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Resumo

0 desfinanciamento do Sistema Unico de Satde e o envelhecimento da populagio impulsionaram o
crescimento do setor de Saude Suplementar no Brasil que, atualmente, alcanca 50 milhdes de
pessoas, cerca de 25% da populagdo brasileira. Entre fevereiro e setembro de 2022, o pais
testemunhou um embate em torno de um aspecto da regulamentacdo do setor: a judicializa¢do da
cobertura dos planos de saude, o chamado “rol da ANS”, a Agéncia Nacional de Sauide Suplementar.
Esse artigo analisa a atuagdo da ANS e conclui que houve parcialidade a favor do setor privado,
desrespeito as obrigagdes de impessoalidade e independéncia. Diante da dindmica demografica, a luz
desse episodio, sugere-se uma revisio normativa e questionamentos do modelo de Estado regulador
para se atender as demandas de saide, sobretudo, da populagio idosa.
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Abstract

The weakening of Brazilian Public Health System and the population aging boosted the growth of the
health insurance industry in Brazil, which currently reaches 50 million people, about 25% of the
Brazilian population. Between Febrary and September 2022, the country witnessed a clash over an
aspect of the regulation of the sector: the judicialization of health insurance coverage, the so-called
“rol of the ANS”, the National Agency for Supplementary Health. This article analyzes the
performance of the ANS and concludes that there was partiality in favor of the private sector,
disregarding the obligations of impersonality and independence. Given the demographic dynamics,
in the light of this episode, a normative review and questioning of the regulatory state model is
suggested to meet the health demands, above all, of the older persons population.
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Introdugao

E consenso no debate publico a citagdo de dois temas como emergenciais
para o crescimento e o desenvolvimento econdémico do Brasil para os préximos
anos: o enfrentamento das desigualdades sociais -, exigindo politicas de equidade,
sistema tributario progressivo, combate a fome e estimulo ao emprego de qualidade,
portanto, abarcando temas como a reindustrializacdo e o investimento em educacao
e pesquisa (BARBOSA et al, 2015; MARINGONI, 2022; ARRETCHE et al, 2019) - e,
em uma visdo de médio prazo, a adaptacdo das politicas publicas para o
envelhecimento da populagdo, por sua vez, abrangendo um leque interdisciplinar de
politicas, onde a amplia¢do do acesso a saide publica assume principalidade (FELIX,

2022; NARVAI, 2022; PIKETTY, 2022).

A despeito de uma inflexdo da expectativa de vida em decorréncia da
pandemia, a dinamica demografica retornara ao ritmo observado nas ultimas
décadas (FELIX, 2021; ROMERO e MAIA, 2022) devido ao continuo avango da
tecnologia aplicada a medicina e a genética (SINCLAIR, 2021), permanecendo, assim,
a saude como um desafio presente - nas questdes preventivas - e futuro, seja para

o setor publico ou nas perspectivas do setor privado.

A covid-19 “resignificou a satde publica” (MARQUES et al, 2021, p. 65) no
que diz respeito ao papel estratégico do setor na autonomia e na independéncia dos
paises agora preocupados em reestabelecer um nivel de industrializagdao doméstica
de insumos, oferta de servicos e disponibilidade de profissionais de cuidado capazes
de garantir a seguranca em caso de novas calamidades sanitarias. No Brasil, essa
tendéncia global enfrenta uma persistente postura liberal de refutar qualquer
politica industrial setorizada capaz de estimular um complexo econémico industrial

da saude e do cuidado (GADELHA, 2021; FELIX, 2022).

A pandemia também foi insuficiente para interromper a politica de
desfinanciamento do Sistema Unico de Saude, o SUS (MARINHO e OCKE-REIS, 2022;
OCKE-REIS, 2022) - algo, entretanto, condizente com o negacionismo do governo de

Jair Bolsonaro em meio a morte de quase 700 mil pessoas, sendo a grande maioria
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de idosos que, sem o devido amparo do Estado, s6 puderam contar com a

mobilizacdo da sociedade civil (DEBERT e FELIX, 2022) para evitar mais mortes.

Uma terceira questao a destacar nesse cendrio é ainda mais relevante para
os objetivos desse artigo. Diz respeito a atuacdo do setor privado de saude e ao
desempenho das agéncias reguladoras e, normativamente, ditas independentes, em
suas obrigacdes para além das relagdes econdmicas, isto é, nas fung¢des primordiais
inscritas no campo das politicas sociais. Nogueira (2002) ja apontou que a Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa) e a Agéncia Nacional de Saude
Suplementar (ANS) devem observar principios e diretrizes peculiares, diferentes de
suas similares na area da infraestrutura, de tal modo que elas promovam,

fundamentadas na Constituicao, a sadde como um direito social de cidadania.

Entende-se que, assim como o desfinanciamento do SUS e o enfraquecimento
do complexo econdmico-industrial da saude e do cuidado, a atuagao dos principais
atores do modelo de Estado regulador devem integrar os esforcos para cumprir a
regra constitucional de garantir a satilde como um direito de todos e dever do Estado

(Art. 196, CF).

No campo da sadde, o episdédio mais recente vivenciado no pais, sob os efeitos
continuos da pandemia, foi a mobilizagdo da sociedade para a aprovacdo da Lei
14.454/2022, que define a lista de procedimentos e eventos em saude elaborada
pela ANS como uma referéncia basica para a obrigacdo de cobertura dos planos de
saude. Entende-se que essa regulacdo é de crucial importancia no contexto
sociodemografico, politico e econdmico exposto acima para garantir bem-estar a

populacado, sobretudo ao segmento idoso (60 anos e mais).

