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RESUMO

O tema relacionado & accountability vem ganhando cada vez mais relevancia na
atualidade, sobretudo, no que concerne ao modelo regulatorio brasileiro, instituido a
partir da Reforma de Estado da década de noventa, com a atuacdo de agéncias
reguladoras independentes. As consultas publicas sdo consideradas importantes
mecanismos que permitem a accountability, na medida em que possibilitam a
participacdo e o controle publicos no processo decisorio desses 6rgdos. Este trabalho
analisa a utilizacdo das consultas publicas como mecanismo de accountability no
processo de elaboracdo normativa da Agéncia Nacional de Saude Suplementar - ANS, a
partir do estudo da consulta publica n°® 40, que tratou da atualizacdo do Rol de
Procedimentos e Eventos em Salde. A ANS, desde a sua criacdo, tem utilizado as
consultas publicas em seu processo de tomada de decisdo e vem desenvolvendo uma
série de acdes no sentido de incentivar a sua utilizacdo. No caso estudado houve uma
expressiva participacdo dos diferentes atores, com um significativo percentual de
manifestacBes acatadas e incorporadas ao texto final do normativo. No que se refere a
disponibilizagdo publica dos resultados das analises feitas pela Agéncia, o relatério final
desta consulta, disponivel em seu sitio eletrénico na Internet, ao apresentar os resultados
das andlises das contribui¢bes, ndo demonstra, de forma detalhada, as justificativas
relativas ao acatamento ou néo das sugestdes. A disponibilizacdo destas informagdes de
forma clara, sistematizada e detalhada no relatério possibilitaria um maior controle
publico sobre o processo de elaboracdo normativa. Finalmente, as consultas publicas
constituem importantes mecanismos de accountability e sua adequada utilizacdo pode
representar um grande avanco no sentido de aperfeicoar e democratizar a atuacdo das

agéncias reguladoras independentes.

Palavras-chave: accountability, consulta publica, Agéncia Nacional de Saude
Suplementar.
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ABSTRACT

The theme related to accountability is gaining more and more relevance today,
particularly regarding the Brazilian regulatory model, established from the State Reform
of the 1990s, with the activities of independent regulatory agencies. Public written
consultations are considered important mechanisms that allow for accountability, to the
extent that enable public participation and control in the decision-making process of
these agencies. This study examines the use of public consultation as a mechanism of
accountability in the process of elaboration of norms of National Regulatory Agency for
Private Health Insurance and Plans - ANS, from the study of the public consultation no.
40, which dealt with the update of the list of procedures and events on health. ANS,
since its inception, has used public written consultations in its decision-making process
and has been developing a series of actions to encourage its use. In the case studied,
there has been a significant participation of the different actors, with a significant
percentage of manifestations accepted and incorporated into the final text of the
regulation. As regards the public availability of the results of the analysis made by the
Agency, the final report of this consultation, available on its electronic site on the
Internet, when presenting the results of the analysis of the contributions, does not
demonstrate the detailed reasons of its compliance or not. The provision of this
information in a clear, detailed and systematized way in the report would allow greater
public control over the regulatory elaboration process. Finally, the public written
consultations constitute important mechanisms of accountability and its proper use can
represent a major breakthrough in order to improve and democratize the role of

independent regulatory agencies.

Key-words: accountability, public written consultation, National Regulatory Agency

for Private Health Insurance and Plans
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INTRODUCAO

No Brasil, ao longo dos Gltimos anos, o tema da regulacéo estatal tem suscitado
diversas discussdes, especialmente no que concerne ao papel e a atuagdo das agéncias
reguladoras independentes. Em tal contexto, a accountability emerge como elemento
importante da pauta dos debates, como uma forma para aperfeicoar o controle e a

participagdo social nas politicas publicas.

Desde a década de 1980, muitos paises capitalistas discutem a reforma do
Estado, buscando respostas para a crise do Estado intervencionista de tipo keynesiano e

para os modelos de Welfare State®.

A primeira geracdo de reformas empreendidas para enfrentar a crise objetivou
diminuir o tamanho do Estado e dos gastos publicos mediante a reestruturacdo do modo
de intervencdo e de gestdo estatais. Houve a redefini¢do do papel do Estado, que passou
de executor para indutor e regulador das atividades econémicas. A segunda geracdo de
reformas teve como foco a discussao sobre a necessidade de maior eficiéncia na gestao
dos recursos publicos, bem como a demanda por maior participacdo social na gestdo e
na supervisao dos servicos publicos prestados?.

No caso brasileiro, a criacdo das agéncias reguladoras se insere nesse processo
mais amplo. O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, instituido pelo
Ministério da Administracdo Federal e da Reforma do Estado (MARE) em 1995,
propunha alteracdes na estruturacdo estatal no sentido de conferir maior desempenho e
democratizacdo. Para tanto, as atividades consideradas ndo essenciais passariam a
iniciativa privada, devendo se submeter a regulacdo estatal, e com esse objetivo foram
criadas as agéncias auténomas, classificadas em reguladoras e executivas®. Assim, a
partir de uma nova concepcao acerca do papel regulador do Estado, bem como a adocao
de uma forma de atuacdo mais flexibilizada da administracdo publica, questdes
referentes a accountability vieram a tona, sendo necessario repensar 0s instrumentos

para sua efetivacao.

No que concerne a accountability, no @mbito da Administracdo Pablica como
um todo, o Plano Diretor previa como principais acfes: participagdo de USUArios;

utilizacdo de contratos de gestdo como forma de conferir responsabilizacdo por



resultados; adocdo de mecanismos de controle social nos servicos locais; e aumento da
transparéncia na implementacdo das ages do governo, com o intuito de permitir seu

acompanhamento e avaliagéo.

Segundo P6 e Abrucio®, controle e accountability estariam relacionados a
avaliacdo e a publicidade de resultados e de informacdes referentes aos 6rgaos, bem
como a institucionalizacdo de instrumentos de participacdo social. E importante
mencionar que essas diretrizes também estavam presentes, de alguma forma, quando da

criacdo das agéncias reguladoras.

Como advertem alguns autores, a grande especializacdo técnica das funcgdes
regulatorias pode levar ao insulamento do 6rgao regulador, dificultando a avaliacdo de
sua atuagdo por atores com menos conhecimentos sobre aquele determinado tema,
reduzindo, dessa forma, a possibilidade de acompanhamento e controle dos atos dos
reguladores. As limitacdes e debilidades existentes no exercicio da accountability sobre
as burocracias favorecem o insulamento e contribuem para ampliar o déficit
democrético, possibilitando o risco de captura por grupos de interesse. Assim,
mecanismos de accountability seriam fundamentais para garantir o adequado

desempenho de suas funcdes e seu escrutinio pablico®>*.

O mercado regulado pode, em alguns casos, se configurar em um campo de
disputas de interesses por parte de determinados grupos, que podem objetivar tanto a
defesa do interesse publico quanto a preservacdo de privilégios privados. Dai, a
pertinéncia das recorrentes discussdes sobre autonomia e accountability em relacdo as

agéncias reguladoras.

Portanto, uma das questdes centrais do debate sobre o desenho institucional e
gerencial da acdo regulatoria do Estado, por meio das agéncias reguladoras, é até que

ponto elas sdo dotadas dos mecanismos de accountability adequados ao seu exercicio.

Alguns autores constatam que, ap0s uma década da criacdo das agéncias, existe
a perspectiva de aprimoramento de seu desenho institucional, inclusive no que diz
respeito aos mecanismos de accountability, buscando-se obter um impacto positivo no
seu funcionamento e na relacdo com a sociedade. Observa-se que 0S mecanismos de
accountability utilizados variam de agéncia para agéncia, cabendo destacar que, a
despeito de existirem alguns mecanismos formais, ha criticas quanto a existéncia de

instrumentos efetivos de responsabilizacéo e de controle dos reguladores®.



Outra questdo que tem merecido destaque no debate sobre a instituicdo desse
novo modelo de Estado regulador se refere aos seus possiveis potenciais democraticos
em relagdo ao modelo anteriormente adotado. Nesse sentido, alguns aspectos se
mostram importantes, como a legitimidade decisoria da acao regulatoria do Estado e as
condicdes de participacdo publica na formulacdo de normas por 6rgdos reguladores

dotados de autonomia®.

Labra® acentua que, na analise sobre o processo politico de decisdo, uma
questdo importante se refere a relacdo que existe entre 0 modo de formulacdo das
politicas pablicas e a maneira como 0s atores organizados se articulam com as arenas

decisorias do Estado.

Com o surgimento das agéncias reguladoras, novos mecanismos de controle
democratico (accountability) foram introduzidos, entre eles as consultas publicas, que
podem ser realizadas antes da edicdo de normativos por parte das agéncias. Estes
mecanismos podem ser considerados instrumentos de “participa¢do publica ou de
deliberacdo publica em processos decisorios sobre a formulagcdo do contetdo da
regulagdo” (p.3). A justificativa para a utilizacdo de tais mecanismos seria tornar a
atuacdo dos entes regulatérios mais accountable por parte da sociedade. Entretanto,
cabe ressaltar que hd uma série de limitagGes procedimentais e institucionais no uso e na

operacionalizac&o das consultas publicas®.

Mattos® salienta que, no modelo regulatério brasileiro, instituido com a
Reforma do Estado na década de 1990, as agéncias sao dotadas de autonomia decisoria
e, dessa forma, ndo cabe revisdo de suas decisdes por parte dos poderes Executivo e
Legislativo, sendo possivel unicamente a revisdo pelo Judiciario. Assim, 0 processo
decisorio das agéncias reguladoras independentes passou a ter como garantia de seu
controle democratico, além da revisdo por via judicial, essencialmente as consultas
publicas, que foram introduzidas no novo modelo. A adocgéo de consultas publicas pode
constituir um avanco em termos de accountability do processo decisorio sobre politicas

setoriais.

A Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS), criada pela Lei n°
9.961/2000, tem como escopo de sua atuacao a regulacdo do setor de satde suplementar
e, desde sua instituicdo, vem implementando alguns mecanismos de accountability e de

participacao social, entre eles, a consulta publica.



Nesse contexto, este estudo pretende entender como a ANS tem utilizado tal
mecanismo, buscando reduzir o déficit democratico. A questdo central que norteia o
estudo é: como se d& a utilizacdo das consultas publicas no processo decisério da ANS.
Assim sendo, o objetivo deste trabalho € analisar o procedimento de consulta pablica e
sua utilizacdo como mecanismo de accountability no processo decisorio da ANS,
tomando como caso o estudo da consulta publica n° 40, referente a Revisdo do Rol de
Procedimentos e Eventos em Salde da ANS. Com isso, buscam-se elementos que
possam auxiliar na explicacdo do formato assumido por esse mecanismo, de sua

operacionalizacéo e das indefini¢cdes que existem em relacéo a ele.

Este estudo esta dividido em seis capitulos, além da Introducdo e das
Consideragdes Finais. No primeiro, € feita uma breve contextualizacdo acerca da
Reforma do Estado brasileiro na década de 1990 e da criacdo das agéncias reguladoras

independentes.

O segundo capitulo contém uma discussao sobre o conceito de accountability,
a luz do entendimento de alguns autores, bem como sobre Estado Regulador, buscando
abordar aspectos importantes, como a governanca regulatoria e a accountability. Em
seguida, enfocou-se a questdo das agéncias reguladoras brasileiras e 0s mecanismos de
accountability utilizados, em especial as consultas publicas e sua utilizacdo no processo
de elaboracdo normativa. No intuito de ampliar a compreensdo a respeito do processo
normativo das agéncias, alguns aspectos relacionados a questdo da legitimidade
democratica do poder normativo desses entes foram trazidos ao debate, pois, embora
ndo fosse o escopo deste estudo fazer uma analise sobre este aspecto, entendeu-se ser

relevante para uma maior compreensao a respeito do tema.

No terceiro capitulo foram apresentados aspectos referentes a Agéncia
Nacional de Salde Suplementar, especialmente no que concerne ao seu processo de

elaboracdo normativa e a realizacdo de consultas pablicas.

A seguir, no quarto capitulo, encontra-se descrita a metodologia desta pesquisa.

Foi feito um estudo de caso da Agéncia Nacional de Saude Suplementar, no qual foi
analisado o procedimento de consulta publica utilizado como mecanismo de
accountability do processo decisério. Este estudo foi dividido em duas partes. Na
primeira delas, foi feita uma pesquisa empirica baseada na consulta publica n° 40, que
tratou da atualizacdo do Rol de Procedimentos e Eventos em Saude, com o intuito de
identificar o numero de contribuicGes, enviadas via online, que foram incorporadas ao
4



texto final da Resolucdo Normativa n°® 211/2010, por meio das alteracdes feitas pelas
Resolugdes Normativas n° 261/2011, n® 262/2011 e n° 281/2011. A RN n° 211/2010
atualiza o Rol de Procedimentos e Eventos em Salde, que constitui a referéncia basica
para a cobertura assistencial minima nos planos privados de assisténcia a saude,
contratados a partir de 1° de janeiro de 1999. Na segunda parte, foram realizadas
entrevistas com gestores da ANS, com o objetivo de identificar elementos importantes
para a compreensdo sobre a utilizacdo das consultas publicas no processo decisério da

ANS, buscando apontar, em especial, 0s aspectos relacionados a consulta publica n° 40.

