouxe varios desafios ao Poder Legislativo, um deles
¢ necessidade de legislar sobre matérias de alto grau de especialidade.
Desta feita, incapaz de regular essas matérias ha solugdo encontrada se-
gundo José dos Santos Carvalho Filho (2018, 118) foi “o proprio Legisla-
tivo delega ao 6rgao ou a pessoa administrativa a fungao especifica de ins-
titui-la, valendo-se dos especialistas e técnicos que melhor podem dispor
sobre tais assuntos”.

Nesse contexto, ¢ importante mencionar o importante julgado do Tri-
bunal Regional Federal da 20. Regido de Relatoria de Alcides Martins
Ribeiro Filho de 2017 Desembargador Federal, com a seguinte ementa:

ADMINISTRATIVO. AGENCIA REGULADORA. PODER NORMATIVO. ANS.
RESOLUCAO NoO. 20, DE 2008. LEGITIMIDADE... A Lei no. 9.961/00, ao
criar a Agéncia Nacional de Saude Suplementar - ANS, conferiu como uma
de suas atribui¢oes a normatizacao e a fiscalizacao das atividades que garan-
tam a assisténcia suplementar a satde (artigo lo.), competindo-lhe “fiscalizar
as atividades das operadoras de planos privados de assisténcia a satde e zelar
pelo ¢ umprimento das normas atinentes ao seu funcionamento” (artigo 4o.,
XXIII). Ao expedir Resolugoes ¢ Instrugdes normativas, a ANS age dentro
de suas atribui¢des institucionais, nos limites do poder regulamentar (nor-
mativo) de que ¢ titular, nos termos dos artigos 30. ¢ 174 da Constitui¢do,
positivados e explicitados nas Leis nos 9.656/1998 ¢ 9 .961/2000. O de-
nominado “poder normativo” conferido as agéncias reguladoras, de acordo
com a doutrina majoritaria, decorre do exercicio de fun¢ao administrativa, e
nao legislativa, a inda que sua carga de aplicabilidade possa ser considerada
genérica. O que se verifica ¢ a transferéncia, por parte das proprias leis de
regulagao, de alguns vetores, de ordem técnica, para a normatizac¢ao por tais
entidades - o que alguns doutrinadores denominam como “deslegalizagao”,
com fundamento no direito francés (“domaine de ’ordonnance™), o que nao
retrata qualquer usurpagao da fungao legislativa p ela Administra¢ao. O Su-
premo Tribunal Federal ja teve a oportunidade de afirmar a legitimidade
constitucional da deslegalizacdo, no julgamento do RE no. 140.669-1-PE,
no qual o Ministro Relator Ilmar Galvao, adotando as ligdes de J.J. Cano-
tilho, asseverou que “os principios da legalidade, do congelamento do grau
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hierarquico e da precedéncia da lei ndo impedem, salvo em matérias reser-
vadas a lei (tributos e crimes), que se adote uma maior flexibilidade através
da deslegalizagao ou degradacao do grau hierarquico. Neste 1 caso, uma lei,
sem entrar na regulamentacao da matéria, rebaixa formalmente o seu grau
normativo, permitindo que essa matéria possa vir a ser modificada por regu-
lamentos.” A carga de amplitude normativa dos atos expedidos pelas agén-
cias reguladoras, contudo, deve adequar-se aos parametros da lei permissiva,
pois a delegacdo legislativa nao ¢ ilimitada, sendo sempre possivel avaliar, em
cada um dos atos normativos das agéncias, se foram observados ou nao os
parametros legais que lhe servem de fundamento de validade.

Por todo exposto, conclui-se que a atribui¢ao das agéncias regulado-
ras ¢ conferida por lei, normalmente, pela sua lei instituidora. Sabe-se ain-
da que haja divergéncias doutrinarias sobre a matéria ¢ pacifico o poder
regulamentar dessas entidades. No entanto, ainda permanece as discus-
soes sobre a amplitude desse poder normativo.