Nessa perspectiva, esse artigo tem como objetivos: i) analisar o desempenho
da ANS durante o embate travado nos poderes Judiciario, Legislativo e Executivo,
entre fevereiro e setembro de 2022, envolvendo, de um lado, os 50 milhdes de
clientes de planos de saude e, de outro, o setor privado, sobre as regras de
obrigatoriedade de cobertura definidos pelo rol de procedimentos e eventos em

saude, chamado de “rol da ANS”; ii) avaliar as consequéncias dessa atuac¢do da

51

Revista Pesquisa e Debate | v.34,n.1(61) (2022) - ISSN 1806-9029



v
Revista
Pesquisa e Debate

ISSN 1806-9029

agéncia reguladora para os desafios estabelecidos pelo envelhecimento

populacional, sobretudo quanto ao acesso a satude.

A metodologia usada é a verificagdo documental e analise do discurso
(BRANDAO, 1998) das notas oficiais emitidas pela ANS durante o periodo do dito
embate. A pergunta principal a ser respondida é: Até que ponto o modelo do Estado
regulador e a atuacdo das agéncias tem sido efetivo para garantir a saude da

populacdo em ritmo acelerado de envelhecimento?

Além dessa introducao, esse artigo esta dividido em trés se¢des. A primeira é
um breve historico da construcdo do modelo do Estado regulador no Brasil, na
década de 1990, e os questionamentos as agéncias reguladoras desde a criacdo
desses organismos. Segue-se uma secdo abarcando a intersec¢do entre demografia,
planos de saude e tecnologia aplicada a medicina, com a intencdo de desenhar o
contexto socioecondmico onde se desenrolam essas relagdes sociais. A terceira
secdo explora a atuacao da ANS no embate do “rol taxativo” e, encerrando o artigo,

sdo feitas as consideragdes finais.

Agéncias reguladoras: breve historico e questionamentos

As agéncias reguladoras® nasceram de um redesenho do modelo do
Estado brasileiro iniciado nos anos 1990, no governo Fernando Henrique Cardoso
(1995-2002). O diagnostico para as mazelas nacionais, o baixo crescimento
econdmico e o atraso em relacdo ao “primeiro mundo” era atribuido a um modelo
de Estado planejador “centralizado”, “ator” ou ainda “empreendendor” originado
nos anos 1930, segundo o préoprio Cardoso (2006, p. 574). Portanto, era preciso dar
“fim a Era Vargas”, em referéncia ao presidente Getulio Vargas (1882-1954), e as

agéncias reguladoras foi atribuido um “papel inovador”, capaz de blindar a gestao

do Estado, de “imuniza-lo de ingeréncias politicas”, nas palavras do autor, e de

6 A Lei no 9.986, de 18 de julho de 2000, dedicada, entre outros aspectos comuns, aos recursos
humanos, foi a primeira a empregar essa expressdo, a qual origina-se do direito americano. Nos
documentos legais de criagio das agéncias e na Constituicdo reformada fala-se de “6rgdo regulador”.
Ainda ndo existe um referencial homogéneo para o conceito de agéncia reguladora no direito
administrativo brasileiro (Nogueira, 2002). Para um histérico mais aprofundado, ver Bresser-
Pereira, 2001.
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“espasmos e arrancos decorrentes da vontade circunstancial de um governante ou

da coalizao de forgas que o apoia” (Op. Cit, p. 575).

A partir desse ponto de vista, as agéncias reguladoras surgiram como
resultado do processo de privatizacdes da década de 1990. As agéncias estdo
definidas em lei como autarquias sob regime especial, as quais possuem atributos
de independéncia administrativa, bem como estabilidade de seus dirigentes e
autonomia financeira. Desde a sua implementacao, esse modelo de Estado regulador
foi objeto de criticas. Continuando com Cardoso, € oportuno lembrar sua resposta a
critica feita a época de que as agéncias significavam a “terceirizacdo” do Estado e
esse modelo passaria a servir mais ao capital do que aos interesses da totalidade da

sociedade brasileira:

“Ao contrario do que disse meu sucessor ja como Presidente’, com
a criacdo das agéncias reguladoras nio houve a “terceirizacdo do
Estado”. E verdade que elas, em alguns aspectos, substituiram os
antigos ministérios, pois, além de fiscalizadoras do cumprimento
dos contratos, tém a capacidade de regulamentar como empresas
privadas devem atender ao interesse dos consumidores e do pais,
mas segundo diretrizes fixadas em lei, as quais elas proprias estio
submetidas. Quem critica as agéncias em geral padece de uma visio
personalista e limitada do exercicio do poder. (..) Ndo sdo as
agéncias que definem o teor dos contratos, as metas e as condi¢cdes
para o desempenho dos servicos” (CARDOSO, 2006, p. 575).

Outra critica tem origem no potencial das agéncias para permitir uma
interferéncia do Executivo nas atribui¢des dos outros poderes, uma vez que seus
diretores sao indicados pelo presidente da Republica, embora dependentes de
aprovacao no Congresso. Todavia, aprovados, assumem poderes hibridos de quase-
legislativo e quase-judiciario (CUNHA, 2018), o que exige das partes envolvidas, em
caso de embates, depender dos outros poderes para referendar ou nao a atuagdo das

agéncias.

Esse conflito jurisdicional entre as decisdes das agéncias e os tribunais do
Judiciario é verificado na origem do modelo, pois enquanto as primeiras devem se

prender aos aspectos técnicos, esses devem estar submetidos a hierarquia de

7 Referéncia a Luiz Inacio Lula da Silva que sucedeu o autor na Presidéncia da Republica em 2003 e
governou até 2010.
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decisdes dos poderes, no caso, o do Judiciario, que deve se apoiar em “critérios

abstratos de justica social”, como aponta Cardoso (2006, p. 577).

No que diz respeito ao campo da saude, Nogueira (2002) explora essa zona
de tensdo. Diz ele que, em razdo de as primeiras agéncias, criadas em 1996,
localizarem-se nos setores de energia elétrica8, telecomunicacgdes e petroleo, em que
se instauraram novas regras para prestacdo de servicos publicos ou para
flexibilizacdo de monopo6lio da Unido, prevaleceu a interpretacao segundo a qual
todas elas estdo voltadas para uma regulacdo meramente de relacdes economicas.
Nogueira defende que a ANS e a Anvisa tém funcgdes inscritas para além da

economia, propriamente no campo das politicas de protecao social.