No quinto capitulo foram relatados os resultados da pesquisa, os quais foram
divididos em duas partes. Primeiramente, foram descritos, em termos quantitativos, os
resultados obtidos com a analise das contribuicdes online enviadas na consulta publica
n° 40, no que diz respeito a sua incorporacdo ao texto final do normativo. Na segunda

parte, foram descritos os resultados referentes as entrevistas realizadas com os gestores.

Apobs isso, no capitulo seis, foi feita a discussdo sobre os resultados
encontrados na parte empirica, considerando 0s aspectos apresentados no marco teérico.
Buscou-se evidenciar e discutir os principais pontos que emergiram da analise do

trabalho empirico desenvolvido.

Por Gltimo, nas consideraces finais, foram identificados aspectos importantes
acerca da utilizacdo da consulta publica como mecanismo de accountability no processo
de elaboracdo normativa da ANS, a partir do caso estudado. Procurou-se, ainda,
assinalar pontos para reflexdo no que concerne a importancia e ao aprimoramento desse
instrumento, tendo em vista a constituicdo de um Estado que pretende ser

verdadeiramente democratico.



CAPITULO 1

REFORMA DO ESTADO E CRIACAO DAS AGENCIAS
REGULADORAS BRASILEIRAS

A série de reformas estatais empreendidas pelos paises desenvolvidos
capitalistas, a partir do final dos anos de 1970, ocorreu em um cenario marcado pela
crise do Estado, caracterizada pela exiguidade de recursos publicos, enfraquecimento do

poder estatal e desenvolvimento de uma ideologia privatizante®.

No Brasil, uma das principais causas da crise do Estado foi a manutengdo do
modelo de politica nacional-desenvolvimentista, apesar de existirem sinais de seu
esgotamento. Para Azevedo e Andrade’, o endividamento decorrente deste modelo
constituiu a principal diferenca entre as causas da crise brasileira e a dos paises
desenvolvidos. Nestes, a crise decorreu do Welfare State, que gerou demandas sociais
além da capacidade de arrecadacéo e financiamento publico. Cabe destacar, que alguns
autores apontam que a crise dos paises desenvolvidos possibilitou o agravamento dos
problemas internos brasileiros, pois houve a diminuicdo do fluxo de recursos
financeiros internacionais, fundamentais no modelo de intervencdo estatal em vigor,

provocando a estagnacdo da economia nacional®.

A Reforma do Estado brasileiro, empreendida em 1995 pelo Ministério da
Administracdo Federal e da Reforma do Estado, por meio do Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado, buscava a descentralizacédo, a desburocratizacdo e 0 aumento da
autonomia de gestdo. As mudancas propostas visavam, entre outros aspectos, a
flexibilizacdo na gestdo e & ampliacdo do controle pela sociedade. Conforme disposto
neste Plano, “(...) a moderniza¢dao do aparelho do Estado exige, também, a criacdo de
mecanismos que viabilizem a integracdo dos cidaddos no processo de definicéo,
implementacgéo e avaliacéo da agdo publica. Através do controle social crescente sera
possivel garantir servigos de qualidade” (p.40). Pretendia-se que o Estado passasse a
desempenhar o papel de regulador e de promotor, buscando, simultaneamente, o

controle social direto e a participacdo da sociedade®.



Salgado™ sintetiza o escopo da Reforma do Estado brasileiro em quatro
aspectos principais: delimitacdo do tamanho do Estado; redefini¢éo do papel regulador
do Estado; recuperacdo da governanga; e aumento da governabilidade. Em relacdo a
delimitacdo do tamanho do Estado, era necessario empreender a¢Ges no sentido de
reduzi-lo, notadamente no que diz respeito ao quadro de pessoal, bem como promover a
privatizacdo e a terceirizacdo de servicos que ndo fossem tipicos das funcbes de
governo. No que concerne a redefinicdo do papel regulador, era preciso reduzir o grau
de interferéncia estatal, permitindo a atuacdo do mercado. Quanto a governanga, era
necessario aumentar a capacidade de tornar efetivas as decisbes do governo,
transformando a administracdo de cunho burocratico em uma administracdo de carater
gerencial. No que se refere ao aumento da governabilidade, era preciso aprimorar a
democracia representativa e conferir maior controle social em relacdo ao poder publico.
Assim, tendo em vista a perspectiva da reforma estatal proposta, a constituicdo dos
entes regulatorios se baseou nos seguintes principios norteadores: autonomia e
independéncia deciséria; ampla publicidade de normas, procedimentos e ac0es;
celeridade processual e simplificacdo das relacGes entre consumidores e investidores;
participacdo de todas as partes interessadas no processo de elaboracdo de normas
regulamentares, em audiéncias publicas; e limitagcdo da intervencéo estatal na prestacdo

de servigos publicos, aos niveis indispensaveis a sua execucao.

As agéncias reguladoras autdnomas surgiram inicialmente nos Estados Unidos
da América, a partir do final do século XIX, com a criacdo da Interstate Commerce
Comission, primeira agéncia reguladora independente norte-americana que tinha a

finalidade de regular os servicos interestaduais de transporte ferroviario™'.

Como ressalta Campos Velho'?, foi na era Pés New Deal que as agéncias
reguladoras ganharam destaque, ficando conhecidas como Independent Regulatory
Agencies. Elas se constituiram em uma nova expressdo da administracdo publica, tendo
em vista seu carater de independéncia em relacdo ao poder executivo central. Esse
modelo inovador surgiu estimulado pela politica estabelecida pelo presidente Roosevelt,
num contexto em que se preconizava uma maior interferéncia estatal no ambito

econbmico, apds a crise do liberalismo em 1929.

Com o desenvolvimento dos processos de globalizacéo e de reforma do Estado,

ocorridos a partir do final da década de 1980, o modelo de agéncias reguladoras

autdnomas foi adotado por diversos paises™ 151,



O modelo regulatério adotado no Brasil, a partir de 1995, foi inspirado, em
grande medida, no modelo americano, entretanto, foram instituidas algumas
caracteristicas préprias, com vistas a compatibilizd-lo com as normas prescritas na
Constituicdo Federal de 1988. Na realidade, cabe mencionar que o nosso modelo
também incorporou algumas caracteristicas adotadas no modelo inglés, bem como em

outros paises de origem no Civil Law, como Franca, Italia e Portugal®’.

Assim sendo, com base na experiéncia internacional, a partir de 1996, foram
criadas as agéncias reguladoras federais brasileiras, sob a forma de estruturas
burocraticas com caracteristicas especificas, constituidas como 6rgaos da administracao
publica dotadas de independéncia em relacdo ao Poder Executivo e voltadas a regulacdo

de mercados e & execucéo de politicas*>*®,

O processo de criacdo das agéncias reguladoras federais pode ser dividido em
trés geracdes. Seu inicio ocorreu com as privatizacdes e a abertura de monopolios
estatais, que acarretaram a criacdo, em 1996, da Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(Aneel), da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel), em 1997, e da Agéncia
Nacional do Petrdleo (ANP), em 1997. Na segunda geracdo de agéncias surgiram a
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa), em 1999, e a Agéncia Nacional de
Saude Suplementar (ANS), em 2000. Na terceira geracdo foram constituidas a Agéncia
Nacional de Aguas (ANA), em 2000, a Agéncia Nacional dos Transportes Terrestres
(ANTT), em 2001, a Agéncia Nacional dos Transportes Aquaviarios (Antaq), em 2001,
a Agéncia Nacional do Cinema (Ancine), em 2001, e a Agéncia Nacional de Aviacdo
Civil (Anac), em 2005>19%

No Brasil, muitos autores que estudam o tema da regulacdo utilizam como
principal referéncia a literatura sobre os Estados Unidos. Em relacdo ao caso brasileiro,
alguns autores apontam como provaveis motivos para a instituicdo das agéncias
reguladoras: a busca por maior flexibilidade administrativa; o incentivo a especializacao
dos reguladores; a busca por transferir parcialmente a agéncia a culpa por medidas
politicamente impopulares em determinado setor (blame shifting); e a necessidade de
instituir a credibilidade regulatédria nos setores regulados, isto é, garantir a estabilidade
das regras, protegendo as agéncias contra possiveis a¢des oportunistas de politicos

eleitos®?!.

Pacheco®® elucida que a criacdo das agéncias reguladoras brasileiras teve como

razBes para sua instituicdo a necessidade de delegagdo por parte do Executivo, visando a



credibilidade regulatéria, bem como a necessidade de fugir a rigidez do modelo
burocratico. Nos Estados Unidos, as discussdes sobre a instituicdo desses entes
versavam sobre a existéncia de mais ou menos Estado, enquanto, no Brasil, o debate
sobre a criacdo das agéncias reguladoras independentes enfocou a necessidade de “(..)
mais ou menos governo (ou mais ou menos politica) e ainda sobre mais ou menos

burocracia (e controles burocrdticos)” (p.537).

Dessa forma, a diferenca entre as experiéncias americana e brasileira diz
respeito a natureza do papel regulador do Estado. Observa-se que a autonomia e a
independéncia concedidas as agéncias, no caso americano, serviram para reforcar o
poder do Estado, enquanto que, no Brasil, visaram reduzir as incertezas dos

investidores, decorrentes de uma atuacao estatal historicamente intervencionista'®.

Segundo Nunes?, ao analisar a regulagdo, nota-se que as agéncias reguladoras
atuam em areas importantes da economia, assumindo diferentes formas juridicas, que
vao desde a subordinacdo a administracdo publica direta até a atuacdo como Orgao
independente. Nesse sentido, este autor cita Przeworski®, para quem, em tese, as
agéncias seriam instituidas para combater falhas de mercado, assegurar a
competitividade de setores da economia, reduzir custos transacionais proprios da
provisdo de bens publicos, diminuir assimetrias de informacdo entre agentes
econdmicos, combater externalidades negativas, universalizar servigos e promover os

interesses dos consumidores.

De acordo com suas finalidades, a regulacdo pode ter carater econémico ou
social. A regulacdo econdmica tem como principal objetivo facilitar, limitar ou
intensificar os fluxos e trocas de mercado, propiciando a estrutura institucional
necessaria para a atuacao de agentes econdémicos, empresas e mercados. A regulacao
social intervém na provisao dos bens publicos e na protecdo do interesse publico, define
padrdes para saude, seguranca e meio ambiente, bem como 0os mecanismos para a oferta

universal destes bens®*.

Ao estudar as razBes para a instituicdo das agéncias reguladoras independentes
brasileiras, diversos autores fazem distin¢do entre as agéncias de infraestrutura e aquelas
da area social. No que tange as de infraestrutura, certos autores apontam a busca de
credibilidade regulatéria e a especializacdo tecnica como motivos para sua
criacdo®#?>2%27 34 no que concerne as agéncias da area social, os autores referem,

como principais motivos, a defesa dos direitos dos usuérios e a qualidade dos servigos



oferecidos, bem como o combate a assimetria de informacdo e as externalidades
negativas'®*"?®, Gelis Filho®® considera a Anatel, a Aneel, a ANP, a Antag, a ANTT e a
ANA como agéncias de infraestrutura, ao passo que a ANS, a Anvisa e a Ancine seriam

agéncias da area social.

Observa-se, portanto, que o modelo de agéncias reguladoras foi utilizado tanto
no setor de infraestrutura quanto na area social. Cabe mencionar ainda que, de acordo
com o preceituado no Plano Diretor, no caso dos entes voltados a fiscalizacdo e ao
fomento, o formato mais condizente seria 0 de agéncias executivas (como as agencies
inglesas), pois suas atribuicdes envolvem o exercicio do poder de Estado e é necessario
instituir maior flexibilidade na gestéo, visando ao melhor desempenho. Entretanto, nota-
se que o modelo de agéncias executivas ndo prosperou, talvez pelo pouco interesse
manifestado pelo governo em conceder as autonomias necessdrias ao seu bom
funcionamento. Assim sendo, alguns ministérios setoriais optaram pela ado¢do do
modelo de agéncias reguladoras, buscando obter maior autonomia para lograr melhor
desempenho institucional. Isso teria ocorrido no caso das agéncias reguladoras da area
social, nas quais este modelo comecou a ser utilizado em decorréncia das dificuldades

para a implementagéo das agéncias executivas previstas no Plano Diretor'82*%

Desse modo, a reforma do Estado, empreendida no Brasil na década de 1990,
instituiu uma nova maneira de atuacdo estatal por meio de entes regulatorios
independentes. A questdo que se coloca é como estabelecer o equilibrio adequado entre
a autonomia e a independéncia, caracteristicas indispensaveis para sua atuacdo, de um

lado, e a accountability e a participacdo da sociedade, de outro.

