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1. Intréito

Os planos e seguros privados de assis-
téncia a salde estdo agora sob a normati-
zacdo da Lei n°®9.656, de 3-6-98, que intro-
duziu profundas e expressivas mudancas
no perfil contratual desse negdcio juridico,
além da submisséo de significativa parcela
do setor empresarial a fiscalizacao gover-
namental, alterando-lhe o regime de consti-
tuicdo, funcionamento e extingdo das
empresas que atuam no ramo.

A lei citada traz indiscutivel prote¢éo ao
segurado ou beneficiario, registrando que
toda vez que o governo almeja regular o setor
privado mediante intervengdo no dominio
econdmico, o faz com notdrio desequilibrio
entre as partes, sobrecarregando uma em
favor da outra. E a politica pendular a que se
refere o preclaro magistrado Nagib Slaibi
Filhot, em que o Legislativo edita lei muito
rigorosa, depois seguida de legislagao
menos intervencionista, para correcio das
injusticas anteriormente verificadas.

Justamente nesse aspecto, a Lei n°9.656/
98, com as alteracGes das medidas provisorias
posteriores?, traduz de forma pioneira um
rigoroso carater intervencionista no ramo
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especializado, em que 0s seus excessos
adentraram as raias da inconstitucionali-
dade, motivando o objeto deste breve estudo.

2. Intervencgdo no dominio econémico e
regulamentacdo: reflexdes e criticas
sobre a Lei n° 9.656/98

A ordem econdmica é fundada na valori-
zacdo do trabalho humano e na livre
iniciativa, observado, entre outros princi-
pios constitucionais, o da livre concorréncia.
Mas a propria Constituicdo condecora o
Estado como agente normativo e regulador
da atividade econ6mica (CF, art. 174),
conferindo-lhe como instrumento de acéo a
fiscalizacdo, que pressup8e também o poder
de regulamentacéo. Dai a edi¢do da Lei n®
9.656/98 como expressao viva desse poder.
O momento da lei (occasio legis) coincidiu
com a politica governamental de retracéo
do Estado na economia, afastando-se do
modelo paternalista em que todas as
necessidades sociais devem ser providas
generosamente pelo Estado®, sobretudo
gquando presente um manifesto cenario de
faléncia da previdéncia social, caracterizada
por exigéncias sociais muito acima de suas
possibilidades atuariais, como bem acen-
tuado por Maria Leonor B. Jourdan®.

Referida lei deu novo trato juridico as
empresas que operam ou venham a operar
planos ou seguros privados de assisténcia
a saude, exigindo-lhes autorizacgéo gover-
namental para sua constituicdo e funciona-
mento, além da formacéo de reservas técni-
cas e da submissdo ao regime especial de
fiscalizacdo — direcéo fiscal, liquidacéo extra-
judicial e procedimentos de recuperacéo finan-
ceira —, excluido, assim, o regime falencial
para essas entidades, observados os vetores
estabelecidos pela Medida Provisdria n°
1.719, de 13-10-98.

Embora de lege lata, muito se debateu
sobre a conveniéncia da submisséo de tais
entidades (planos de satide) ao crivo dessas
exigéncias, como também a institui¢do de
dois 6rgdos — SUSEP e Ministério da Satde
— para a fiscalizacéo aparelhada das segu-