O autor apresenta as diferencas de atuacdo desses agentes na area
meramente econ0mica e na area da saude e conclui afirmando que essas
peculiaridades obrigam que o poder de regulacio da ANS e da Anvisa observe
principios e diretrizes peculiares, de tal modo que elas sdo obrigadas a atender os

fundamentos da Constituicao, isto é, a saide como um direito social de cidadania.

Cardoso também aponta essa diferenca ao dizer que a Anvisa e a ANS tratam
de “aspectos sensiveis da saude” e vale a pena lembrar aqui a intencionalidade
seminal de “oferecer aos consumidores um instrumento para a defesa de seus
interesses” (CARDOSO, 2006, pp- 529 e 575) com base em verificagdo técnica dos
aspectos financeiros. Esse ponto, alias, é o que o autor menciona para diferenciar o
modelo regulador brasileiro do modelo anglo-saxdo, pois, este ultimo seria
confinado exclusivamente a questdes econdmicas, sem a prevaléncia de

preocupagoes sociais.

O embate sobre se o rol da ANS seria definido como taxativo ou
exemplificativo € o momento mais recente onde verificou-se a tensao entre o direito
a saude dos consumidores e os interesses dos planos de satide, permeada por todas

essas questdes suscitadas pelo modelo do Estado regulador. Antes de analisar o

8 A Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) foi a primeira a ser criada, em 1996. A ANS foi criada
pela Lei 9.961 de 28 de janeiro de 2000 e a Anvisa um ano antes, pela Lei 9.782 de 26 de janeiro de
1999.
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papel da ANS no episddio, no entanto, é preciso resumir essa relacdo atual em face

do envelhecimento da populacao.

Planos de Saude, demografia e tecnologia

De 2001 a 2019, o mercado de planos e seguros de saude,
dimensionado pela soma das receitas de contraprestacao, cresceu 2,4 vezes em
termos reais (ADRIETTA et al, 2022, p. 13), atingindo atualmente cerca de 25% da
populacdo brasileira ou 50,2 milhdes de individuos (ANS, 2022). Esse mercado
opera de forma complexa em termos da interrelacao de seus atores nacionais e
internacionais e se beneficia por uma resisténcia em relagdo a volatilidade da
economia, pois o consumo de saide permanece estavel mesmo em periodos de

recessao’.

Nos primeiros anos da pandemia de Covid-19, enquanto hospitais
ficaram sobrecarregados, as empresas de planos de saide conseguiram reduzir
despesas, uma vez que exames laboratoriais, cirurgias eletivas e outros tratamentos
de custo elevado foram adiados e uma parcela das pessoas evitou consultdrios
meédicos e emergéncias por medo da contaminacgao. Grandes grupos econdémicos de
planos de sauide aumentaram lucros liquidos entre o primeiro trimestre de 2019 e

o periodo correspondente em 2020 (ADRIETTA et al, 2022, p. 13).

Esse desempenho provocou uma decisdo inédita da ANS quanto a
politica de reajuste anual dos 8,9 milhdes de planos individuais e familiares (18%
do mercado) que tém seus precos regulados pela agéncial®. Esses planos tiveram
percentual negativo de correcao em - 8,19% em 2021. No entanto, em 2022, o setor
conseguiu recuperar parte dessa correcdo com um reajuste recorde de 15,5%,
devido ao aumento da sinistralidade!l. Esse percentual mantém a tradi¢ao de duas
décadas de praticar percentuais acima da inflacdo, nesse caso dos 12,13%, indice
oficial (IPCA) entre maio de 2021 a abril de 2022, periodo de referéncia para a

politica de correcdo desses planos.

9 Sobre o dinamismo desse mercado, ver também Ocké-Reis et al, 2021, p.09.
10 Os planos empresariais ou coletivos tém reajuste por livre negociacgio.
11 Critério com peso de 80% no calculo do reajuste anual, enquanto a inflagdo responde por 20%.
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Ao desenhar um cenario do setor e sua performance sob a fase mais
aguda da pandemia, Adrietta et al (2022) destacam que os grandes grupos, além de
se beneficiarem de uma resiliéncia as crises econdémicas, como mencionado, adotam
uma dinamica de estratégias de alavancagem mediante abertura de acdes,
empréstimos, créditos, fusdes e aquisicdes e outras operacdes financeiras, que
foram mantidas e ativadas no contexto da Covid-19. O setor demonstrou,
acrescentam os autores, uma capacidade de sustentar-se em destaque no conjunto

de setores da economia brasileira.

No aspecto estrutural, o mercado de saide suplementar tem conseguido
também enfrentar com sucesso o desafio demografico. O percentual de idosos, 60
anos ou mais, em planos individuais ou familiares com cobertura Médico Hospitalar
é de 28,94% (ANS, 2022). A politica de prego favoravel e outras regulamentagoes
limitadoras do aumento de custos permitem as empresas diluir o suposto efeito
demografico ou mesmo anula-lo. A literatura aponta que sao varios os mecanismos
que permitem esse drible. Marinho e Ocké-Reis (2022, p. 19) citam o fato de o setor
ser subsidiado, por meio de isencdo direta no imposto de renda, e ainda sublinham

o modelo financeirizado? do negdcio, como dito acimal3.

Narvai (2022, pp. 238-240) destaca o aspecto meramente simbolico da
mercadoria que se promete entregar porque o servico prestado, segundo ele, ndo é
“nem plano, nem saude”, uma vez que o consumidor de forma alguma pode, de fato,
planejar com seguranca a garantia de suas sinistralidades e também porque o
produto jamais atendeu ao conceito cientifico de satude, restringindo-o a “servigos
de saude” e “escamotear essa diferenca”, continua o autor, é “crucial para preservar

seus interesses e dar continuidade aos negocios”.