III. OS LIMITES AO PODER NORMATIVO DAS AGENCIAS

Os limites ao poder normativo das agéncias ¢ matéria de intensa discussao
doutrinaria, uma vez que nao ha um consenso sobre esse limite. Embora,
atualmente o sistema juridico brasileiro admita a regulacdo técnica emana-
da por essas entidades.

Nesse sentido, segundo Lenza (2017, 570) um dos principais argu-
mentos no que tange ao poder normativo das agéncias ¢ que haveria inde-
vida usurpacao do poder legiferante do Legislativo pelas agéncias na edigao
de atos regulamentares, o que infringe por consequéncia os principios da
separagao dos poderes e da legalidade. No entanto, Montesquieu, apos
aprimorar as bases tedricas da separacao dos poderes de Aristoteles, dizia
que nao so6 foi identificada o exercicio das trés fungoes estatais (Legislativo,
Executivo e Judiciario) como inovou dizendo que tais fungoes estao inti-
mamente conectadas a trés 6rgao diferentes.

Nessa linha, todos os poderes da reptblica exercem funcoes tipicas
atinentes a suas atividades precipuas, assim como funcoes atipicas. Assim,
o poder executivo por meio das agéncias reguladoras desempenha sua
funcao atipica que ¢ legislar em situac¢des autorizadas por lei.
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Dessa maneira, percebe-se que ha uma margem pequena entre o que
pode ser matéria de delegacao legislativa e que por sua vez possa ser tema
de regulacao técnica por essas entidades. Nesse contexto, o que deve ser
observado no ambito de atuacdo normativa das agéncias ¢ os balizadores
legais para o desempenho da atividade normativa.

Nesse diapasdo, leciona Carvalho Filho (2018, 119), a delegacdo le-
gislativa nao pode ser total, pois, ao contrario se sujeita a limitagoes. O
legislador deve resguardar para si critérios politicos, delegando somente
temas de ordem técnica com balizadores previstos na lei.

Nesse mesmo sentido, esclarece Ricardo Alexandre e Joao de Deus

(2018, 138):

Segundo a jurisprudéncia, nao ¢ admitida a edi¢do de regulamento autori-
zado para matéria reservada a lei, a exemplo da criac@o de tributos ou da
criacdo de tipos penais, visto que afrontaria o principio da separac¢do dos
poderes (por estar o Executivo substituindo a func¢ao do Poder Legislativo).

Desse modo, ¢ importante frisar que o poder exercido pelas agéncias
reguladoras ndo ¢ o mesmo que o poder regulamentar atribuido ao Exe-
cutivo com objetivo de completar o sentido de uma norma legal. Trata-se
de um poder abstrato e genérico que impoe a sociedade as obrigacdes e
direitos contidos nos seus respectivos regulamentos.

Nessa logica, ¢ possivel observar que o poder normativo outorgado
as agéncias reguladoras devem estar adstritos a sua lei instituidora, salvo
a ANP ¢ ANATEL que estdo previstas na Constituigdo. Dessa forma, as
resolugdes criadas pelas agéncias reguladoras devem estar no ambito dos
padrdes (standards) estabelecidos em lei.

Nessa linha, elucida Maria Sylvia Zanella D1 Pietro (2018, 655):

... a funcao reguladora esta sendo outorgada de forma muito semelhante a
delegada as agéncias reguladoras do direito norte-americano; por outras pa-
lavras, a clas esta sendo dado o poder de ditar normas com a mesma forga
de lei e com base em pardmetros, conceitos indeterminados, standards nela
contidos.

Ainda, seguindo o entendimento da autora por vezes as leis sao edi-
tadas com conceitos juridicos indeterminados, cujo sentido tem que ser
definido por 6rgao técnicos especializados. Esse conceito indeterminado
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sao palavras e expressdes imprecisa na norma de modo que paira a davi-
da sobre seu significado e que devem ser completas para dar efetividade
a legislacao criada.

Diante dos padroes estabelecidos pelo legislador, ¢ facilmente perce-
bido que as resolucdes editadas pelas agéncias nao podem contraria a
lei, ou melhor, ndo é admitido regulamentos contra legem, sob pena de ser
invalidado. Seu exercicio somente pode se dar secundum legem, isto ¢, em
consonancia com sua lei autorizadora.