radoras e demais empresas, pois, apesar da
previsdo de convénio com o objetivo de
definir as respectivas atribuicdes (Lei cit.,
art. 35-G, 88 1°¢e 29), a pratica geralmente
evidencia descompasso de atuacdo na regu-
lamentacdo de matérias intrinsecamente
especificas e complexas. A exemplo, se 0
proprio Judiciario, que tem suas competén-
cias definidas na Lei Maior, ja enfrenta
diariamente varios problemas correlatos ao
conflito de competéncia, certamente néo sera
o referido convénio o baluarte perfeito e
preciso da definicdo das atividades de cada
Orgao fiscalizador. Vale dizer, a duplicidade
de procedimentos de fiscalizag&o ocasionara
denodado gravame nas entidades fiscali-
zadas, em prejuizo justamente do equilibrio
gue se esperava para esse setor privado.
Outrossim, a institui¢do obrigatoria do
plano ou seguro-referéncia para os atuais e
futuros consumidores, bem como aamplia-
¢do de cobertura assistencial compulséria
(Leicit., art. 10 e seu § 2°), ndo se traduz, ao
meu ver, numa medida protetiva ao consu-
midor. A protecao é apenas aparente. E que
essa imposicdo legal trard conseqiiéncias
inevitaveis na majoracdo do prémio ou das
contribuicdes devidas, excluindo o acesso
de significativa parcela de consumidores a
um plano ou seguro-saude, com a possivel
perda ou reducdo de clientela para as
empresas desse ramo, em desestimulo ao
crescimento do mercado. Ou seja, a medida
nao aproveita ao consumidor nem ao
empresario. A despeito das criticas, melhor
seria que a modalidade de contratacdo fosse
de livre negociacéo entre as partes, na exata
medida das possibilidades de cada uma.
Outros pontos polémicos estéo centra-
dos na seara da regulamentacéo, tais como
a nocao de caréncia para urgéncia e emer-
géncia, o problema fronteiri¢o da obrigato-
riedade de cobertura para doengas mentais,
o0 estreitamento das faixas etarias e o mais
polémico de todos, o relativo as doencas
preexistentes. Espera-se uma normatizacao
coerente, a titulo de assegurar a clara
compreensdo sobre os normativos e a
reducéo dos conflitos emergentes entre as
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empresas e 0s consumidores®. A responsa-
bilidade do Poder Publico, diga-se, é também
de educar o mercado, ao invés de apenas
punir.

3. Inconstitucionalidades materiais

Ao vezo da politica pendular que indi-
vidualiza as legisla¢cfes de natureza inter-
vencionista, temos que a Lei n°® 9.656/98,
no afa de propiciar vantagens protetivas ao
consumidor, acabou justamente por desam-
para-lo na exata medida em que desconsi-
dera e ofende a Lei Fundamental.

Nesse prisma da intangibilidade da
supremacia constitucional, merecem séria
reflexdo os seguintes dispositivos da Lei n®
9.656/98 (com redacdo da MP n°1.801-11,
de 25-3-99):

Art. 9° Apo6s decorridos cento e vin-
te dias de vigéncia desta Lei para as
operadoras de planos e seguros de
assisténcia a saude e duzentos e
quarenta dias para as administra-
doras de planos de assisténcia a saude
e até que sejam definidas as normas
do CNSP, as empresas de que trata o
art. 1° s6 poderdo comercializar ou
operar planos ou seguros de assisténcia a
saude se estiverem provisoriamente
registradas na SUSEP® e com seus
produtos registrados no Ministério da
Saude, de acordo com o disposto no art.
197

ANt 20 (omissis)

8 2° As operadoras definidas nos
incisos | e 11 do § 1° do art. 1° oferece-
réo, obrigatoriamente, a partir de 3 de
dezembro de 1999, o plano ou seguro-
referéncia de que trata este artigo a
todos os seus atuais e futuros consu-
midores.

Art. 35. Aplicam-se as disposicoes
desta Lei a todos os contratos celebra-
dos a partir de sua vigéncia, assegurada
ao consumidor com contrato jaem curso a
possibilidade de optar pela adaptacdo ao
sistema previsto nesta Lei, observado o
prazo estabelecido no § 1°.

8 1° A adaptagdo aos termos desta
legislacéo de todos os contratos celebrados
anteriormente a vigéncia desta Lei, bem
como daqueles celebrados entre 2 de
setembro e 30 de dezembro de 1998,
dar-se-4 no prazo maximo de quinze
meses a partir da data da vigéncia
desta Lei, sem prejuizo do disposto no
art. 35-H.