Em alguns casos, durante a pandemia de Covid-19, como o Brasil inteiro
tomou conhecimento pela imprensa, alguns planos de satude driblaram o efeito
demografico simplesmente com um atendimento focado na reduc¢do de custos e

comprometendo a sobrevivéncia de pacientes idosos. O escandalo da Prevent

12 Sobre o conceito de financeirizagio, ver Chesnais, 2005.
13 Sobre a financeirizacgio e a interface entre publico e privado na sadde coletiva, ver: Sestelo, 2018.
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Senior, empresa focada no publico idoso, foi definido por Helmann (2022) como
“eutandsia passiva”. Hellmann revela que “o tratamento apresentado pela Prevent
Senior como ‘cuidados paliativos’ também tinha como objetivo, dentre outros,

racionar recursos, nitidamente um leito na UTI, “para assegurar o lucro”.

O funcionamento dessa engrenagem so € possivel porque o item saude, com
0 avanc¢o da idade, evidentemente, assume protagonismo na cesta basica das
familias “de” idosos e “com” idosos, principalmente da classe média. Nas mais
baixas, o gasto direto (out-of-pocket) é proporcionalmente mais significativo com
medicamentos (LAVINAS e GENTIL, 2018), ja nas faixas de renda mais alta, os planos
de saude assumem o dobro do peso relativo. Tradicionalmente, o item satde
aparece atras apenas de alimentagdo e habitacao (NERI et al, 2004, p. 564) entre os

maiores gastos dessas familias.

O plano de saude, dessa forma, na pratica, incorpora o carater de
endividamento, pois cristaliza-se perene, constante por longo periodo, em valores
atualizados acima da inflacdo e ainda, maximizando esses “juros” porque o produto
entregue é aquém do prometido. Isso garante as empresas um mercado cativo. E
essa particularidade que denota aos planos de saide uma dimensdo do fend6meno
que permite ser denominado como “financeirizacao da velhice” (DEBERT e FELIX,
2022a), uma vez que tem levado as familias a situagdo conceituada como “gastos
catastroéficos” (BARROS et al, 2011; MORAES et al,, 2022), quando para custear um
item da cesta de consumo, a pessoa precisa abrir mdo de produtos basicos da

alimentacao, comprometendo seu bem-estar.

E relevante sublinhar o crescimento desse mercado. De 2010 a 2020, o
numero dos 60+ nesse segmento de plano cresceu 35,4%. De 2000 a 2020, 102,9%
(IESS, 2020) contra um crescimento do PIB no periodo de 44,3%. O mercado
alcangou mais de 3,3 milhdes de clientes idosos, embora tenha retornado, depois
dos primeiros dois anos de pandemia de Covid-19, para o patamar de 2,5 milhdes,

isto é, 8% do total de idosos do pais.

Apesar de, ao longo das ultimas décadas, o mercado de saude suplementar

conseguir vencer as batalhas do reajuste de precos, dos custos e da demografia, uma
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ameaca constante a essa performance financeira € o persistente avango tecnoldgico
aplicado a medicina. A incorporacgao de novos procedimentos e eventos ao “rol da
ANS”, portanto, é visto como uma ameaca maior do que as outras as margens de

lucratividade pretendida pelo setor de satide suplementar.

A inovacdo em saude limita a resiliéncia do setor as crises ciclicas da
economia e hipertrofia os custos demograficos, logo, suscitam reacdes de toda
ordem para que a cobertura dos planos de saude seja restrita a uma lista que estaria
sob controle e monitorada pela ANS, um espaco institucional familiar a atuacdo do
setor. Os direitos constitucionais, portanto, dependem da maneira como a agéncia
se posiciona nesse cenario de conflito, dai a importancia de se analisar o

comportamento da ANS, o que sera feito na se¢do seguinte.

A ANS no embate do rol taxativo: Planos de “meia” saude?

O embate sobre o carater “taxativo” ou “exemplificativo” do “rol da
ANS” diz respeito a regulamentacdo da lista de procedimentos e eventos elaborada
pela agéncia. O Rol de Procedimentos e Eventos em Saude é uma lista de consultas,
exames, terapias e cirurgias que constitui a cobertura obrigatdria para os planos de
saude regulamentados (contratados apoés 2/01/1999 ou adaptados a Lei
9.656/1998). No momento em que esse artigo é redigido, essa lista possui 3.373

itens e deve atender a todas as doencgas classificadas pela Organizacao Mundial da

Satude (OMS) na Classificacao Internacional de Doencas (CID).

O conflito é se essa lista seria o parametro exclusivo para a obrigatoriedade
de cobertura dos planos de saide ou se seria apenas uma “referéncia basica” de
simples orientacdo ao mercado, portanto, sendo o consumidor beneficiado também
em caso de necessitar de procedimentos novos ainda nao incorporados a lista ou a
um sistema de saide, como o SUS ou outros sistemas estrangeiros. Importante dizer,
antes de mais nada, que esse foi um falso conflito, pois a Lei 9.961/2000, que criou

a ANS ja estipulara:

“Art. 42, compete a ANS:
()

III elaborar o rol de procedimentos e eventos em saude, que
constituirdo referéncia basica [grifo inserido] para os fins do disposto na
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Lei no 9.656, de 3 de junho de 1998, e suas excepcionalidades.” (BRASIL,
2000)

Até dezembro de 2019, a jurisprudéncia no Judiciario determinava o
carater exemplificativo do rol (TJDFT, 2021). A partir do julgamento de uma a¢do de
uma segurada, reivindicando cobertura de procedimento fora da lista, a 42 Turma
do STJ julgou por unanimidade a favor da outra parte, a operadora Unimed. O relator
da acdo, ministro Luiz Alfredo Salomao, considerou que “em revisitacao [grifo
inserido] ao exame detido e aprofundado do tema, conclui-se que é inviavel o
entendimento de que o rol é meramente exemplificativo e de que a cobertura
minima, paradoxalmente, ndo tem limitacdes definidas” (Op. Cit.). A argumentacao
do relator foi especificamente o risco do rol exemplificativo para a
“sustentabilidade” financeira do setor, sem mencionar nenhum argumento

concernente aos aspectos sociais.