Nessa esteira, expoe José dos Santos Carvalho Filho (2018, 117): “...
nao podem os atos formalizadores criar direitos ¢ obrigagdes, porque tal
¢ vedado num dos postulados fundamentais que norteiam nosso sistema
juridico: «ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa
sendo em virtude de lei»” (artigo 5o., I, CF).

Além disso, o poder normativo das agéncias nao pode evidentemente
ir de encontro direitos fundamentais do individuo como a igualdade, a
liberdade, a propriedade, além de ser proibido de forma clara criar obri-
gacoes nao disposta em lei formal.

Diante dos argumentos narrados pelos doutrinadores, frisa-se um
caso pratico sobre o limite regulatério das agéncias reguladoras brasileiras
julgado pelo Superior Tribunal de Justica de relatoria do ministro Sérgio
Kukina de 2018:

... 0s atos e normas das agéncias reguladoras, quando, ou ainda, exorbitantes
de seus limites legais, ou ainda, quando nao guardarem relagao de razoabili-
dade e proporcionalidade com os fins colimados pela administragao ptblica,
sao passiveis de controle judicial.

Em suma, a ANEEL (Agéncia Nacional de Energia Elétrica) ndao pode
inovar na ordem juridica, transferindo, de forma descabida e desarrazoada,
obrigacdes das concessionarias de energia elétrica para os municipios, crian-
do unilateralmente, sem possuir poder politico, elevadas despesas para os
entes municipais. Além disso, essa resolu¢do coloca em risco a continuidade
do servico publico de iluminagao ptblica, tendo em vista a notéria limitagao
financeira dos municipios brasileiros.

Além de extrapolar os limites de seu poder normativo-regulador, a ANEEL
(Agéncia Nacional de Energia Elétrica) interferiu diretamente em clausulas
previamente ajustadas em contrato de concessao de energia elétrica.
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Por fim, pode-se concluir que as agéncias quando do exercicio do po-
der normativo estdo adstritas a critérios previstos em lei, sob pena de inva-
lidagao da norma. Além disso, os atos normativos editados pelas agéncias
estao sujeitos ao controle do Executivo, Legislativo e Judiciario.

IV. OS LIMITES AO PODER NORMATIVO DAS AGENCIAS REGULADORAS
A LUZ DA RESOLUCAO NORMATIVA NO. 433 DA AGENCIA NACIONAL
DE SAUDE SUPLEMENTAR

A Resolugao Normativa no. 433 da Agéncia Nacional de Satide Suplemen-
tar (ANS) foi publicada em 28 de junho de 2018 e possuia como escopo
principal atualizar as regras de coparticipacdo e franquia em planos de
saude.

Assim, com a publicacdo da norma passaram a existir trés tipos pla-
nos no mercado, sendo eles: os tradicionais, os com coparticipagdo e os
com franquia.

Os planos de satdes tradicionais sdo aqueles que os usuarios pagam
o valor mensal e utilizam todos os servigos prestados sem despesas adi-
cionais. Ja os planos com coparticipagao o segurado utiliza-se de uma
mensalidade e também paga um percentual dos servigos utilizados que
atualmente esta no patamar de trinta por cento, embora ndo se tenha
uma regulamentacao sobre o tema. Por tltimo, nos planos de satide com
franquias os segurados, além de pagar mensalidade, fica responsavel pelos
valores utilizados até atingir o valor da franquia estipulado em contrato e
partir desse valor a operadora ¢ responsavel por todo e qualquer procedi-
mento pactuado no plano.

Os planos com coparticipagao e com franquia ndo sao uma inovagao
da resolugao em comento, pois ja estavam previstos na Resolucao do Con-
selho de Satde Suplementar — Consu no. 8 de 3 de novembro de 1998.

Fato ¢ que os planos de satide com coparticipacdo ja eram realidade
no mercado com ampla utiliza¢do, porém os planos com franquia eram
pouco utilizados. Além disso, embora essas modalidades de planos de sat-
de constem na Resolucao do Conselho, elas nao foram reguladas, isto é,
estavam previstas de forma genéricas sem regulamentacao especifica.