Como salienta Abrucio®, aumentar a transparéncia e a responsabilizacdo do
poder publico constitui o Gltimo eixo estratégico da agenda de reformas. Ele observa
que, nos ultimos anos, houve avangos no que tange & democratizacdo do Estado,
contudo, é fundamental aprofundar este processo, pois a Administragdo Publica so sera

mais eficiente e efetiva caso possa ser cobrada e controlada pela sociedade.
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CAPITULO 2

ACCOUNTABILITY E AGENCIAS REGULADORAS

2.1  Accountability

O tema da accountability tem sido bastante estudado no mundo inteiro. E
importante mencionar que, como observado por alguns autores brasileiros, ndo existe

traducio exata deste termo para a lingua portuguesa®®**%

. Em sua significagéo
originaria, o termo accountability se refere a obrigacdo imputada ao funcionério pablico
em prestar contas a um 6rgdo de controle, ao parlamento ou & sociedade®. Caso o
agente pablico, em sua atuacao, ndo observe a obrigatoriedade de prestar contas, devera

ser compelido a fazé-lo, sob pena de sofrer as san¢des cabiveis® .

E possivel constatar que, nos paises em que o sentido da accountability
encontra-se mais institucionalizado, como no caso dos Estados Unidos, houve o
desenvolvimento de mecanismos com o intuito de exigir que os agentes publicos
prestem contas de seus atos. Segundo o CLAD**, somente a partir da instituicdo e da
ampliacdo do sistema de méritos nos Estados Unidos e em outros paises desenvolvidos,

foi possivel desenvolver a accountability na administragdo publica®.

Em sua analise, Behn® aponta as seguintes questdes no que concerne a
accountability: perante quem ela deve se dar? Com que objetivo? De que modo? Como,

exatamente, ela deve ser exigida dos governantes?

Na perspectiva de responder a essas questdes, O’Donnell®® dividiu o conceito
de accountability nas dimensdes vertical e horizontal. A accountability vertical diz
respeito a relagdo entre desiguais e se manifesta pelo mecanismo do voto (ascendente)
ou pelo controle burocratico hierarquico (descendente). As elei¢cBes constituem sua
principal expressdo, sendo utilizado o mecanismo tradicional de premiagdo ou de
punicdo em relacdo aos governantes*®. Assim, as eleicGes possibilitam que os eleitores
avaliem a atuacédo dos governantes. O sistema eleitoral, portanto, permite a efetivagédo
de um controle periddico e ex post dos agentes publicos, ndo possibilitando a avaliagdo
das ages ao longo do mandato®.
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Behn*®® denomina esse processo de accountability politica, destacando que esta
se constitui num elemento fundamental para a estruturagéo do Poder Executivo. Em sua
andlise sobre a atuacdo governamental, o autor observa que a responsabilidade dos
governos deve se dar “ndo sO perante alguns poucos ‘stakeholders’ interessados, mas
sim ante todo o Estado. Se seu sistema ndo assegura ‘accountability’ perante os

cidaddos, entdo ele ¢, por defini¢do, inaceitdavel” (p.5).

A accountability horizontal, por seu turno, se caracteriza por uma relagéo entre
iguais e se expressa por meio de instrumentos de controles e equilibrios reciprocos entre
0s poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, isto &, mecanismos institucionais de

checks and balances®’.

A dimensdo horizontal compreende a existéncia de agéncias estatais com
direito e poder legal para realizar desde a supervisdo de rotina até sancdes legais contra
acoes delituosas de outros agentes ou agéncias governamentais. E importante mencionar
que a accountability horizontal efetiva ndo se da pela atuacdo isolada daquelas agéncias,
mas sim por meio de verdadeiras “redes de agéncias”. Os tribunais constituem o topo
destas redes e é por meio das decisfes ultimas desses 6rgdos juridicos que o sistema

constitucional se conclui®.

A definicdo de accountability utilizada pela Organizagédo para a Cooperagéo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) se refere a obrigacdo de demonstrar que uma
acao estd sendo executada em conformidade com normas e padrdes estabelecidos ou,
ainda, que seus resultados sdo informados de maneira correta e verdadeira pelos
programas ou no decorrer dos mandatos. O termo € utilizado pela Organizacdo das
Nacdes Unidas (ONU) para referir o agir de modo responsavel e responsivo®.

Como ressalta Prado?, autores como Przeworski, Stokes e Manin®® relacionam
0 termo ao conceito de representacdo, salientando que um governo é considerado
accountable quando cidadaos tém como responsabiliza-lo por ndo atuar de acordo com
o interesse plblico, havendo a aplicacio das sancdes cabiveis. Prado? argumenta que
Stark e Bruszt® também enfatizam a ideia de responsabilidade politica ao longo de todo
0 mandato e ndo restrita somente ao processo eleitoral, abrangendo diversos atores no

ambito do Estado e da sociedade.

Peruzzotti e Smulovitz* introduziram o conceito de accountability social ou

societal, referindo-se a novas formas de controle exercidas pelos meios de comunicagéo
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e por organizacbes nao-governamentais, por entenderem que existe um controle
diferenciado da sociedade sobre o Estado, distinto dos conceitos de accountability
vertical e horizontal. Assim, a accountability social amplia o conceito de accontability
vertical, pois inclui acGes que ndo se restringem ao processo eleitoral, conformando uma
forma de atuacdo da sociedade por meio de associa¢fes, movimentos e midia. Para
tanto, sdo utilizados instrumentos institucionais ou ndo, no intuito de controlar os
governantes, expondo os erros, aportando novas questdes para a agenda publica e

ativando as instituicfes que promovem a accontability horizontal.

Conforme apontam P6 e Abrucio®, embora existam aspectos comuns entre 0s
conceitos de controle e de accountability, algumas diferenciagdes podem ser feitas. No
que se refere ao controle, os autores adotam a definicdo de Dahl e Lindblom*!, segundo
a qual este estaria relacionado a capacidade de um ator fazer com que outro atenda as

suas demandas por meio da imposicédo de restri¢cbes, penalidades e incentivos.

A accountability seria mais abrangente e incluiria determinadas condicdes para
a participacdo dos cidaddos na definicdo e na avaliacdo das politicas publicas,
premiando ou punindo os responsaveis>*. Essas condicdes seriam a disponibilizacio de
informacdes referentes a atuacdo dos governos e seus resultados, bem como a existéncia
de instituicBes que possibilitem a contestacdo das acfes do poder publico. Dessa forma,
0 controle seria um dos componentes da accountability e, considerando o contexto de
um regime democratico, ambos seriam indissociaveis, ndo sendo possivel a efetivacdo

da accountability sem a utilizacdo de mecanismos institucionais de controle®.

Segundo Prado?, a accountability democratica é um principio que se expressa
por meio de mecanismos institucionais que devem obrigar 0s governos a prestar contas
de forma continua a sociedade e a outros atores no sistema politico. Para sua plena
efetivacdo, esses mecanismos devem garantir o controle puablico das acfes dos
governantes, possibilitando aos cidaddos obter informagdes e influir na definicdo das
metas coletivas ao longo dos mandatos, garantindo a responsabilizacéo ininterrupta dos
governos. Portanto, a accountability se constitui num processo democratico amplo que
abrange as seguintes etapas: informacdo correta e transparente aos cidad&os; prestagéo
de contas dos governantes e sua responsabilizag&o no sentido estrito, com a aplicagéo de
prémios ou de puni¢bes quando seus atos forem desaprovados ou rejeitados. A
accountability democratica, desse modo, representa um elemento importante na agenda

da reforma do Estado, tanto como meio de melhorar o controle e a participacdo da
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sociedade nas politicas publicas, quanto como uma forma de legitimar o proprio

governo®.

Cabe salientar, ainda, que o conceito de transparéncia também é bastante
associado a accountability e se refere ao compromisso do Estado em fornecer
informacao sistematica aos administrados, sendo uma de suas condi¢fes fundamentais,

embora ndo suficiente, para a efetivacdo da accountability dos governos®*.

No sistema politico brasileiro, em que ha diviséo institucional de poderes, 0
controle e a accountability devem estar baseados na interacdo entre os diversos atores,
ou seja, os poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, bem como a sociedade civil.
Vale destacar que, quaisquer que sejam 0s mecanismos de controle e de accountability
adotados, eles devem ser rastreaveis direta ou indiretamente pelos cidadaos, pois estes
sdo, em ultima andlise, os “verdadeiros titulares” da legitimidade em um regime

democratico®*,

Mattos®, em seu estudo sobre as agéncias reguladoras, salienta que Habermas®
amplia o debate referente a accountability sobre a atuacdo da burocracia estatal:

(...) A partir do modelo de democracia habermasiano poderiamos falar
em mecanismos deliberativos de accountability vertical mediante
participacdo publica direta ndo limitada apenas a processos eleitorais.
Nesse sentido, ao falarmos em accountability vertical estariamos
falando, a partir da nocéo de deliberagdo no modelo habermasiano de
democracia, em condicbes de legitimidade durante processos
decisérios e ndo apenas em responsabilizagdo como controle a
posteriori de resultados (em termos de eficiéncia da decisdo ou dos
efeitos produzidos) (p.6)°.

Assim sendo, a ampliacdo do conceito de accountability seria importante para
entender o potencial democratico dos mecanismos de participacdo publica, como
procedimentos que fazem parte do processo decisorio introduzidos no modelo de

agéncias reguladoras no Brasil°.

Segundo Santos**, o conceito de accountability ndo estaria restrito apenas a
prestacdo de contas e teria um escopo mais ampliado, abrangendo, entre outros
aspectos, “atuar no sentido de gerar as condi¢oes para que aqueles que sdao afetados

por programas ou politicas especificos sejam envolvidos de alguma maneira” (p.61).
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Neste ponto, cabe tecer algumas consideracGes acerca da atuacdo da burocracia
estatal, tendo-se em mente que esta desempenha importante papel na implementacao das
politicas publicas, constituindo elemento-chave nas relagdes entre Estado e sociedade®.

Como ressaltam certos autores, a efetividade das politicas publicas em um
regime democratico representativo depende, em grande medida, da burocracia, em
virtude de seu conhecimento técnico sobre os diversos temas especificos, cabendo aos
politicos a legitimidade da representacdo dos interesses da sociedade. Vale destacar, que
a burocracia deve responder hierarquicamente aos politicos e estes a sociedade.
Estabelecem-se, portanto, relagdes do tipo agente-principal entre burocratas e politicos,

bem como entre estes e os cidaddos™>?%°,

Tal relacdo ocorre quando ha delegacdo das atividades de um ator, o principal,
para outro, 0 agente. A teoria agente-principal analisa as relacbes entre aquele que
decide, o principal, isto €, os politicos eleitos e os cidaddos, e quem executa, 0 agente,
ou seja, a burocracia. Esse tipo de relacdo acontece quando existe assimetria de
informacdo e de recursos entre os atores envolvidos. O principal visa atingir seus
interesses e, para tanto, deve induzir a atuacao do agente mediante incentivos, restricoes
e penalidades. Contudo, é importante mencionar que os agentes detém determinadas
informagdes que o0s principais ndo dispdem ou ndo podem observar e avaliar

diretamente®®?247:48:49

Assim, a burocracia € um agente dos politicos eleitos e a qual é delegada a
implementacdo de politicas publicas. Entretanto, no processo de implementacao, cabe a
burocracia uma margem mais ou menos ampla de definigcdo de aspectos politicos. Essa
margem decorre da complexidade dos temas em questdo, das escolhas racionais dos
principais politicos e das incertezas inerentes ao processo. A delegacdo estabelece,
portanto, uma tensdo permanente entre os atores, tendo-se em vista que o0s objetivos da

burocracia podem n&o ser os mesmos dos cidad&os e de seus representantes politicos™.

Dentro dessa perspectiva, observa-se que a accountability constitui elemento
central para a adequada atuagdo do Estado, considerando-se que este tem como misséo

precipua visar ao interesse publico.

Este estudo adota o conceito de accountability democratica, que, conforme

mencionado, se materializa com a utilizacdo de mecanismos institucionais capazes de
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permitir a participacdo e o controle publicos sobre a atuacdo do Estado, ao longo dos

mandatos dos governantes, de modo a garantir sua responsabilizag&o.

2.2  Estado Regulador, governanca regulatdria e accountability

Desde a década de 1980, a regulacéo estatal representa um dos principais temas
da agenda de diversos paises e se constitui numa acgéo cuja finalidade € limitar os graus

de liberdade dos agentes privados nos seus processos de tomada de decisdo™.

A regulacéo estatal, como forma de intervencdo no ambito econémico e social,
deu origem a conformacdo do chamado Estado Regulador. Esse fenbmeno ocorreu em
diversos paises desenvolvidos e em desenvolvimento, incluindo a América Latina. No
inicio, a regulacdo se limitou ao setor de infraestrutura e, paulatinamente, passou a
abranger areas como saude, meio ambiente e financas publicas, abrangendo, atualmente,

quase todos os setores da economia®’.