A matéria, de acordo com os ritos processuais, seguiu para o julgamento de
embargos de divergéncia na 22 Secao do ST]. Os embargos de divergéncia servem
para superar e unificar diferengas de interpretacdo entre turmas dentro do proprio
tribunal, como foi o caso, uma vez que a 32 Turma do STJ, havia mais de uma década,
mantinha seu entendimento pelo rol exemplificativo e viu a outra turma dissentir
dessa decisdo. E nesse momento que a ANS opta por uma atuagdo com maior
visibilidade no debate publico, respaldada pela convocacao do ministro relator no
papel de amici curiae, ou seja, o amigo do tribunal, portanto, personificando a critica,
citada acima, de papel hibrido das agéncias reguladoras, no caso, de “quase-
judiciario”.

A partir de entao, a ANS reforca sua presenca na cobertura de imprensa sobre
o tema, emitindo sucessivas notas oficiais, sempre em defesa do rol taxativo, mesmo
com a matéria em questdo ainda transitando em julgado por um poder
hierarquicamente acima de suas atribui¢des constitucionais. Em 23 de fevereiro de
2022, a agéncia divulga nota informando exatamente o oposto ao que esta na lei que

a criou e que esta acima de eventuais resolucdes normativas da propria ANS4:

14 Em 2021, a Resolugdo Normativa 465 da ANS, de forma unilateral, havia estabelecido o rol como
taxativo.
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“(..) 3 - Atualmente, o rol de coberturas obrigatérias
elaborado pela ANS e atualizado periodicamente é taxativo [grifo
inserido] por forca da Lei 9.961/2000; ou seja, os procedimentos e
eventos em saude existentes nessa lista ndo podem ser negados
pelas operadoras, sob pena de terem a comercializagao de planos
suspensa ou serem multadas” (ANS, 2022a).

Os argumentos da agéncia também estavam muito mais dirigidos aos

riscos financeiros dos planos do que a eficacia e eficiéncia em saude:

“(...) 4 - O carater taxativo do rol confere a prerrogativa da
ANS de estabelecer as coberturas obrigatorias a serem ofertadas
pelos planos de satide, sem que os consumidores precisem arcar
com custos de coberturas adicionais. Assumir que o rol seja
meramente exemplificativo significa, no limite, atribuir a cada um
dos juizes do Brasil a prerrogativa de determinar a inclusdo de
cobertura nio prevista em contrato ou no rol de cobertura minima,
o0 que traria o aumento da judicializacido no setor de satiide e enorme
inseguranca ao setor de saide suplementar, na medida em que
seria impossivel mensurar adequadamente quais os riscos
estariam efetivamente cobertos. O que impacta na definicdo do
preco dos produtos;

5 - Além disso, sem ter as efetivas obrigacdes dos planos de
saude documentadas, a ANS ndo teria como adotar com precisio
suas acgdes regulatérias, como a fiscalizagdo do atendimento das
coberturas, cobranca de ressarcimento ao SUS, definicdo das
margens de solvéncia e liquidez das operadoras, e tantas outras
acoes;

6 - Importante ressaltar que a ANS vem aprimorando
sistematicamente o processo de atualizacdo do rol, tornando-o
mais agil e acessivel, bem como garantindo extensa participagio
social e primando pela seguranga dos procedimentos e eventos em
saude incorporados, com base no que ha de mais moderno em ATS
- avaliacdo de tecnologias em satde -, primando pela saide baseada
em evidéncias;

7 - Vale destacar ainda que, além da falta de padronizagio
das coberturas, o carater exemplificativo do rol - por ndo conferir
previsibilidade quanto aos procedimentos e eventos que podem vir
a ser utilizados - tenderia a elevar os valores cobrados pelas
operadoras aos seus beneficidrios, como forma de manter a
sustentabilidade de suas carteiras;

A ANS reitera, por fim, a plena confianca de que o Colendo
ST] encontrara uma solugdo que promova a seguranca juridica, a
estabilidade no setor de saide suplementar, zeloso quanto a todas
as garantias conquistadas pelos consumidores desde a definicdo do
marco legal dos planos de saude e da criacdo da ANS” (ANS, 2022a).
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O posicionamento da agéncia durante o julgamento do STJ provocou
reacdo de orgaos de defesa do consumidor, como Instituto Brasileiro de Defesa do
Consumidor (Idec), que, em nota, cobrou da agéncia reguladora uma postura
republicana e imparcial, como determina a Constituicio, embora longa, é

metodologicamente necessaria a reproducao:

“0 Idec (Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor) recebeu
com consternagio a nota publicada pela ANS (Agéncia Nacional de
Saide Suplementar) na noite desta quarta-feira (23) sobre o
julgamento que ocorre na 22 Sec¢do do STJ (Superior Tribunal de
Justica) e que trata do alcance da cobertura dos planos de satide no
Brasil.

Com seu posicionamento, a Agéncia lamentavelmente abandonou a
posicio de orgio de Estado, com atribuicio estritamente
regulatdria e atuacdo obrigatoriamente isenta, para interpretar a
Lei de maneira equivocada em favor das operadoras de planos de
saude, usurpando a competéncia exclusiva do STJ para dar sentido
e fazer valer as leis federais.

Neste ponto do debate, é imperioso recuperar os fatos. Ao contrario
do que diz a nota, a propria lei que rege a ANS (art. 42, inciso 111, da
Lei 9961/2001) indica textualmente que o rol é uma referéncia
basica de cobertura e, desta forma, ndo pode ser interpretado de
forma taxativa, retrocedendo em direitos conquistados e
consolidados na legislacdo e na jurisprudéncia. O que é piso ndo é
teto.

Ao adotar de forma unilateral o adjetivo "exaustivo" (ou taxativo),
a ANS extrapola seu poder normativo e regulamentar, pois as
proprias regras editadas pela Agéncia ndo podem restringir a
cobertura determinada em lei, em especifico, o art. 10 da Lei
9656/98, e 0 Cédigo de Defesa do Consumidor.