Art. 35-H. A partir de 5 de junho
de 1998, fica estabelecido para os con-
tratos celebrados anteriormente & data de
vigéncia desta Lei que:

LILTHE IV e (omissis)

8§ 1° Nos contratos individuais de
planos ou seguros de satde, indepen-
dentemente da data de sua celebracéo, e
pelo prazo estabelecido no § 1°do art.
35, a aplicacao de cldusula de reajuste
das contraprestagdes pecuniarias,
vinculadas a sinistralidade ou a
variagdo de custos, dependera de
prévia aprovacdo da SUSEP. (grifos
Nossos)

Os dispositivos sub oculi tém um nucleo
comum de afetacdo direta sobre os contratos
ja consumados e com suas execug¢des em
curso, impondo-lhes profunda alteracdo no
perfil das condi¢des anteriormente contra-
tadas e dos critérios dos reajustes das
contraprestacdes pecunidrias. Nao é possi-
vel a dedugdo de nenhuma ddvida: os
dispositivos precitados — se ndo forem
alterados —atingem frontalmente as relagdes
juridicas ja estabelecidas de maneira
definitiva. E dizer, a lei nova é retroativa e
atinge em cheio o ato juridico perfeito.

Mas o ato juridico perfeito, assim enten-
dido o que sob regime da lei antiga se tornou
apto para produzir os seus efeitos pela
verificagdo de todos os requisitos a isso
indispensavel®, mesmo quando possa estar
sujeito a termo ou condic¢do®, constitui
garantia constitucional de seguranca das
relacBes juridicas, sendo inconstitucional
qualquer lei que venha prejudica-lo (CF, art.
50, XXXVI).

A propGsito, urge trazer a colacdo as
densas consideracdes exaradas em tom de
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adverténcia pelo Plenario do Supremo
Tribunal Federal na ADIn 493-0-DF, ocasiéo
em que o emérito Ministro Moreira Alves
acentuou:

“Se a lei alcancar os efeitos futuros
de contratos celebrados anteriormente
aela, sera essa lei retroativa (retroati-
vidade minima), porque vai interferir
na causa, que é um ato ou fato ja
ocorrido no passado. O disposto no
art. 5%, XXXVI, da Constituicdo Federal
se aplica a toda e qualquer lei infra-
constitucional, sem qualquer distin-
¢do entre lei de direito publico e lei de
direito privado, ou entre lei de ordem
publica e lei dispositiva. Precedente
doS.T.F.”

E continua:

“Também ofendem o ato juridico
perfeito os dispositivos impugnados
que alteram o critério de reajuste das
prestagdes nos contratos ja celebrados
pelo sistema do Plano de Equivaléncia
salarial por categoria profissional”.

A ilacdo resultante é que os contratos
submetem-se, quanto ao seu estatuto de
regéncia, ao ordenamento normativo vigente
aépoca de sua celebracdo. Mesmos os efeitos
futuros oriundos de contratos anteriormente
celebrados néo se exp6em ao dominio
normativo de leis supervenientes. As
consequéncias juridicas que emergem de um
ajuste negocial valido sdo regidas pela
legislacdo em vigor no momento de sua
pactuacéo. Os contratos, que se qualificam
como atos juridicos perfeitos, acham-se
protegidos, em sua integralidade, inclusive
quanto aos efeitos futuros, pela norma de
salvaguarda insculpida no art. 5°, XXXVI,
da Carta Politica de 1988. Essa é a atual
orientacdo do STF sobre a matéria: RE
201.017, Rel. Min. Carlos Velloso; AGRRE
199.636, Rel. Min. Mauricio Corréa; RE
205.249, Rel. Min. Néri da Silveira; RE
199.321, Rel. Min. Sydney Sanches; AGRAG
158.973, Rel. Min. llmar Galvéo, e mais
recente, AGRRE 221.663, Rel. Min. Sydney
Sanches (D.J., 13-10-98, p. 33).

Posto isso, diante desse autorizado
entendimento do STF, resta irrefragavel que
sobre os dispositivos citados da Lei n°
9.656/98 paira a espada de Damocles, a
ensejar o controle abstrato e concreto de
constitucionalidade, volvendo a delicada
questdo da extensdo da declaracdo de
nulidade®.

4. Posicdo da SUSEP frente aos
preceitos inconstitucionais

Qual serd a postura administrativa da
SUSEP frente aos preceitos inconstitucio-
nais? A indaga¢do ndo é meramente acadé-
mica, pois, uma vez que a Autarquia dispde
de poder para aplicagdo das penalidades
cabiveis (Leicit., art. 5°, Il1), presente a poten-
cialidade de punir-se a entidade fiscalizada
justamente pelo descumprimento do preceito
legal acoimado de inconstitucional.