No Brasil, a partir da década de 1990, a instituicdo do Estado Regulador
constituiu uma mudanca na estratégia de intervencdo estatal na economia. O Estado
deixou de ter atuacdo direta por meio de estatais e passou a atuar de forma mais
descentralizada, desempenhando funcdes de fiscalizacdo, fomento e planejamento da
economia, no intuito de corrigir as falhas de mercado. Isso pressupunha a criacdo de
novos entes administrativos para exercer essas fungdes®’. Como salienta Lennertz*?, o

Estado Regulador brasileiro pode ser definido como:

(...) um modelo de Estado que intervém na economia de forma
indireta, fixando, através de entidades administrativas dotadas de alto
grau de autonomia e tecnicamente especializadas, certos parametros
para 0 mercado, com 0 objetivo de aumentar a competitividade entre
0s agentes produtivos e assegurar uma coordenacdo eficiente — do
pontoszde vista do bem-estar-social — das atividades econdmicas
(p.19)™.

As instituigdes caracteristicas do Estado Regulador sdo as agéncias
especializadas, que surgiram nos Estados Unidos a partir do final do século XIX. A
atividade regulatdria desses entes, autbnomos e ndo eleitos, tem provocado intenso
debate politico e académico, tendo em vista a necessidade de reduzir o chamado déficit

democratico*™*,
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Nesse contexto, o conceito de governanca regulatoria ganha destaque e envolve
a instituicdo de mecanismos que limitam o comportamento discricionario dos governos,
a partir do estabelecimento de um sistema regulatorio transparente, previsivel e

sustentavel ao longo do tempo®™.

Na perspectiva de Santos™, a governanca regulatéria ndo se restringe a
questBes referentes a organizacdo e ao funcionamento das agéncias reguladoras,
inserindo-se num escopo mais ampliado, que diz respeito a atuagdo do governo como
um todo. No campo da governanca democratica, a participacdo da sociedade na gestdo
publica se mostra fundamental. Consultas e audiéncias publicas sdo cada vez mais
utilizadas como parte do processo de tomada de decisdo sobre as politicas publicas e o
exercicio do poder normativo e regulamentar, ndo apenas nas agéncias reguladoras, mas

no conjunto da administracéo.

Esse autor enfatiza que entre os principais desafios identificados pelo governo
no sentido de aperfeicoar a governanca regulatéria no Brasil estdo: aumentar a
legitimidade, capacidade e transparéncia das institui¢cbes regulatdrias, de modo que a
sociedade disponha de mecanismos mais adequados, que possibilitem o atendimento de
seus interesses; e ter clareza de papéis, limites e responsabilidades dos entes
reguladores, em conformidade com o disposto na Constituicdo Federal de 1988, no
intuito de impedir o estabelecimento de conflitos®®.

Com a democratizacdo ocorrida na América Latina, no final dos anos de 1980,
as ciéncias sociais comecaram a enfocar a necessidade do desenvolvimento de
mecanismos de accountability e de transparéncia das decisbes publicas nas novas
democracias. Com a expansdo da ideia de Estado Regulador, levada a efeito em
diversos paises, esses conceitos ganharam importancia, considerando o deslocamento de
poder proposto por essa nova abordagem. Segundo a nova perspectiva regulatoria, as
agéncias reguladoras autbnomas constituem importante inovacao institucional no que se

refere & democratizac&o do processo decisério®*.

A reforma regulatoria, com base no New Public Management, incorpora novos
conceitos, tais como “cidaddo consumidor” e “boa governanga”. Assim, dentro dessa
Optica, accountability e transparéncia assumem papel relevante e estariam favorecidos,
entretanto, na pratica, observa-se que a adocdo de mecanismos de controle encontra

fortes resisténcias para sua efetivacdo. O debate em torno desse tema diz respeito a
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questdes que vdo desde a obrigacdo dos reguladores se reportarem as comissoes

parlamentares até o grau de transparéncia das decisdes das agéncias®.

Cruz>* comenta a anélise de Lodge, para quem accountability e transparéncia,
embora sejam elementos fundamentais para a governancga, exigem para sua efetiva
operacionalizacdo a superacdo de limitacdes de ordem institucional e cultural. Aspectos
concernentes a quem ou 0 qué deve ser accountable, para quem e de que modo, séo
essenciais em qualquer regime regulatdrio, assim como a estrutura e a engenharia
institucional dos mecanismos de controle e das relacbes entre os diversos atores
envolvidos. A reforma regulatéria também exige que a dindmica da tomada de decisdo

seja mais accountable e transparente.

Entretanto, como refere Lodge®®, esse aspecto tem sido bastante discutido
desde a instituicdo das agéncias reguladoras independentes. O processo decisorio, em
geral, envolve questbes politicas delicadas ou controvertidas, que sdo submetidas a
autoridades regulatérias sem legitimidade democratica para tanto, pois sdo tecnocratas
considerados aptos por sua ampla expertise, mas que decidem fundamentados em seus
valores. A reforma regulatéria, ao transferir as decisdes para instituicbes nao
majoritarias, determinou significativa alteracdo no processo decisorio estatal,
implicando, ainda, o que ele chamou de “mudanca na qualidade da cidadania”, pois
restringiu o conceito de cidadania a dimensédo de individuo com direitos contratuais de

consumidor®.

Cruz** examina o estudo de Majone®®, o qual, apesar de ter uma visdo
favoravel em relacdo as agéncias reguladoras independentes, reconhece que a questao
do controle relativa a estes entes decorre da delegacdo de poder, acentuando que a
instituicdo destes Orgaos contraria 0 principio segundo o qual as politicas publicas
devem ser controladas pelos eleitores. As agéncias sdo instituicGes ndo majoritarias,
que, tendo em vista seu desenho institucional, ndo sdo passiveis de controle nem por
eleitores nem pelos politicos eleitos. Majone sugere, portanto, a adogdo de um conceito
de accountability em conformidade com o principio democratico e que ndo negue as
instituicbes majoritarias. Para ele, deve-se definir o que pode ser delegado
legitimamente as agéncias, bem como estabelecer o instrumento de accountability a ser

fortalecido.

Ao analisar as possiveis formas de controle nos sistemas regulatorios, Cruz>

faz referéncia a Lodge®, que aponta a existéncia de trés elementos constitutivos
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fundamentais: os detectores, destinados a obtencdo de informacdes; os ativadores, que
objetivariam modificar o comportamento; e, ainda, um mecanismo de fixagdo de
normas. Esses elementos conformariam cinco dimensdes, que deveriam ser
consideradas nas discussdes sobre accountability e transparéncia: (i) accountability e
transparéncia dos processos decisérios envolvidos na fixacdo das regras e normas; (ii)
transparéncia das regras a serem seguidas; (iii) accountability e transparéncia das
atividades dos atores regulados; (iv) accountability e transparéncia dos reguladores; e

(v) accountability e transparéncia dos processos de avaliacao.

Cruz** aponta que Lodge®™ amplia a andlise referente as responsabilidades
regulatérias para além da énfase tradicionalmente conferida a tomada de deciséo, pois
esta desconsidera as responsabilidades de cada um dos atores do sistema. Lodge
defende a ampliacdo dos controles de forma difusa e ndo apenas em relacdo as acdes
estatais, ou seja, deve haver expansdo da prestacdo de contas e da responsabilizacdo
para o conjunto de relagbes multidimensionais que podem configurar um sistema

regulatorio.

Dessa forma, no intuito de orientar como instituir os mecanismos apropriados
de accountability e transparéncia dos diferentes atores em um sistema regulatorio,
considerando as cinco dimensdes anteriormente citadas, Lodge™ propde uma tabela
basica (também denominada “caixa de ferramentas”). Essa tabela teria o objetivo de
classificar quatro ferramentas com potencialidade de fortalecer a accountability e a

transparéncia, conforme mostrado no Quadro 1.

Quadro 1 - Ferramentas de transparéncia e accountability

Ativacdo de Ferramentas
Orientacdo de Ferramentas Individual Coletivo
Orientada para demandas Voz (expressdo) Representagdo
Orientada para resultados Escolha Informagao

Fonte: Lodge™.

Essas ferramentas sdo classificadas inicialmente em duas dimensdes:
orientagdo de ferramentas e ativacdo de ferramentas. No que diz respeito a “orientagao
de ferramentas”, esta dimenséo estabelece a diferenciagao entre ferramentas orientadas
para demandas (inputs), cuja finalidade é reforcar a qualidade do processo de tomada de
deciséo e da provisdo de servicos regulados; e ferramentas orientadas para resultados

(outputs), que objetivam facilitar a avaliacdo tanto dos resultados da regulacdo quanto
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dos servicos. A dimensdo “ativagdo de ferramentas” classifica quanto ao seu exercicio

individual ou coletivo™.

Desse modo, Cruz®* aponta que, de acordo com a perspectiva de Lodge>, a
representacdo e informacdo tém carater coletivo e objetivam tornar transparentes a
regulacdo e a provisdo de servicos em relacdo aos usuarios e demais atores, engquanto
voz e escolha sdo ferramentas de cunho individual e de uso discricionario. A voz
possibilita a participagdo dos usuarios com o intuito de expressar suas demandas, ao
passo que a representacdao busca permitir a defesa dos interesses dos atores envolvidos
no processo decisorio. A escolha possibilita o fortalecimento da selecao dos prestadores,
enquanto a informacéo busca corrigir a potencial assimetria de informacdo, de modo a

reforcar a qualidade da escolha.

Entretanto, como refere Cruz>, Lodge™ reconhece a existéncia de algumas
limitacdes da “caixa de ferramentas”, no sentido de estabelecer ou fortalecer os
mecanismos de accountability e de transparéncia nos sistemas regulatérios. Assim,
buscando subsidiar a definicdo desses mecanismos, Lodge utiliza trés doutrinas da
Administracdo Puablica: Fiduciary Trusteeship, Consumer Sovereignty e Citizen
Empowerment. Essas doutrinas diferenciam-se entre si tanto pelos mecanismos
adotados quanto pelo enfoque conferido as instituicdes publicas, aos procedimentos
administrativos e a responsabilidade atribuida aos atores.

Para a doutrina denominada Fiduciary Trusteeship a regulacdo deve ocorrer
dentro do ordenamento legal, visando reduzir a acdo discriciondria e o grau de
arbitrariedade no processo decisorio. Isso porque, devido aos altos custos de
informacdo, os regulados dettm mais conhecimentos técnicos, enquanto 0s
consumidores compdem um grupo dividido, com poucas informacbes e reduzida
capacidade coletiva de acdo. Dessa forma, os consumidores tenderiam a acatar as
decisbes tomadas por uma burocracia tecnocratica norteada pelo interesse publico,
capaz de limitar os interesses privados e resistir a pressdes. Com relacdo a
transparéncia, o enfoque é dado na representagdo por meio de politicos eleitos e
comissdes técnicas especializadas, com a utilizacdo reduzida da voz pelos individuos,
que sdo representados pelos politicos eleitos. No que concerne a accountability, esta se

efetivaria mediante supervisdo e revisdo por parte das autoridades e dos especialistas™*
57
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Em sentido contrario, a Consumer Sovereignty entende que os cidaddos sdo os
melhores conhecedores e juizes acerca de suas necessidades, o que pode ser verificado
quando € lhes dada a possibilidade de efetuar suas escolhas em um contexto
competitivo. E estimulada, portanto, a competicdo entre os provedores de servicos
regulados, possibilitando aos individuos realizar suas escolhas de acordo com sua
vontade. Esta doutrina também considera que, em um ambiente competitivo, 0s

provedores necessitam ser transparentes para se manterem no mercado™.

A doutrina Citizen Empowerment faz uma critica em relacdo as anteriores, pois
considera que elas tenderiam a concentrar o poder regulatorio em um processo decisério
elitista ou em alguns individuos que possuissem vantagens sobre outros, tendo em vista
a assimetria de informacao. Nesta abordagem, a participagdo individual e de grupos no
processo decisorio, como forma legitima de controle social, deveria ser estimulada.
Desse modo, o processo de elaboracdo normativa deve contemplar a participacéo
publica. Os mecanismos de accountability e transparéncia teriam como principal
objetivo reduzir a lacuna existente entre reguladores e regulados (que seriam
potencialmente aqueles que detém maior acesso as informacdes), de um lado, e 0s
cidaddos, de outro. Assim, as ferramentas mais indicadas para o fortalecimento da
accountability e transparéncia sdo a representacdo, a voz e a informacdo, tendo a

escolha um papel mais restrito>* °’.

Cabe mencionar que, segundo Cruz>*, a anélise de Lodge aponta que a forma
como 0s mecanismos de accountability e transparéncia sdo definidos e utilizados “(..)
afeta fundamentalmente o modo como o poder é alocado e negociado em qualquer

regime regulatorio” (p.81).

Desse modo, observa-se que a instituicdo de mecanismos efetivos de
accountability mostra-se fundamental na conformacdo e no funcionamento de um

adequado sistema regulatorio.