Esperamos que o érgdo e seus representantes aguardem, como
toda a sociedade, o resultado do julgamento no STJ e, ainda,
abstenham-se de transmitir informacdes erréneas como se oficiais
fossem. Nao cabe a ANS interpretar a lei, mas segui-la dentro dos
estritos limites de sua funcdo. Sua diretoria ndo pode confundir
opinides pessoais e posicionamentos de Estado.

Como entidade da sociedade civil que vem acompanhando o caso
ha anos, o Idec segue na expectativa de que o ST] retome este
julgamento urgente e crucial e consolide o entendimento histdrico
da propria Corte e de todos os tribunais do Brasil,
predominantemente favoraveis a interpretacdo do rol como
instrumento exemplificativo. Caso esse seja o desfecho, restara a
ANS retratar-se a sociedade e reconstruir sua credibilidade junto

aos 49 milhdes de usuarios de planos de saude” (IDEC, 2022).

Quanto a impessoalidade e opinides pessoais, divergentes das

limitacdes legais aos dirigentes das agéncias, é necessario citar a personificacdao
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explorada pelo diretor-geral da ANS, Paulo Rebello, tdo logo a pandemia catapultou
o tema dos planos de saude ao noticiario. Primeiro com o citado escandalo da
Prevent Senior, depois com questdes de fusdo e aquisicdo que ameagavam o0s
direitos do consumidor, como na venda da carteira de planos individuais e
familiares da Amil a uma pequena operadora, divergéncias sobre coberturas de

pacientes com Covid-19 e, logo depois, com o caso do rol taxativo.

Em todos esses embates, o pais testemunhou um envolvimento inédito da
sociedade civil no tema, organizando-se em coletivos, como o “Vitimas a Mil”, o
“Mobilizacao Nacional contra o Rol Taxativo”, entre outras. Essas iniciativas
captaram uma grande insatisfagdo da sociedade com a saude suplementar
provocando manifestacbes em redes digitais e atraindo celebridades como o
apresentador de televisao Marcos Mion, pai de uma crianga autista, que, no caso de
vitoria do rol taxativo, integra um dos grupos de consumidores que teriam
tratamentos interrompidos devido aos procedimentos mais inovadores estarem
fora da lista da ANS. As mades de criancas autistas também conquistaram relevancia
mididtica com manifestacées emblematicas e veementes ao se acorrentarem as

grades do STJ.

A estratégia de comunicacao do presidente da ANS foi partir para o embate
publico emitindo opinides pessoais sem apresentar estudos consistentes e
evidéncias empiricas, sempre ausentes das notas oficiais da agéncia, e ensaiando
uma construcdo de midia persona capaz de influenciar a opinido publica. No dia 7 de
dezembro de 2021, ele participa do quadro “café da manha” do programa de
entretenimento Mais Vocé, da apresentadora popular Ana Maria Braga, na Rede
Globo. Sua fala consiste em visdes pessoais e promessas de alteracoes futuras na
regulacdo supostamente para trazer melhorias ao consumidor que, no entanto, sao
incompativeis com a necessidade de sigilo temporal e discricio de um o6rgao
regulador, tendo em vista que foge as suas atribui¢cdes a propaganda institucional

do setor de satide suplementar.

O tom personalissimo atinge o apice quando o diretor-geral da ANS encerra

a entrevista enviando um beijo para o filho. A primeira vista, o episddio poderia ser
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apenas um deslize de vaidade, no entanto, tem relevancia na analise pretendida
nesse artigo porque o desdobramento dos fatos demonstram como essa visibilidade
midiatica fez parte da estratégia que a ANS decidiu adotar no embate, sempre se
posicionando a favor do mercado. Outro exemplo que deve ser citado, é a entrevista
ao site TV Migalhas, na qual o diretor-geral qualificou a possibilidade de o STJ julgar

pelo rol exemplificativo como “retrocesso” (MIGALHAS, 2022).

No dia 8 de junho, a despeito de argumentacgdes cientificas convocadas pela
ministra Nancy Andrigui em seu voto favoravel ao rol exemplificativo, “pois s6 dessa
forma se concretiza a politica de saude idealizada pela Constituicao” (JOTA, 2022),
e suas observacdes quanto as limitacoes de cobertura que seriam dependentes de
prova em contrario por parte de planos de saude e de eficacia médica comprovada,
portanto, sem significar risco financeiro para o setor ou liberdade total ao
consumidor, o ST] decide por 6 votos a favor do rol taxativo e 3 pelo rol
exemplificativol>, embora estabelecendo margem a excecoes desde que
devidamente comprovadas cientificamente, invertendo, no entanto, a légica do

conceito de “necessidade em saude” (NARVAI, 2022, p. 127).

No entanto, trés ministros, ao declararem voto, denunciaram a absteng¢do do
Legislativo para o problema e cobraram uma legislacdo especifica. Essas
declaragdes, a despeito da vitoria na Justica da posicao da ANS, abriu uma nova etapa
no embate, pois deu for¢a a uma articulacao pelo rol exemplificativo no Congresso

Nacional.

Os movimentos da sociedade civil, amparados por politicos favoraveis ao rol
exemplificativo, apresentaram imediatamente um projeto de lei na Camara, de n?
2033, cuja tramitagdo foi beneficiada pelo ano eleitoral, quando questoes populares
dificilmente perdem a prioridade no Legislativo. Menos de dois meses depois do
julgamento do STJ, a CAmara aprovou o rol exemplificativo em votagao simbdlica, ou

seja, por consenso entre os partidos (com excecao apenas do Partido Novo, com 8

15 Votaram a favor do rol taxativo, os ministros: Luis Felipe Salomao (relator), Villas Béas Cueva
(trocou o entendimento durante o julgamento), Raul Aratjo, Marco Buzzi, Marco Aurélio Bellizze,
Isabel Gallotti. E pelo rol exemplificativo, votaram: Nancy Andrighi, Moura Ribeiro e Paulo de Tarso
Sanseverino.
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deputados). Insatisfeita, a ANS emitiu uma longa nota (ANS, 2022b), assumindo
mais uma vez o seu papel hibrido, dessa vez, de “quase-legislativo”, pois seu diretor-

geral também havia participado ativa e presencialmente das discussdes na Camara.