Diante desse cenario, a ANS comecou a realizar estudos internos, in-
clusive com a criagao de grupos técnicos para debater junto a sociedade a
regulagao da matéria.
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Nessa linha, a ANS editou a Resolu¢do Normativa no. 433 com ob-
jetivo de atualizar a matéria, estabelecendo como principais mudancas a
imposicao do valor maximo pago pelo beneficiario, a isen¢ao de cobranca
em alguns procedimentos, a proibi¢do de coparticipacao e franquias dife-
rencias por doencas ou patologia, o valor fixo e Gnico para atendimento
em pronto socorro e internagoes, e o percentual maximo da coparticipa-
¢ao no patamar de quarenta por cento.

No entanto, as altera¢des nao foram bem recepcionadas pelo merca-
do e pela sociedade que questionaram a legitimidade da ANS para ado-
cao da medida sem o aval do Congresso Nacional, pois haveria um possi-
vel desrespeito ao principio da separagao dos poderes.

Nessa seara, foi realgado pelos 6rgaos de protecao ao consumidor que
mudanca traria forte impacto financeiro ao usuario e nao traria significa-
tiva redugao dos valores contratados o que inviabilizaria o acesso a satde
para populacao de modo geral.

Diante disso, houve um amplo debate na sociedade, visto que uma
parcela significativa dos planos de satde utiliza os planos com copartici-
pacao, o que torna mais atrativa para as operadoras, pois reduz o risco de
prejuizo devido a divisao das despesas com o usurario. Por outro lado, a
elevacdo da coparticipacao de trinta por cento para quarenta por cento
encarece a utilizagdo dos planos de satude pelos conveniados.

Diante desse cenario, as entidades defensoras do consumidor critica-
ram fortemente a resolugao editada pela ANS, pois as alteracoes trazidas
pelo ato normativo beneficiam as operadoras e encarece os servicos utili-
zados pelo conveniado.

Nesse sentido, de acordo com Marcia Cancio Santos Villasboas e
Eduardo Augusto Viana Barreto (2018, 2), os servicos de se saude presta-
do pelo Estado nao ¢ eficiente, assim sendo necessario o a completude por
parte dos planos de satde, e se as mudangas propostas forem alcancadas
serd ruim para a populacdo de modo geral, essencialmente para classe
intermediaria, pois o aumento dos custos inviabilizaria a utiliza¢ao desses
Servicos para os usuarios.

Nesse contexto, a ANS informa em seu sitio oficial que atualmente
cerca de cinquenta por centos dos contratos de plano de saude no pais
possuem esse mecanismo, ou seja, com avango da resolucdo esse namero
aumentaria ainda mais e reduziria os planos tradicionais o que poderia ser
menos benéfico ao consumidor.
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Diante dos questionamentos da sociedade e de outros setores do mer-
cado, no dia 13 de julho de 2018, o Conselho Federal da OAB propos a
Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental com Pedido de
Cautelar (ADPF) em desfavor da Agéncia Nacional de Saude Suplemen-
tar (ANS), autarquia responsavel pela edi¢ao da Resolugao Normativa no.
433, de junho de 2018.

Nesse sentido, a acdo visa, conforme artigo lo. da Lei 9.882/1.999,
evitar ou reparar lesao a preceitos fundamentais da Constituicdo, resul-
tantes de atos do poder publico.

Assim, dispde Claudio Lamachia (2018, 5), presidente nacional da
OAB, que a ANS ao editar a norma violou os principios fundamentais da
separagao dos poderes, da legalidade e do devido processo legislativa, bem
como corrompeu a norma de prote¢ao ao consumidor.

Em sequéncia, a acao foi recepcionada pela Suprema Corte e foi de-
ferida a medida cautelar para suspender a eficacia da norma.