2.3 Agéncias Reguladoras Brasileiras e Accountability

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado destacava a accountability
como elemento importante, entretanto, a falta de um direcionamento governamental, no

gue concerne ao formato das agéncias, aliado a auséncia de uma diretriz geral explicita
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sobre accountability, determinou o desenvolvimento de um processo fragmentado, que
se baseou nas concepcdes especificas dos ministérios e da burocracia de cada setor®*.
P6™ observa que as agéncias se apropriaram da questdo conforme o proprio
entendimento, por considerarem que “ndo seria necessdaria a cria¢do de mecanismos
paralelos de monitoragdo dos resultados por parte da sociedade, pois a burocracia ja

cuidaria do interesse publico” (p. 144).

Assim, no processo de criagdo das agéncias, denominado ‘“‘agencificacdo”, o
modelo geral adotado, na pratica, se configurou em uma série de desenhos institucionais
especificos para cada uma delas, com um conjunto de caracteristicas proprias. Estes
entes reguladores ainda sdo considerados como um produto inacabado da agenda de
reformas do Estado brasileiro, baseada no New Public Management, que enfatiza
aspectos como autonomia, independéncia, flexibilidade na gestdo, bem como

responsabilizacdo e busca por resultados®.

Na criacdo das agéncias, ndo se nota a explicitacdo de um objetivo relacionado
a ampliacdo da accountability da burocracia. Cabe ressaltar que, desde o inicio desse
processo, alguns aperfeicoamentos foram empreendidos no intuito de conferir maior
disponibilizacdo de informacoes e a realizacdo de consultas publicas, contudo, observa-
se que estes mecanismos ainda se mostram insuficientes no sentido de possibilitar a

efetiva avaliacdo dos resultados das politicas publicas™.

No modelo regulatério brasileiro, a accountability é uma questdo que ainda se
encontra indefinida, pois as formas de efetiva-la e as obrigacdes das agéncias para tanto
ndo foram claramente explicitadas. A accountability deve se basear na interagdo e no
controle matuo entre os diferentes atores (burocracia, politicos, regulados e sociedade
civil), buscando o equilibrio entre eles. Contudo, deve-se ter atencdo para que este
processo ndo acarrete impasse ou imobilismo da agdo da burocracia, tendo em vista os

conflitos existentes entre os atores em cada setor™.

Costa® destaca que as agéncias reguladoras sdo autarquias publicas federais de
carater especial, que possuem maior independéncia em relacdo ao nucleo do governo
quando comparadas a outros entes da Administragdo Pablica Indireta. Elas necessitam
ter discricionariedade técnica para resistir as pressdes e para atuar com agilidade face as
mudangas tecnoldgicas de cada setor. As agéncias sdo consideradas um modelo hibrido,

pois executam funcbes tipicas dos poderes Executivo (concessdo e fiscalizacao),
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Legislativo (regras e procedimentos) e Judiciario (julgamentos e punicdes). Na

perspectiva desta autora:

(...) a combinacdo de relativa independéncia e consideravel poder em
suas areas de atuacdo torna imprescindiveis a transparéncia e a
prestacdo de contas, por meio de sessbes deliberativas abertas ao
publico, consultas pulblicas para colher criticas e sugestdes da
sociedade, audiéncias publicas para manifestacdo ampla de interesses
em casos polémicos, funcionamento adequado das ouvidorias,
divulgacéo de relatérios na internet etc. (p.10).

A autonomia e a independéncia atribuidas pelo legislador as agéncias
reguladoras tém como objetivo garantir imparcialidade na sua atuacdo e minimizar as
ingeréncias politico-partidarias. Idealmente, a autonomia e a independéncia em relacao
ao poder politico se concretizam mediante o “estabelecimento de fontes prdprias de
recursos, se possivel, geradas pelo préprio ambito da atividade regulatéria;
estabilidade dos dirigentes; autonomia de gestdo; ndo-subordinacdo hierarquica a
qualguer instancia de governo; inexisténcia de instancia revisora hierarquica de seus
atos, ressalvada a revisao judicial; e indicacdo dos dirigentes pautada por critérios

técnicos”(p.34)%.

Cabe mencionar que a independéncia das agéncias reguladoras pode ser
compreendida como a auséncia de subordinacdo hierarquica ao Poder Executivo,

significando, na prética, que o Conselho Diretor é a Gltima instancia decisoria®.

Entretanto, a independéncia conferida as agéncias ndo implica a auséncia de
limites no que concerne a sua atuacdo. E importante destacar que estes entes devem ser
instituidos por meio de lei ordinaria, que estabelece suas competéncias, bem como 0s
limites e pardmetros para sua acdo. Assim sendo, o ordenamento juridico brasileiro,
prevé um conjunto de mecanismos de controle dos atos decisérios, tais como: a
prestacdo de contas junto ao Tribunal de Contas, quanto aos recursos financeiros a elas
destinados; a possibilidade de revisdo de suas decisdes pelo Poder Judiciario; e a
possibilidade de fiscalizacdo de seus atos, alteracdo do seu regime juridico e, mesmo,
sua extingdo por parte do Poder Legislativo. Além disso, ha previsdo de mecanismos de
participacdo publica no processo de elaboracdo normativa, como as consultas e

audiéncias publicas e as ouvidorias™.

Assim, conforme acentua Lennertz®®, a independéncia ndo significa que as

agéncias possuem ‘“‘soberania”. Trata-se de uma “descentralizagdo autdbnoma”, ou seja,
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estes entes possuem uma ‘“autonomia reforcada” em comparagdo com a autonomia
conferida a outros 6rgdos da Administragdo Indireta. E justamente essa “autonomia

reforcada” que distingue as agéncias reguladoras das demais autarquias.

Portanto, as agéncias possuem uma “autonomia reforgada”, apresentando as
seguintes caracteristicas fundamentais: (i) independéncia politica dos dirigentes (com
mandatos fixos e impossibilidade de exoneracdo ad nutum); (ii) independéncia técnica
deciséria (prevaléncia de critérios técnicos nos processos decisorios);  (iii)
independéncia administrativa e orcamentaria; e (iv) independéncia normativa, ou seja,

faculdade de emitir atos normativos préprios afetos ao seu campo de atuagéo™.

Cabe ressaltar, que a independéncia pode se configurar no insulamento
burocrético desses 6rgdos frente ao setor regulado e ao governo, contudo, é importante
para salvaguarda-los de interferéncias externas. O insulamento das agéncias é
considerado uma tendéncia natural da especializacdo de suas burocracias e, nesse
contexto, accountability e transparéncia sdo fundamentais para reduzir o déficit

democratico®.

Em sua anélise sobre o sistema regulatério brasileiro, a OCDE* destaca que a
atuacdo das agéncias deve buscar um adequado equilibrio entre independéncia e

accountability. Entretanto, conforme aponta esta entidade:

(...) caracteristicas que deveriam equilibrar a independéncia para
garantir a delegacdo de responsabilidades, de forma procedural e
apolitica, ndo foram devidamente asseguradas e compreendidas:
transparéncia, prestacdo de contas, isolamento técnico, e estabilidade
de regras. Isso foi, portanto, um tema inacabado e muito problematico
da agenda politica geral (p.223)*

Para Ramalho®, o controle e a responsabilizagdo da burocracia sdo condicdes
essenciais para que politicos deleguem as agéncias reguladoras a prerrogativa de tomar
decises, conferindo-lhes maior ou menor grau de independéncia para sua atuacdo. Este
autor faz referéncia a Melo® que aponta que na delegacdo ¢ importante atentar “para
quem” e a “quantidade” de poder discricionario que pode ou deve ser delegada. Dessa
forma, a delegacdo sO seria admissivel se equilibrada com a efetiva accountability,
evitando-se, assim, o problema do déficit democrético®. Portanto, as agéncias devem

prestar contas aos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, bem como a sociedade.
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A accountability das agéncias pode se constituir como um elemento que atua
em sentido contrario a tendéncia ao insulamento de suas burocracias, podendo ainda
representar um esforgo de afirmacéo e reconhecimento destes entes perante a sociedade
e 0 governo. Assim, 0 controle e a responsabilizacdo da burocracia, por meio de
mecanismos de accountability, sdo requisitos importantes para que 0s politicos

deleguem competéncias decisorias as agéncias®.

P6 e Abrucio® chamam a atencdo para os possiveis riscos decorrentes da
atuacdo de uma burocracia completamente autbnoma. Isso se torna mais contundente no
bojo da reforma do Estado, que apresenta, como uma de suas principais caracteristicas,

0 repasse da execucéo de atividades a entes privados.

Nessa perspectiva, ha que se pensar na adequacdo dos mecanismos de
accountability, que se mostram cada vez mais importantes, no sentido de ampliar os

espacos democraticos®.

No modelo de agéncias reguladoras independentes, como salienta Alves®, ha
alteracdo do I6cus de circulacdo de poder politico, passando estes entes de executores a
verdadeiros formuladores de politicas publicas, por meio da edicdo de normas
especificas, que passam a se constituir no principal referencial normativo da

regulamentacdo do setor. Nesse sentido, Mattos® acrescenta:

O modelo de agéncias reguladoras autdbnomas adotado no Brasil no
contexto da reforma de Estado na década de 1990 (...) teria
estabelecido uma nova dindmica para agdo regulatoria do Estado. A
formulacdo de politicas setoriais que antes estava restrita aos
gabinetes ministeriais, aos conselhos institucionalizados no interior da
burocracia estatal da Administracdo Direta, subordinada as decisdes
politicas do presidente da Republica e ao jogo de barganhas politicas
com o Congresso, passou a ser feita de forma mais instituida por
técnicos especializados, porém supostamente aberta ao publico
afetado pelas normas editadas pelas agéncias (p.315)°.

De acordo com a OCDE*, os mecanismos de accountability devem ser
fortalecidos sem prejudicar a autonomia das autoridades regulatérias e sua
independéncia em relacdo a interferéncias, quer sejam politicas ou do setor regulado,
exigindo amplo dialogo com todas as partes interessadas. Diversos paises da OCDE
empreenderam melhorias no que diz respeito a consulta ao setor regulado e a elaboragéo
de normas regulatérias mais acessiveis ao publico e em linguagem mais facil, reduzindo

incertezas quanto a normatizacao e as decisfes tomadas.
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A partir de 2003, o governo Luiz Inacio Lula da Silva comegou a questionar o
desenho adotado para as agéncias reguladoras e seu grau de autonomia, argumentando
preocupacao no que diz respeito aos déficits de responsabilizacéo e de controle social®.

Nessa época, foi constituido um grupo de trabalho interministerial para analisar
e propor medidas, visando ao aperfeicoamento do modelo institucional das agéncias.
Este grupo elaborou o relatério “Analise e Avaliagdo do Papel das Agéncias
Reguladoras no Atual Arranjo Institucional Brasileiro”, que serviu para nortear a acao
do Governo Federal na area regulatoria. Esta analise reconheceu a necessidade das
agéncias reguladoras e recomendou o aperfeicoamento do modelo, mediante a

generalizac&o de mecanismos de controle social e legislativo®*®,

As recomendacdes apresentadas foram:

(...) o uso intensivo dos mecanismos de consulta e audiéncia publica
para conferir maior transparéncia ao processo decisério das agéncias;
a obrigatoriedade de encaminhamento ao Congresso Nacional de
relatérios de prestacdo de contas; a possibilidade de convocagdo de
dirigentes das agéncias pelo Congresso; a institucionalizagdo dos
contratos de gestdo ou desempenho como instrumento de promocéo da
transparéncia e o fortalecimento dos mecanismos de ouvidoria
(p.86)%.

Em 2004, a partir deste estudo, o Poder Executivo Federal elaborou e
encaminhou ao Congresso Nacional uma proposta de unificacdo do marco legal comum
as agéncias reguladoras, na forma de uma lei geral. O Projeto de Lei 3.337/2004' dispde
sobre a administracdo, a organizacdo e o controle social das agéncias reguladoras,
propondo uma série de alteracdes em sua conformacéo e funcionamento, entre as quais:
mandatos de quatro anos para os dirigentes, com possibilidade de mais uma nomeacao;
ampliacdo do controle social e transparéncia, com efetiva instituicdo e implementacéo
do contrato de gestdo e a obrigacdo de audiéncias publicas, procedimentos de
notificacdo e de observagdes na emissao de novas decisdes; e criacdo de Ouvidorias

Independentes™.

Em que pese o reconhecimento quanto a necessidade de aperfeicoar o

arcabouco institucional e a accountability das agéncias reguladoras, certos aspectos do

IDispom’vel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=210114&filename=PL+3337/
2004>.
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Projeto de Lei tém sido bastante debatidos. O Projeto propde a generalizacdo de
mecanismos de controle social para todas as agéncias, maior demarcagdo entre a
atuacdo das agéncias e de outros 6rgaos de defesa da concorréncia, além da redefini¢do
de atribuices entre agéncias e ministérios. Muitos autores fazem criticas a proposta,
pois esta pretende estabelecer maior uniformizacdo institucional entre as agéncias,
desconsiderando as especificidades e diferencas entre elas. H4 criticas no que se refere a
possibilidade de cristalizagdo do modelo, com a manutencdo de um conjunto de
controles burocratico-formais, bem como a padronizacao de formatos ora existentes, em

vez de um aprofundamento das autonomias politica e administrativa®®.