Logo no inicio da nota, a ANS insinua que os procedimentos e eventos fora da
lista poderiam ter cobertura sem atender a devidos critérios técnicos sem
comunicar que o texto legislativo aprovado ja estabelecia esse critério. A agéncia
procura influenciar na alteracdo do texto, que ainda seria votado no Senado, para
garantir ndo apenas a eficacia baseada em evidéncias cientificas, mas também a
aprovacao por um 0rgao de avaliacdo de tecnologia. A nota defende “os dois critérios
associados”. Se conseguisse essa alteracao no Senado, o PL 2033 teria que retornar
a Camara, perdendo o timing do ano eleitoral, e aumentando o risco de perder
também a urgéncia, e amarrando a inclusdao de procedimentos a exigéncia de
Avaliacdo de Tecnologias em Saude (ATS), a agéncia também conservaria seu poder
de decisdo e controle administrativo sobre o rol. Chama a atencao, a possibilidade
de tal discurso provocar uma insegurang¢a no consumidor totalmente injustificada,
pois o que estava em discussao era o reestabelecimento de uma relagdo juridica
havia décadas em vigor - o rol exemplificativo - e jamais a ANS havia alertado para

tal risco.

Desse momento em diante do embate, o discurso das notas divulgadas
também se preocupou em destacar que o processo de incorporagdo de novos
procedimentos no rol havia sofrido modificagdes e estaria muito mais “agil,
participativo e transparente”, embora necessidades latentes trazidas pela dinamica
demografica, como a cobertura de home care, por exemplo, majoritariamente
demandada por pessoas idosas e custoso para os planos, se mantenha fora do rol até
hoje, a despeito de judicializacdo alta e reivindicagdes de 6rgaos de defesa do

consumidor?e.

16 A expressdo home care pode ser traduzida como “cuidados domésticos” ou “cuidados no lar”. A lei
de Planos de Satde nio prevé home care, ou, precisamente, a assisténcia a saide no ambiente
domiciliar, entre as coberturas obrigatérias. A lei, ainda, exclui expressamente o fornecimento de
medicamentos para tratamento domiciliar. O custeio desses servicos é frequentemente negado pelas
operadoras sob essa justificativa. Via de regra, os consumidores conseguem a cobertura de servicos
em ambito domiciliar por meio de agdes judiciais, em que fica demonstrada a necessidade de o
consumidor ter esse servico especifico. O Idec defende que todos os planos que incluam assisténcia
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Na mesma nota, a ANS mantém em destaque, sem apresentar nenhum
numero, o argumento financeiro usando até as mesmas palavras de notas emitidas
pelas entidades representantes do setor no mesmo periodo, como a Associacdo
Brasileira de Planos de Saude (Abramge) e a Federacdo Nacional de Saude
Suplementar (Fenasaude)!”. Um desses argumentos, com a intencao de expor o
consumidor a um risco de aumentos dos precos com o rol exemplificativo, é o do
mutualismo. A ANS afirma que o rol exemplificativo poderia significar “reajustes a

patamares superiores a capacidade de pagamento de beneficiario”.

O discurso alarmante, no entanto, ignorava o fato de que a ANS é a
responsavel por estabelecer os patamares de reajustes, o mercado funciona em livre
concorréncia e o rol exemplificativo tem potencial para estimular essa competicao,
0 que é uma das missoes principais da agéncia (Lei 9.961/2000, Art. 49, XXXII). Em
nenhuma nota, a ANS equilibrou as suas atribuicoes de fiscalizar a capacidade
financeira do sistema (confundida na retorica das notas com “proteger”) e estimular

a competicdo, sempre atendendo prioritariamente o aspecto social na satude.

De fato, a incorporacao de novos procedimentos ao rol ganhou agilidade em
2021 e 2022 por for¢a da pandemia e da Lei 14.307/2022, que estabeleceu novos
prazos. Anteriormente, o tempo médio era de até 1 ano e meio para a incorporacgao
de novos procedimentos e eventos, prazo totalmente incompativel com a

“necessidade em saude”.

Coincidentemente, no periodo do embate, sobretudo antes da vota¢do no
Senado Federal, a ANS acelerou a incorporacao justamente dos procedimentos que
mais mobilizavam a sociedade civil. No dia 12 de julho de 2022, a agéncia anuncia,
em duas notas, a incorporacdo de tratamento oral para o cancer (ANS, 2022c) e
novas terapias para transtornos globais de desenvolvimento (ANS, 2022d), que
atendia exatamente a reclamac¢do das maes de criancas com o espectro autista, as
mais mobilizadas pela derrubada do rol taxativo. Seis dias depois, a agéncia anuncia

a incorporacao de procedimentos para o tratamento de leucemia (ANS, 2022e).

hospitalar tém direito a internagdo em regime de home care, assegurando-se a cobertura de todos os
procedimentos, medicamentos e insumos que teriam em uma internagio em hospital ou clinica.
17 Ver sites dessas entidades: www.abramge.com.br e www.fenasaude.org.br

65

Revista Pesquisa e Debate | v.34,n.1(61) (2022) - ISSN 1806-9029



v
Revista
Pesquisa e Debate

ISSN 1806-9029

Cinco dias depois, a ANS divulga outra nota anunciando o fim de limita¢gdes para
sessdes de quatro categorias profissionais, a saber, fonoaudiologia, fisioterapia,

psicologia e terapia ocupacional (ANS, 2022f), a partir de 12 de agosto de 2022.