Assim, percebe-se que o ato normativo editado pela agéncia nao foi
bem recepcionado e varios foram os argumentos que contestaram a legi-
timidade da agéncia para edicdo da medida, visto que o direito a saude
do cidaddo ¢ um direito sensivel e que eventuais excessos trazidos podem
gerar prejuizos significativos a sociedade, em especial, aos usuarios dos
planos de satde.

Diante desse cenario, esse tema apresentou uma relevancia ainda
maior, visto que sua publicacdo da resolucao atingiu de fronte um direito
fundamental do individuo que ¢ o acesso a satde.

Dentro dessa analise, um fundamento juridico relevante interpretado
pelo Conselho Federal da OAB é que Lei no. 9.656, de junho de 1998, que
dispde sobre os planos e seguros privados de assisténcia a satde, ndo con-
feriu poderes a ANS para disciplinar o tema, além de ferir os principios
da separacao dos poderes, da legalidade e do devido processo legislativo.

Nessa linha, é constitucionalmente aceito o poder normativo técnico
das agéncias desde que respeitados os parametros legais (standards) nor-
malmente estabelecido poder lei. No entanto, no caso da norma em apre-
¢o, a ANS nao detinha de poderes para regular a matéria de tamanha
complexidade sendo, portanto, necessario uma lei em sentido estrito, visto
que o ato normativo causa restricao a um direito fundamental que ¢ o
acesso a saude.
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Ademais, segundo Carvalho Filho (2018, 117), os doutrinadores asse-
veram que as leis que conferem poderes para as agéncias normatizarem
matérias sobre suas atribui¢oes sejam claras e precisas evitando, dessa for-
ma, interpretacdes dubias e sem fundamento legal. Outro ponto impor-
tante rechacado pela doutrina é a vedacao ao amplo poder normativo
das agéncias, pois nao pode o legislador fora dos casos previstos nessa
constitui¢do, delegar integralmente seu poder legiferante aos 6rgaos ad-
ministrativos.

Nessa acep¢ao, o Conselho Federal da OAB ainda observou que a re-
ferida resoluc@o extrapola os limites normativos da ANS estabelecido por
sua lei de criagao, Lei no. 9.961 de 28 de janeiro de 2000, uma vez que a
norma nao lhe delegou competéncia normativa para regulamentar a ma-
téria. Ao contrario, a ANS deve pautar suas atuacdes com vista a saude e
seguranca do conveniado.

Nessa logica, embora o Supremo Tribunal Federal a época tenha de-
ferido a liminar suscitada na ADPI proposta pela OAB, o mérito da agao
teria como relator o ministro Celso de Mello, contudo, em sequéncia a
norma foi revogada pela propria a ANS.

Desse modo, percebe-se que a norma editada pela ANS extrapolou os
limites do seu poder regulamentar, visto que nao lhe foi outorgada com-
peténcia para editar a matéria, pois o tema versa sobre assunto reservada
a lei em sentido estrito. Além disso, a edi¢cdo da norma feriu os preceitos
fundamentais da separacao poderes, da legalidade e do processo legislati-
vo no momento em que se utilizou do poder legiferente atribuido ao Poder
Legislativo para inovar no mundo juridico criando direito e obrigagdes
nao previstos em lei.

Por fim, nota-se que houve uma forte carga politica para edi¢ao da
Resolugao Normativa no. 433 de 2018 da ANS e que nao foi entendida
como benéfica de forma geral pela sociedade. Ao contrario, foi evidencia-
do que os conveniados poderiam arcar com custos mais elevados. Além
do mais, nao houve um debate social da magnitude que o tema merece.

V. CONSIDERACOES FINAIS

A Resolugao no. 433 de 2018 editada pela Agéncia Nacional de Saude
Suplementar trouxe diversos debates a tona sobre os limites ao poder nor-
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mativo das agéncias reguladoras, ou seja, qual o limite da competéncia nor-
mativa dessas autarquias em regime especial?

Nesse sentido, percebe-se que hd inimeras jurisprudéncias que deba-
tem o assunto, visto que nao existe um consenso ideal para edi¢oes de atos
normativos por essas entidades o que existe de fato é uma linha ténue que
separa a extrapolacao dos limites ao exercicio regular do poder técnico-
-normativo.