Certos autores enfatizam que os avangos pretendidos no que diz respeito ao
controle social sobre as agéncias reguladoras incluem o fortalecimento das relagcbes com
a sociedade e com o Poder Legislativo. Assim, a solucdo para os possiveis deficits de
legitimidade democratica e de prestacdo de contas ndo seria a sujeicdo das agéncias a
superintendéncia ministerial, mas a utilizacdo de mecanismos de ‘“democracia
procedimental” (transparéncia e participagdo publica dos interessados, regulados e

consumidores) e uma maior relacdo com as comissdes parlamentares competentes®*©.

O referido Projeto de Lei tem recebido diversas emendas, encontrando-se em

tramitacdo no Congresso Nacional até o momento da elaboracgdo deste estudo.

Cabe destacar, que muitas proposi¢Ges contidas no Projeto de Lei também
estdo em consonancia com o apontado em documentos elaborados por instituicdes
como, por exemplo, a OCDE. Esta instituicdo foi responsavel pela revisdo interpares,
solicitada pelo Governo brasileiro, tendo como escopo o sistema regulatorio, com
énfase nas questdes relacionadas a governanca, e analisou 0s setores de energia elétrica,

salide suplementar, transportes terrestres e telecomunicagées®®,

A partir desse estudo, realizado em 2007, foi elaborado o relatério Brasil -
Fortalecendo a Governanca para o Desenvolvimento, com quatorze recomendacoes,
visando ao aperfeicoamento do modelo regulatorio brasileiro. Entre elas, no que diz
respeito as “Opcdes politicas relacionadas a capacidade governamental em assegurar
regulacéo de alta qualidade”, um dos aspectos apontados ¢ a necessidade de “melhorar
a transparéncia e ampliar a participacdo social nos processos regulatorios” (p.5) %8,
Dentro das “Opgoes politicas acerca das autoridades reguladoras”, alguns dos pontos
mencionados se referem a: “consolidacdo da autonomia e do estatuto das autoridades

reguladoras brasileiras; fortalecimento da estrutura estratégica para o planejamento e
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tomada de decisdo nos setores regulados; fortalecimento dos mecanismos de prestacéo
de contas sociais sem prejudicar a autonomia das autoridades; e fortalecimento de

alguns poderes das agéncias reguladoras brasileiras” (p.5)58.

Conforme apontado pela OCDE®, existe grande concordancia entre atores
politicos, diferentes setores governamentais, empresas e academia quanto a necessidade
do pais empreender mudangas, visando a qualidade regulatéria. H4& uma crescente
compreensdo acerca da importancia de aumentar a transparéncia e a prestacao de contas,

bem como introduzir novas ferramentas para a execucao regulatoria.

Em 2007, a partir das recomendacGes apontadas no relatério Brasil -
Fortalecendo a Governanca para o Desenvolvimento, no que se refere a necessidade de
conferir maior coesdo ao sistema regulatério brasileiro, foi instituido o Programa de

Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestio em Regulacdo (PRO-REG)*®.

Esse Programa, criado pelo Decreto n° 6.062/2007, tem por finalidade
“contribuir para a melhoria do sistema regulatério, da coordenacdo entre as
instituicbes que participam do processo regulatorio exercido no ambito do Governo
Federal, dos mecanismos de prestacdo de contas e de participacdo e monitoramento

por parte da sociedade civil e da qualidade da regulagcdo de mercados o7

No intuito de alcancar o objetivo de fortalecer e aperfeicoar o sistema
regulatorio, o Programa foi estruturado em quatro eixos de atuacdo: (i) fortalecer a
capacidade de formulacdo e de analise das politicas publicas nos setores regulados; (ii)
melhorar a coordenacdo e o alinhamento estratégico entre as politicas setoriais e 0
processo regulatdrio; (iii) fortalecer a autonomia, a transparéncia e o desempenho das
agéncias reguladoras; e (iv) desenvolver e aperfeicoar 0s mecanismos para 0 exercicio

do controle social e da transparéncia.

E importante mencionar que, como apontado pela OCDE®*, o Brasil possui
elementos importantes para a implementacdo de uma politica regulatoria consistente e
tem envidado esforcos no sentido de desenvolver acdes, visando a melhoria da
regulacdo, a exemplo do PRO-REG. Dentro da perspectiva de conformagéo de um
Estado regulatério moderno estd o desenvolvimento de amplo conjunto de acGes
governamentais integradas e voltadas & qualidade regulatéria. A implementacdo de uma
politica regulatoria adequada e eficaz constitui uma acdo complexa que permeia

diversas areas e deve considerar a variedade da estrutura institucional.
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Silva® destaca que, embora o modelo de agéncias reguladoras seja considerado
por muitos autores como a inovagdo mais importante no que concerne ao desenho

6388 ¢ necessério aperfeioar o

institucional do Estado brasileiro nas ultimas décadas
sistema regulatério e, dentro dessa perspectiva, 0 pais tem procurado desenvolver
diversos mecanismos, visando a melhoria da regulacdo e a governanca regulatéria.
Conforme observa o autor, em um primeiro momento, as discussdes sobre o papel do
Estado e a regulagdo enfocavam a questdo relacionada a engenharia institucional,

baseando-se em “(...) teorias politicas e econémicas fortemente marcadas pelo embate

quanto ao tamanho, limites e ao papel do Estado” (p. 248)33.

Recentemente, o debate tem dado énfase a questdo da qualidade regulatoria por
meio do aprimoramento de estruturas institucionais e instrumentos, buscando o
fortalecimento da transparéncia, participacdo social e accountability. Em vez de menos
regulacdo ou, simplesmente, ‘“desregulacdo”, dentro de uma Optica meramente
quantitativa e reducionista em relacdo ao papel do Estado, o que se almeja atualmente é

desenvolver uma “melhor regulagdo” (better regulation) **.

2.4  Mecanismos de Accountability das Agéncias Reguladoras Brasileiras

Nos ultimos anos, estudos tém sido feitos, buscando analisar os mecanismos de

6™ a respeito da

accountability das agéncias reguladoras. Em estudo realizado por P
accountability no modelo regulatério brasileiro, o autor fez uma anélise sobre os
mecanismos de accountability, tomando como base a ANS e a Anatel. Os mecanismos
foram classificados quanto aos seguintes aspectos: atores que utilizam os mecanismos;
mecanismos disponiveis; avaliacdo em termos de accountability democratica; e

rastreabilidade até o publico (Quadro 2).

Quadro 2 — Mecanismos de accountability democratica da burocracia

Politicos

Mecanismos Avaliacdo em termos de - . -
Ator . P §ao. Lo Rastreabilidade até o publico
Disponiveis accountability democratica
Média, o Executivo tende a
~ . manipular as informacdes, . . .
Informacdo oriunda anipu rmag Indireta, pelas elei¢es. Direta
minimizando as desfavoraveis e A
de estruturas e . P ~ em casos especiais para grupos
. . . enfatizando as favoraveis, a nao ser P A
Executivo | foruns do Executivo especificos, com a participagdo

ou da
burocracia.

propria

em situacGes de conflito. Pode ser
fortalecida se houver obrigatoriedade
de consultas publicas ou de justificar
decisdes.

em conselhos, féruns e

audiéncias publicas.
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Assim, considerando

Mecanismos Avaliacdo em termos de - . .
Ator . P §a0 for Rastreabilidade até o publico
Disponiveis accountability democratica
Forte, os membros do Legislativo . -
x . - - Indireta, pelas eleicdes. Pode
Informagdo oriunda | possuem incentivos para tornar a . .
S : ~ - A ser mais direta com a
de comissdes | informacdo mais  publica  para T s x
A : : participacdo na supervisdo por
Legislativo | parlamentares e de | conseguir retorno eleitoral de suas . .
- . . meio de dendncias,
estruturas do | bases. A oposi¢do tem incentivos para .
P depoimentos e da troca de
Legislativo. apontar falhas nos  programas | . ~
. informacoes.
governamentais.
. Fraca, necessita ser acionado e | Direta  apenas para  0S
Disponibilidade de . . .
S ~ . normalmente trata de temas pontuais | envolvidos na disputa, mas
Judiciério acOes e decisdes . - p
SE ou aspectos procedimentais da | normalmente este é um
judiciais. - . .
burocracia. universo restrito.
Direta, com exce¢do de
Forte, os grupos normalmente trazem | . " &
- X s s discussbes onde 0s grupos
. ~ pontos da discussdo a imprensa,
Grupos de | ManifestacBes realizam eventos ou manifestam-se levem suas demandas
interesse publicas ou em . diretamente por canais ndo
corporativo | féruns publicos €m canais abertos, como conselhos e publicos, como relacionamento
' audiéncias. Parte da discussdo pode com ,Oll'tiCOS ou  foruns
2 ficar oculta ou restrita. P
S fechados.
2 Forte, o0s grupos normalmente Direta  devido r6oria
§ buscam tornar a discussdo publica, natureza da acio dos prupos
Grupos Manifestacdes por meio da imprensa e eventos, sociais Ever(I;'[uaImenteg IDos
orupos P ¢ assim como manifestar-se em canais ' s £
sociais ndo- | publicas ou em abertos (conselhos e audiéncias) grupos participam de foruns
econdmicos | foruns publicos. Contudo. 0s arunos sociais ossuerﬁ mais fechados, como conselhos,
» 05 grup P ou possuem acesso a politicos
acesso mais restrito a esses foruns que | _. "
: simpatizantes das causas.
0s grupos de interesse.
Fonte: PO™.

0S aspectos acima, o autor selecionou 0s seguintes

mecanismos para efetuar sua andlise, por apresentarem relacdo mais forte com a

accountability democratica:

i) Féruns participativos (conselhos e comités);

i)

Procedimentos participativos (consultas e audiéncias publicas); iii) Disponibilidade de

informacdes sobre as agdes da burocracia; e iv) Realizagcdo de atividades congressuais

para avaliar os resultados da agdo burocratica. O Quadro 3 mostra 0S mecanismos

analisados:

Quadro 3 — Resumo dos mecanismos de accountability das agéncias

Ator Mecanismos disponiveis Exemplos
Executivo Informagdo oriunda de estruturas e foruns do | Ouvidoria, contrato de gestdo,
Executivo ou da propria burocracia. prestacdo de contas ao ministério.
x . — Ouvidoria, relatérios da Consultoria
Informacao oriunda de comissdes e N
. o Legislativa, audiéncias,
Legislativo parlamentares, audiéncias e de estruturas do - L
o requerimentos, eventos, denuncias
Legislativo.
de grupos.
Grupos de interesse | Manifestagdes publicas ou em fdruns publicos,
corporativo como conselhos e audiéncias. Informacdes | Conselhos, comités, audiéncias,
Grupos sociais n&o | disponiveis na propria burocracia e em outros | consultas pablicas e relatorios.
econdmicos Orgéos.
Fonte: PO™.
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Ramalho®, em seu estudo sobre a Anvisa, analisou instrumentos de
transparéncia e accountability, bem como instancias e mecanismos de participacdo da
sociedade. Para ele, sdo considerados mecanismos de accountability das agéncias
reguladoras: contrato de gestdo com o ministério supervisor; ouvidoria; conselhos de
controle na estrutura propria da agéncia ou fora dela; reunides publicas da diretoria;
realizacdo de consultas e audiéncias publicas; acesso a informagdes no sitio eletrénico

da agéncia; e disponibilidade de relatorios e balancos.

Conforme acentua esse autor, as consultas e audiéncias publicas séo
mecanismos de accountability que vém ganhando progressivamente maior forca e
legitimidade. S&0 mecanismos bastante caracteristicos das agéncias reguladoras,
constituindo estratégias “claramente utilizadas pelas agéncias para seu reconhecimento

perante a sociedade e ao proprio governo” (p.155)61.

Desse modo, a partir dos elementos expostos até aqui, observa-se que as
consultas publicas representam importantes mecanismos de accountability das agéncias
reguladoras brasileiras e serdo estudadas como forma de participacéo e controle publico

no processo de elaboracdo normativa destes entes regulatérios.

2.5 Consultas Publicas no Processo de Elaboracdo Normativa das Agéncias
Reguladoras Brasileiras

2.5.1 Agéncias administrativas norte-americanas
Como j& mencionado, alguns autores apontam que as agéncias reguladoras
brasileiras foram criadas com base no modelo norte-americano de agéncias

administrativas, as “independent regulatory agencies "*"**%.