A abertura dessa espécie de “saco de bondades”, como usualmente é dito no
ambito da economia, era imediatamente incorporada na retérica de politicos e
representantes de entidades do setor, além do proprio diretor-geral da ANS, como
exemplo da efetividade da vigéncia do rol taxativo estabelecido pelo STJ. Em agosto,
a agéncia manteve a estratégia, enquanto o Senado realizava audiéncias publicas
(ANS, 2022g), abrindo um periodo de discussdo sobre novas incorporag¢des até 22
de agosto. Todavia, o Senado Federal, no dia 29 de agosto de 2022, acabou
aprovando o PL 2.033, relatado pelo senador Romario (PL-R]), candidato a reeleicao
e pai de uma crianga com Sindrome de Down, outro segmento social mobilizado

contra o rol taxativo.

O texto aprovado estabelece no Art. 10, 122 paragrafo, que o rol da ANS é
“referéncia basica” (BRASIL, 2022) para os planos privados de assisténcia a saude
contratados a partir de 12 de janeiro de 1999 e para os contratos adaptados a esta
Lei e fixa as diretrizes de atencao a sadde, ou seja, utiliza a mesma expressao da Lei
9.961/2000, que criara a agéncia. A autoriza¢do de procedimentos fora do rol, que

deve continuar a ser atualizado normalmente, depende de:

“I - exista comprovacdo da eficacia, a luz das ciéncias da saude,
baseada em evidéncias cientificas e plano terapéutico; ou

II - existam recomendagdes pela Comissdo Nacional de
Incorporagio de Tecnologias no Sistema Unico de Satide (Conitec),
ou exista recomendacio de, no minimo, 1 (um) érgdo de avaliagio
de tecnologias em saude que tenha renome internacional, desde
que sejam aprovadas também para seus nacionais.” (BRASIL, 2022)

Imediatamente ap6s a aprovacao no Senado, a ANS divulga nota mantendo
os pontos cruciais de sua retorica, qual seja, o impacto or¢camentario, e o suposto
risco a saude devido a cobertura de procedimentos sem eficacia (ANS, 2022h).
Chama a atencao na nota, o fato de, para justificar um suposto perigo ao paciente, a
agéncia recorrer ao argumento de que entre os critérios ignorados pelo Legislativo

estaria a nao aprovacao de tecnologias em saude pelos “conselhos profissionais”,
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quando a propria agéncia havia testemunhado a liberaliza¢do pelo Conselho Federal
de Medicina do uso da cloroquina e da ivermectina, medicamentos sem eficacia
cientifica comprovada para a Covid-19, em pacientes vitimas da sindrome
respiratoria grave causadora da pandemia. Essa citacao dos conselhos demonstra a

fragilidade empirica dos argumentos da agéncia técnica.

A inconformidade da ANS permaneceu durante quase todo o més de
setembro e até a sancao presidencial, a agéncia procurou influenciar, agora,
defendendo o veto do presidente da Republica ao inciso primeiro do paragrafo 13¢,
que, como citado acima, reconhece a capacidade das “ciéncias da saude” em
referendar tratamentos. Com amplo apoio da grande midia comercial ao rol
taxativol8, o diretor-geral concedeu uma entrevista a coluna Painel S/A do jornal

Folha de Sao Paulo cobrando publicamente o veto presidencial (FOLHA, 2022).

O desfecho do referido embate foi a sancao do projeto de lei aprovado pelo
Congresso, que se tornou a Lei 14.454 em 21 de setembro de 2022, pelo presidente
da Republica sem vetos, pondo fim a possibilidade maior de o mercado ser
autorizado a comercializar o que se poderia chamar de “planos de meia saude”. O
episddio, no entanto, deixa inumeras licGes e impoe reflexdes sobre os riscos do
Estado regulador a partir de confirmagdes das criticas e dos desvios suscetiveis a

esse modelo.

Consideragoes finais

Esse artigo analisou a atuacao da ANS durante o embate societal em torno da
polémica sobre a regulacdo do Rol de Procedimentos e Eventos em Saude, que
determina a obrigacdo de cobertura do setor de saude suplementar. Diante dos fatos
e conteudos documentais expostos, € possivel retornar a nossa pergunta inicial. Até
que ponto o modelo do Estado regulador e a atuacdo das agéncias tem sido efetivo

para garantir a saude da popula¢do em ritmo acelerado de envelhecimento?

18 Os jornais O Globo, Folha de S. Paulo, Estado de S. Paulo e Valor Econémico publicaram editoriais
a favor do rol taxativo.
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A quebra da impessoalidade, imparcialidade e tecnicidade exigida de uma
agénciareguladora foi demonstrada e, na pratica, refutada pela sociedade brasileira,
por meio do Congresso Nacional. Ainda que possa ser levantada a hipotese de
interferéncia do periodo eleitoral no processo legislativo, o fato é que os
argumentos, a retorica da ANS e o comportamento de seu principal dirigente

comprometem a transparéncia, a independéncia e a capacidade técnica da agéncia.

Diante da dinamica demografica, isto é, do envelhecimento da populacao e
ainda de alertas constantes de novas possibilidades de crise sanitaria e também da
desigualdade de acesso a saude pela populagao brasileira, os principios de protecao
e justica sociais devem ser respeitados pelos atores delegados da regulacdo da satde
no pais, sob pena de a balanga do Estado regulador pesar mais para o lado do capital

e, assim, estimular o processo de “financeirizacdo da velhice”.

Se faz necessario e urgente, a partir do embate vivido, ampliar a pesquisa e
os questionamentos sobre o modelo de Estado regulador. Quais principios éticos e
equidistantes desses atores necessitam ser aprimorados? As agéncias de areas
sensiveis como a saiude devem seguir outros parametros em suas decisdes? Qual o
nivel possivel e os limites de interferéncia desses atores em discussdes sobre
legislacdes que irdo afetar diretamente o seu papel regulador? Essas linhas de
pesquisa devem ser exploradas por areas interdisciplinares como as Ciéncias
Sociais, incluindo ai a Economia Politica, o Direito, a Administracao Publica e as
Ciéncias da Saude. Dessa forma, o pais atende ao objetivo daqueles defensores e
implementadores desse modelo, que alertaram que ele jamais poderia sobreviver e

ser eficiente sem constante revisao e aprimoramento (CARDOSO, 2006, p. 576).
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