O o6rgao juridico da Autarquia (PRGER)
tem adotado, na dicgédo da ilustrada maioria
de seus procuradores, 0 raciocinio de que
milita em favor da lei a presuncéo de consti-
tucionalidade, devendo a Administragédo
observar e aplica-laem retitude ao principio
da legalidade que norteia a atividade
administrativa, competindo ao Judiciario,
no controle abstrato e concreto, a declaracéo
de inconstitucionalidade de leis e atos
normativos. Exemplo dessa postura, que tem
ressonancia na doutrina e na jurisprudén-
cia, tem ocorrido nos processos administra-
tivos punitivos em que a seguradora é
autuada por inobservanciado art. 7°da Lei
6.194/74 (DPVAT), embora aduzaaincons-
titucionalidade desse dispositivo sem lograr
éxito, pois as defesas € 0s recursos sobre esse
palio desaguam sempre no desprovimento
e a multa aplicada pode alc¢ar valores até
sessenta mil reais, passivel de cobranca
mediante execugao fiscal.

Revendo o0 meu posicionamento sobre a
matéria, o que faco em reserva de entendi-
mento pessoal, tenho que a questdo esta a
merecer melhor reflexdo e amadurecimento.

A interpretacdo atualmente considerada,
embora fundada em premissa verdadeira—
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presuncéo da constitucionalidade em favor da
lei —, tem a cdmoda vantagem de exonerar o
Executivo da apreciagéo sobre a constitucio-
nalidade da lei e transferir essa responsabi-
lidade exclusivamente para os ombros do
Judiciario, em franca e singela homenagem
ao vulgar axioma dura lex sed lex.

Ocorre que a lei inconstitucional ¢
inconstitucional para todos os Poderes e ndo
apenas para o Judiciario, ndo sendo crivel e
razoavel sustentar que a interpretacdo e a
observancia da Lei Basica seja exclusivo
monopolio do Judiciario, sobretudo quando
anota distintiva do Estado Democréatico de
Direito é a submissdo de todos & ordem
juridica.

Claro esta que nao se deve confundir a
“declaracédo” de inconstitucionalidade, que
¢ funcao tipica do Judiciario, com a néo
aplicacdo da lei inconstitucional pelo Poder
Executivo. Luis Roberto Barroso, emérito
Procurador do Estado do Rio de Janeiro,
salienta que

“também o Executivo tem o poder g,
mais ainda, o dever de impedir que
elasejaviolada, e devera abster-se da
pratica de qualquer ato que importe
em desrespeito a Lei Maior. Esse
entendimento tem a chancela quase
absoluta da melhor doutrina, bem
como tem sido reiteradamente aco-
lhido pelo egrégio Supremo Tribunal
Federal®.

De fato, a resenha da doutrina e da juris-
prudéncia tem enfoque especifico para os
mais autorizados e destacados jurisconsul-
tos, todos no mesmo sentido ora exposto:
Gilmar Ferreira Mendes, Miguel Reale,
Alfredo Buzaid, Themistocles Brandéo
Cavalcanti, Vicente Rao, José Frederico
Marques, Miranda Lima, Lucio Bittencourt,
Ronaldo Poletti, Seabra Fagundes, Carlos
Maximiliano, Céio T4cito e Moreira Alves
(Jurisprudéncia do STF: simulas 346, 347 e
473; RDA 76/308,42/230,72/221,97/116;
RTJ 967496, 127/811, 72/329).

A guisa de torrencial e exaustiva convic-
¢do sobre o0 tema, mormente por ser conheci-

do, pode e deve a SUSEP apreciar a questdo
de fundo sobre as inconstitucionalidades da
Lei n® 9.656/98, devendo inaplicar as suas
disposicdes que estejam em flagrante dissi-
dio com o Texto Constitucional, pois, no
embate emergente entre a Lei e a Constitui-
cdo, deve-se, naturalmente, optar pela
altima.

Sao essas, em apertada sintese, as
minhas breves considerac¢des sobre o tema.
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