Alves® destaca que a evolugdo dos instrumentos de participacdo social no
processo de elaboracdo de normas pelas agéncias americanas pode ser dividida em trés
fases. Na primeira delas, que ocorreu até 1946, pode-se observar a falta de um
procedimento sistematizado de consulta a sociedade. As agéncias americanas editavam
seus normativos apds a aprovacao do projeto de norma pela autoridade superior ou de
sua apresentacdo no Congresso. Apds a edicdo, caso os administrados se sentissem
afetados, poderiam escrever as autoridades administrativas responsaveis pela execucéo

do ato ou exercer pressdo sobre os representantes do Congresso. Assim, a participagdo
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social na definicdo das normas das agéncias ocorria sem sistematizacdo e de modo

informal, entretanto, ja significava uma forma inicial de consulta publica.

Em seu estudo, Alves®® comenta a concepcdo de Rubira’ de que, nesta fase,
varias agéncias administrativas permitiam, com regularidade, alguma participacdo dos
interessados antes da edi¢cdo normativa. Essa participacdo assumia, em determinados
casos, o formato de consultas verbais ou escritas, apresentando um carater mais ou
menos informal, sendo de iniciativa das partes envolvidas, em geral, da respectiva
agéncia.

A autora observa, ainda, que existiam outras formas de participagdo no
processo normativo, como os hearings e os adversary hearings. O sistema de hearings
apresentava “natureza e finalidade semelhante ao procedimento legislativo do
Congresso norte-americano e das assembléias estaduais” (p.111)%2. J4 os adversary
hearings se assemelhavam as audiéncias publicas, possibilitando o contraditorio, de

forma parecida ao que era usado no Judiciério™.

De forma resumida, pode-se verificar que a primeira fase apresentava as
seguintes caracteristicas: (i) falta de um procedimento uniforme; (ii) poucos
mecanismos de participacdo; (iii) dificuldade de acesso aos procedimentos pela sua

multiplicidade e pelo desconhecimento da regra aplicada a cada agéncia®.

Ainda comentando Rubira™, Alves®® destaca que a segunda fase ocorreu a
partir da aprovacdo do Administrative Procedure Act (APA) até 1972 e se caracterizou
pela ampliacdo do poder regulamentar. Com isso, houve a uniformizacdo do
procedimento de aprovacdo das normas expedidas e garantia da participagdo dos
interessados nas discussdes. A participacdo deixou de ter carater voluntario por parte
das agéncias, passando a ser um fundamento de todo o procedimento regulamentador.
No que se refere a expedicdo de atos normativos, foram instituidos dois procedimentos:
0 notice-and-comment rulemaking (informal) e o on-the-record (formal). O primeiro era
aplicado de forma geral, salvo disposicdo legal em contrario, e iniciava-se com a
publicacdo no Federal Register, pela agéncia, da noticia referente a proposta da norma,
seus detalhes e como seria a participacdo no debate. Em seguida, os interessados
podiam participar das discussfes por escrito. Depois de feita a analise pela agéncia, o
texto final do normativo era editado, devendo conter, ainda, uma declaracéo geral sobre
seus fundamentos e finalidades. Entretanto, cabe destacar que o procedimento de

participacdo ndo tinha carater vinculativo e a agéncia podia, depois da devida
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fundamentacdo, editar a norma, desconsiderando as sugestbes advindas do

procedimento de participacao® .

O procedimento on-the-record era utilizado sempre que houvesse determinacéo
legal de elaboracdo de normas baseadas no expediente publico e apds a realizacdo de
audiéncia na agéncia. O inicio do procedimento era semelhante ao notice-and-comment
rulemaking, com a publicacdo e, em seguida, eram realizadas as fases probatoria, de
alegacdo e deciséria. Na fase probatdria, os interessados podiam fazer alegacGes orais
ou escritas, que, caso fossem consideradas irrelevantes ou repetidas, eram negadas. Ao
final desta fase, abria-se a cada uma das partes a possibilidade de apresentarem
alegacOes finais. Se a fase probatoria fosse presidida pelo 6rgdo diretor da agéncia, ele
era o responsavel pela decisdo. Caso contrario, aquele que presidiu esta fase apresentava
ao Orgdo diretor uma proposta de decisdo, que poderia ser acatada ou alterada pela
agéncia. Este processo decisorio podia ser substituido, caso a agéncia concordasse.
Nestas situacOes, 0 agente que presidiu a fase probatoria expunha uma decisao inicial,
que podia se converter em definitiva, caso ndo houvesse interposicao de recurso perante
a agéncia. Cabe ressaltar que, apesar de existirem trés sistemas decisérios, o 6rgdo
diretor da agéncia podia ndo segui-los, tomando a decisdo final de forma imediata, no

caso de existir carater de urgéncia em relacéo ao assunto objeto de discussao®*".

Como decorréncia de uma série de dificuldades na utilizacdo desse
procedimento, seu uso sofreu restricdes por parte da Suprema Corte norte-americana e
teve inicio, assim, a terceira fase do processo de participacdo nas agéncias, que se
estende até hoje. Certas exigéncias legais foram introduzidas ao procedimento informal,
entretanto, cabe destacar que elas ndo sdo aplicadas de modo uniforme em todas as

agéncias, implicando diferentes graus de garantia de participagdo® ™.

As alteraces empreendidas no procedimento informal de notice-and-comment
rulemaking propiciaram a criagdo de um novo procedimento, denominado de hybrid
rulemaking, com caracteristica hibrida, apresentando aspectos dos procedimentos

formal e informal®7°.

Durante os anos de 1980, o Congresso americano passou a se preocupar nédo
mais com o aperfeicoamento dos instrumentos de participacdo, mas sim com a utilidade
social da norma. Com isso, a edi¢cdo de novos normativos ou a manutencdo daqueles ja

em vigor ficou atrelada & comprovacao de sua utilidade ptblica®* ™.
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Como efeitos decorrentes da participacdo social na elaboracdo normativa,
Alves® destaca que Rubira™ aponta trés aspectos: a melhoria na qualidade da norma; a
protecdo dos interesses particulares potencialmente afetados pelas normas; e a
legitimacdo democratica do normativo. A melhoria da qualidade normativa pode ser
observada pelas alteracdes realizadas no texto a partir dos debates e contribuicdes,

podendo-se, inclusive, decidir por sua néo publicag&o®* ",

No que concerne a protecdo dos interesses individuais, Alves®” ressalta que

existem trés niveis:

(i) a simples existéncia de um procedimento prévio que deve ser
seguido para a publicacdo de uma norma pelo poder administrativo ja
se configura como uma garantia aqueles que serdo atingidos pela
regulamentacdo, limitando assim as agdes de poder publico; (ii) a
participacdo publica instituida no processo de elabora¢do normativa
das agéncias se configura como uma forma concreta de protegéo e
defesa dos interesses dos agentes econémicos e sociais, frente a acao
regulamentadora do Estado; (iii) a possibilidade dos destinatarios da
norma discutirem o assunto que o Estado pretende regulamentar, ja
tras em si o valor intrinseco da participacdo, independentemente do
resultado que se alcanca (p.118)%

Cabe salientar que, no caso norte-americano, a necessidade de legitimacédo
democratica para a expedicdo de normativos por parte das agéncias administrativas
decorre do principio da separagdo dos poderes, que confere aos membros do Legislativo
esta competéncia, pois estes sdo eleitos pelo povo e ndo a burocracia. Portanto, quando
esta prerrogativa é delegada a outro agente, faz-se necessario estabelecer mecanismos

de legitimacao® .

2.5.2 A experiéncia britanica

Como ressalta Teixeira", diversos paises tém demonstrado interesse no que diz
respeito ao desenvolvimento de mecanismos de participacdo da sociedade na
formulacdo de politicas publicas. No caso da Unido Europeia, a elaboracdo das
OrientacGes para Avaliacdes de Impacto refor¢cou a importancia do recebimento de
opinides e informagdes dos interessados no processo de definicdo de politicas
governamentais. O fortalecimento da transparéncia na Administracdo Publica pode
assegurar que a politica publica proposta seja viavel e legitima, segundo o0s

administrados.
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Na Inglaterra, o 6rgdo regulador britanico Office of Communications (Ofcom)
tem revelado preocupacdo no sentido de garantir a existéncia de espacgos publicos que
permitam a discussdo e participacdo. Para este 6rgdo, a consulta publica possibilita aos
administrados apontarem as possiveis conseqiiéncias que a politica publica proposta
pode acarretar em seus interesses. Trata-se, portanto, da ocasido apropriada para que 0s
grupos interessados possam emitir suas opinides acerca das politicas submetidas a
consulta. Assim sendo, a consulta publica constitui importante mecanismo para a

prestacdo de contas estatal quanto a sua atividade regulatéria’.

2.5.3 Consultas publicas nas agéncias reguladoras brasileiras
Nos ultimos anos, expandiu-se a ideia de que as politicas publicas deveriam ser
objeto de decisbes democraticas, tomadas de forma processual. Nessa perspectiva, as
consultas e audiéncias publicas surgiram como dois tipos de procedimentos,

constituindo elementos relativamente novos dentro da realidade brasileira’.

Estudo realizado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA)", que
teve como objetivo mapear os tipos de “interfaces” estabelecidos entre o Estado
brasileiro e a sociedade nos programas do governo federal desenvolvidos nas ultimas
décadas, apontou que houve forte disseminacdo de varias formas de interacdo e
colaboracéo de cidadaos, de grupos da sociedade e de atores privados na formulacgéo, na
implementacdo e no monitoramento de politicas publicas. O atual governo tem dado
especial enfoque a “participagdo social como método de gestdo” e, para tanto, tem

buscando reforcar e aprimorar a institucionalizacdo e o desenvolvimento de instancias

participativas.

Entre esses canais de interlocucdo entre o Estado e a sociedade estdo as
consultas e as audiéncias publicas. A ampliacdo do uso destes mecanismos teria como
pressuposto a ideia de que um maior nimero de canais poderia corresponder a um
aumento nos graus de “responsividade” e de accountability dos processos decisorios e,
consequentemente, aumentar a eficiéncia e eficacia dos programas governamentais. No
referido estudo, as consultas publicas aparecem entre os tipos de interfaces socioestatais
gue mais se destacaram, tendo sido apontadas como instrumentos que apresentam
significativos graus de inclusdo no que concerne a participacdo, bem como na

periodicidade de sua utilizagdo”®.
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Como enfatiza Binenbojm®, no caso das agéncias reguladoras, a participagdo
dos cidaddos seria uma forma de superar o déficit democratico diante da possivel
dificuldade de legitimacdo decorrente da delegacdo de poder a reguladores ndo eleitos e

ndo sujeitos aos mecanismos tradicionais de controle (pelo voto).

Assim, a participacdo da sociedade nos processos regulatorios atuaria como
reforco a autoridade deciséria das agéncias. No Brasil, a participacdo social encontra
previséo legal, no caso de determinadas agéncias, tendo como principais mecanismos de

participacdo e de controle social as consultas e audiéncias puablicas, os conselhos

consultivos e as cAmaras técnicas’* ™.

No marco regulatério das agéncias, a forma de controle instituida
prioritariamente foi o controle social, estando estreitamente relacionado a constitui¢éo
de um controle prévio a edicdo de normas para o setor, por meio da participacdo dos

diversos atores no processo de decisdo".

Nesse sentido, conforme aponta Moreira Neto'":

O controle social, exercitdvel em tese sobre todas as atividades
estatais, assume um papel de grande relevancia na regulagao, pois este
instituto tem vocagdo para o atendimento imediato dos administrados
no ambito de seus respectivos setores de modo que, por isso, é
desejavel e até necessario que participem intensamente dos processos
regulatorios. O cabimento dessa modalidade de participacdo social
dirigida amplamente ao controle da legalidade, legitimidade e licitude
dos atos das agéncias reguladoras ndo necessita estar prevista na lei
instituidora, uma vez que a Constituicdo j& a assegura em inimeros
dispositivos, mas tanto a lei instituidora como o regimento de cada
uma dessas entidades devera prever o acesso dos interessados e definir
0S processos participativos, para que se realize o mais amplamente
possivel esta saudavel modalidade difusa de controle. (p.202-3)"’

Ao analisar as consultas publicas, Teixeira’* considera que sdo espacos
publicos que permitem o recolhimento de manifestagdes formuladas por individuos ou
grupos sociais interessados em determinado tema. Estas manifestacGes ocorrem durante
0 processo de definicdo da norma, possibilitando a conformacdo desta com as

expectativas daqueles que séo afetados pela regulacéo estatal. O autor argumenta que:

Cuida-se de oportunizar a consumidores, empresas privadas ou
publicas, a oportunidade de defenderem claramente os seus proprios
interesses em confronto com aqueles sustentados pelos demais. O
préprio Estado, na medida em que autolimita sua atuacéo, sujeita-se a
discussdao de suas politicas publicas, na medida em que é provocado a
responder motivadamente as pretensGes dos diversos grupos de
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interesse, sem que, para tanto, percam-se de vista o interesse publico e
os demais principios norteadores do setor regulado. (p. 2.335)"

Teixeira’, ao estudar Marques Neto™ , destaca que:

(...) o fato de o operador estar sujeito ao regulamento, a licenca, ao
plano ou ao contrato n&o lhe retira o direito de ser ouvido, participar,
negociar e tentar fazer prevalecer seus interesses. E preciso que essa
colaboracdo ocorra, entretanto, de forma institucionalizada e
previamente estipulada, com o fito de garantir a transparéncia desse
processo de abertura a sociedade, em que os diversos atores
econémicos e Poder Publico possam contrapor interesses, objetivos e
politicas entre si (p. 2335-2336) .