Os doutrinadores asseveram que o poder normativo atribuido as
agéncias reguladoras devem ser autorizados por lei, mormente, por pela
lei de criagao da entidade, todavia o que encontramos na pratica sao nor-
mas que nao dimensionam de forma clara as suas atribui¢des normativas
o que nos leva em varios momentos interpretagoes dubias e evasivas. Por
outro lado, eles sdo firmes em dizer que é vedado o poder normativo am-
plo atribuidos as agéncias, pois se tornaria uma transferéncia inadequada
de competéncia constitucional atribuida ao Poder Legislativo as agéncias
reguladoras.

Nessa linha, tais normas acabam sendo objeto de apreciacao do Poder
Judiciario, visto que nao tem balizadores legais (standards) claros e precisos
para atuacdo normativa dessas entidades. Ademais, o Poder Executivo
bem como as agéncias reguladoras de modo geral, ressalvando as exce-
¢des previstas na Gonstituicio, devem elaborar normas de contetdo se-
cundario, isto ¢, em conformidade com contetido da lei.

Assim, se nao ha uma lei clara sobre a competéncia normativa das
agéncias reguladoras a edigdo de atos normativos acabam de uma forma
ou de outra sendo questionados judicialmente, visto que o objetivo princi-
pal dessa competéncia é proporcionar a fiel execucao as leis editadas pelo
Legislativo que por vezes nao detém competéncia técnica suficiente para
editar regulamentos para que a norma tenha eficacia plena, que ¢ o que
chamamos de fenomeno da deslegalizagao, ou melhor, esse fenomeno, tam-
bém conhecido como delegificagao.

Nessa acepcao, por vezes o objeto de debate é se o tema deveria ou
nao ser objeto de lei em sentido estrito, ou seja, matéria reservada ao Po-
der Legislativo, ao invés de uma norma elaborada pelas agéncias. Essas
discussoes acabam lesionando os preceitos fundamentais da separagao dos
poderes, da legalidade e do devido processo legislativos.

Dessa maneira, apds a pesquisa sobre o tema, percebe-se claramente
que ANS extrapolou os limites regulatorios, visto que a lei nao lhe con-

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons

Atribucion-NoComercial-SinDerivar 4.0 Internacional, 11J-UNAM.
Boletin Mexicano de Derecho Comparado, ndm. 157, enero-abril de 2020, pp. 437-453.

Universidad Nacional Autbnoma de México, 11J-BJV, 2020
http://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/derecho-comparado/issue/archive



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx https://revistas.juridicas.unam.mx
DOI: http://dx.doi.org/10.22201/iij.24484873e.2020.157.15238

452 GONCALVES / VIDAL BRITO

feriu poderes para elaboracao da medida e por consequéncia lesionou os
preceitos fundamentais da separacao dos poderes, da legalidade e do de-
vido processo legislativos.

Ademais, na cronologia desde a publicacao da norma elaborada pela
entidade, a norma foi severamente criticada pela sociedade e, principal-
mente, por 6rgao de defesa do consumidor. Logo em seguida, o Gonselho
Federal da OAB por meio da Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamentais (ADPF — 532) com medida cautelar fez severas criticas a
elaboracao da norma que foi recepcionada e suspendida liminarmente
pelo Supremo Tribunal Federal que também ao decidir se mostrou per-
plexo inicialmente com edicao do ato normativo, embora nao tenha ana-
lisado o mérito definitivo da demanda. Por fim, a propria ANS revogou a
resolucao normativa editada.

Diante do exposto, conclui-se, portanto, pela extrapolagao dos limites
ao poder normativo da Agéncia Nacional de Satide Suplementar ao edi-
tar a Resolugao Norma no. 433 de 2018 e sabidamente apresentou pontos
maléficos ao consumidor de forma geral. No entanto, o tema ¢ relevante
e merece ser debatido de forma profunda e trazer regulamentos equilibra-
dos para proporcionar transparéncia e sustentabilidade para o sistema de
saude suplementar do pais.
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