Assim, a consulta publica permite a participacdo no processo de formulacao e
de tomada de decisdo acerca das normas que serdo editadas, constituindo um
instrumento de legitimacdo de decisGes e de superacdo do déficit democratico inerente

ao exercicio da funcdo normativa’®.

De maneira geral, o ato submetido a consulta é publicado em veiculo de ampla
abrangéncia, possibilitando a manifestagdo dos interessados durante certo periodo de

tempo*>®°,

A agéncia deve analisar todas as contribui¢cdes enviadas, bem como motivar o
acatamento ou rejeicdo das propostas, além de disponibilizar os resultados ao publico.
Afora isso, a matéria submetida a consulta ndo pode ser alterada de modo a
descaracteriza-la em relacdo ao que foi inicialmente apresentado ao publico. S&o
admitidas apenas alteraces que constituam decorréncia légica das matérias

apresentadas & consulta; caso contrério, é necessario efetuar novo procedimento®.

Quando a realizagdo de consulta publica tem carater obrigatério, assume
condicdo de validade do ato normativo, podendo constituir fundamento para sua revisdo
judicial. Nesses casos, € essencial que esta condicdo esteja definida em lei, do contrario,
a invalidade do ato ndo podera ser alegada. Em casos de urgéncia, nos quais a edicao de
determinado normativo requeira espaco de tempo inferior ao necessario para a
conclusdo da consulta, deve existir um controle a posteriori dos atos normativos

emanados da agéncia®.

O Projeto de Lei n° 3.337/2004, em tramitagdo no Congresso, introduz a
obrigatoriedade, para todas as agéncias, de realizacdo de consulta pdblica antes da

tomada de decisdo sobre questdo relevante:
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Art. 4° Serdo objeto de consulta publica, previamente a tomada de
decisdo, as minutas e propostas de alteracdes de normas legais, atos
normativos e decises da Diretoria Colegiada e Conselhos Diretores
de interesse geral dos agentes econdmicos, de consumidores ou
usuarios dos servigos prestados®.

O referido Projeto de Lei ainda dispde que os atos e as propostas das agéncias

submetidos a consulta publica devem ser disponibilizados na Internet:

Art. 4° (...) 8 2° As Agéncias Reguladoras deverdo disponibilizar, em
local especificado e em seu sitio na Rede Mundial de Computadores -
Internet, em até sete dias antes de seu inicio, os estudos, dados e
material técnico que foram utilizados como embasamento para as
propostas colocadas em consulta publica.

(...) Art. 7° Os resultados da consulta e audiéncia publica e de outros
meios de participacdo dos interessados nas decisdes a que se referem
0s arts. 40 e 50 deverdo ser disponibilizados em local especificado e
no sitio da Agéncia Reguladora na Internet, com a indicagdo do
procedimento adotado, sendo que a participagdo na consulta pablica
confere o direito de obter da Agéncia Reguladora resposta
fundamentada, que poderd ser comum a todas as alegacBes
substancialmente iguais®.

De maneira geral, as consultas s&o utilizadas como meio para apresentacdo de
criticas e de sugestdes a minutas de normas que serdo expedidas, seguindo 0 mesmo
principio democratico de participacdo aberta das audiéncias publicas. A principal
diferenca observada entre os dois mecanismos é que, normalmente, as consultas sdo
realizadas via Internet. Dessa forma, como ressalta Pimenta®’, “se por um lado, a
consulta publica demanda que os participantes tenham acesso a internet, por outro
viabiliza a participacdo daqueles que por razbes diversas, como falta de recursos
financeiros ou distancia geografica, ndo podem participar presencialmente de uma

audiéncia publica” (p.167).

Vale mencionar, que a tomada de decisdo com base na legitimidade obtida por
meio das consultas publicas, por exemplo, tende a diminuir eventuais resisténcias a
mudancas, podendo gerar ganhos de eficiéncia na gestdo plblica®. Tal pressuposto
pode ser explicado pela literatura referente ao capital social, que é definido, por alguns
autores, como a qualidade derivada do fortalecimento generalizado do exercicio tanto
dos direitos civis quanto politicos em uma sociedade, tendo a participacdo popular como
elemento prioritario nos processos democraticos de definicdo e implementacdo de

politicas publicas®838,
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Segundo essa teoria, a burocracia governamental ndo poderia ser a Unica a ter o
poder politico na definicdo de politicas publicas, reconhecendo-se a necessidade de
inclusdo dos cidaddos nesse processo. Isso ndo significaria perda de autonomia da
burocracia, mas sim a ampliacdo da capacidade de obter a resposta desejada pela
sociedade. Desse modo, seria possivel alcancar um maior grau de eficiéncia na gestdo
publica, com o incremento de capital social. A participacdo da sociedade, ao incluir
diversos atores relevantes, relacionados aos diferentes temas em questdo, possui a

capacidade de mitigar resisténcias e os custos de implantagdo das medidas propostas®’.

Quando da criacdo das agéncias reguladoras, uma das preocupacdes presentes
se referia a necessidade de fazer com que elas adotassem procedimentos relacionados a
tomada de decisdo. As agéncias reguladoras foram criadas no bojo de uma proposta de
“burocratizacdo dessa deliberagdo”, buscando tornar impessoais os métodos utilizados
no processo decisorio. Com isso, pretendia-se conferir maior impessoalidade na
definicdo das politicas publicas e, nesse sentido, era preciso, além da criacdo de novos
entes, o estabelecimento de procedimentos préprios, a exemplo das consultas publicas’.

Segundo Motta®, no processo de tomada de decisio, a realizacio de estudos
técnicos sobre os impactos regulatorios das decisGes, bem como a “(..) ampla
discussdo em consultas publicas incentivam o carater técnico das decisGes, estimulam a
transparéncia e a prestacao de contas sistematica a sociedade por parte dos dirigentes

dos orgaos” (p. 98).

Mattos® observa que, no caso das agéncias reguladoras, a adocdo desses
mecanismos teria importante “potencial democratico”, tendo-se em vista o reduzido
espaco dos mecanismos tradicionais de controle politico por via eleitoral (accountability
vertical), ja que seus diretores ndo sdo eleitos, ou, ainda, a diminuicdo na relacdo

estabelecida entre os Poderes Executivo e Legislativo (accountability horizontal).

2.5.4 A questéo da legitimidade democratica do poder normativo das agéncias

reguladoras

O poder normativo das agéncias reguladoras tem sido objeto de estudo por
parte de diversos autores. Em fungdo do alegado déficit democratico, muitas questdes se

colocam quanto a legitimidade de sua atuacdo normativa, bem como em relacdo aos
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limites e ao alcance desta atuacdo, tendo em vista o contexto de um Estado

Democratico®®.

Em estudo recente, Martins’’ analisou essa questio e ressaltou que hé
diferentes correntes doutrinarias para justificar a constitucionalidade do poder
regulatorio desses entes, destacando a existéncia de duas correntes majoritarias que
defendem a legitimidade do seu poder normativo: a do regime de sujeicdo especial e a
da teoria da deslegalizacdo. A primeira preconiza a possibilidade de edicdo de atos
normativos por parte das agéncias em relacdo aqueles que estejam submetidos a um
vinculo especial, decorrente, em geral, da condicdo de delegatario de servigos publicos,
devendo ser respeitadas “(...) as regras gerais previstas em lei e os limites da
desconcentragdo normativa, a serem observadas obrigatoriamente pelo regulador” (p.
1). Para a teoria da deslegalizacdo, o ato regulatério decorre diretamente da lei e terd
legitimidade se “(..) observar os seus preceitos gerais (Standards), parametros e
limites fixados na lei, 0s quais pautam a concretizacdo (execucdo) da norma priméaria

pela autoridade reguladora” (p. 1)*.

Pode-se observar que as regras gerais dispostas em lei devem ser observadas
em ambas correntes doutrinarias, caso contrario, havera extrapolacdo do poder
normativo por parte da agéncia e invalidade da norma. A maior diferenca entre elas
reside no fato de que, na primeira, as normas se destinam aos delegatarios (stricto
sensu) e na segunda, ao setor regulado como um todo. No Brasil, ambas correntes

encontram adeptos, especialmente a primeira, inclusive no ambito do Poder Judiciario’.

Vale ressaltar que o Supremo Tribunal Federal se posicionou pela
constitucionalidade do poder normativo das agéncias com base na primeira corrente,
que considera os atos regulatérios emanados destes entes como sendo atos normativos
terciarios, enfatizando que estes podem gerar efeitos externos. Assim, no caso
brasileiro, busca-se dar uma interpretacdo de modo a compatibilizar os principios da
legalidade e da separacdo dos Poderes com a atuacdo normativa autbnoma dos entes
reguladores, no intuito de estabelecer parametros normativos de controle da
discricionariedade administrativa, sob um enfoque juridico-normativo, respeitando os

principios da legalidade e da separacdo dos Poderes®”’.

Contudo, cabe mencionar que, para alguns autores, a constitucionalidade
meramente formal ndo é considerada suficiente para justificar a legitimidade do poder

normativo das agéncias, sobretudo, quando se consideram aspectos concernentes a
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Ciéncia Politica e a Sociologia. Um dos argumentos utilizados é que, com o aumento da
complexidade das relacOes sociais, 0 Poder Legislativo ndo estaria apto para atuar em
assuntos relacionados a regulacdo no dominio econdmico, sendo necessario estabelecer
uma regulacao de carater técnico, que seria desempenhada de forma mais adequada por
“orgdos reguladores estritamente técnicos e especializados, em detrimento do

Parlamento” (p.1)".

Ainda com relacdo a esse aspecto, Martins'’ comenta a concepcdo de
Lennertz*?, para quem a legitimidade democratica néo deve ser analisada somente sob o
ponto de vista juridico-formal com base na "melhor interpretacdo” dos principios
constitucionais da separacdo dos Poderes e da legalidade, devendo também considerar
aspectos da ciéncia politica e da sociologia. Assim, o conceito juridico-formal de

legitimidade ndo seria suficiente para analisar a legitimidade desses entes regulatérios'’.

Algumas correntes doutrinarias destacam que 0s mecanismos de controle
externo e de participacdo publica nos processos decisorios das agéncias teriam
importante papel na justificagdo destes entes. Entre os principais mecanismos de
controle estdo: (i) supervisdo ministerial; (ii) revisdo judicial das decisGes; (iii) atuacdo
do Tribunal de Contas; e (iv) possibilidade de fiscalizacdo e de extingdo das agéncias
pelo Legislativo. Com relacdo aos mecanismos de participacdo popular, séo apontados:
(i) consultas publicas; (ii) audiéncias publicas; (iii) denuncias; (iv) ouvidoria, entre

outros?’.

A grande autonomia e os poderes quase-legislativos das agéncias suscitam
questionamentos que decorrem do problema do déficit de legitimidade democratica de
sua atuacdo normativa. A criagdo de entes, com autonomia em relagdo ao poder
executivo central, seria necessaria para se ter uma regulacdo estatal eficaz; entretanto,

isto pode implicar riscos no que concerne a legitimidade democratica'”®’.

Ao analisar essa questio, Mattos” ressalta que o importante é saber em que
medida a decisdo emanada de um oOrgdo colegiado ndo-eleito e com autonomia decisoria
pode ser legitima e democratica, quando comparada com a decisdo tomada de forma
monocratica por um ministro de Estado nomeado pelo presidente da Republica eleito
pelo povo. E acrescenta:

(...) em que medida é legitima a definicdo de politicas pablicas para

um setor da economia por meio de uma agéncia reguladora
independente, na medida em que, ao exercer sua fungdo normativa,
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acaba por especificar (exercendo efetivamente poder normativo) o
conteudo das normas gerais definidas em lei pelo Poder Legislativo
(eleito) ou em decreto do presidente da Republica (eleito). (p.339) ™.

Este autor ainda destaca:

(...) As agéncias reguladoras independentes sd0 autorizadas pelo
Congresso a: (i) editar normas, exercendo fungdo quase-legislativa;
(ii) decidir conflitos, exercendo funcéo quase-jurisdicional ao aplicar e
interpretar normas; e (iii) executar leis, exercendo funcdo quase-
executiva de formulagdo de politicas publicas. E, no caso do exercicio
das fungOes executivas, as agéncias tém, do ponto de vista legal,
garantias de independéncia decisoria e podem, ao formular politicas
publicas, contrariar os interesses politicos do presidente eleito
democraticamente. Dessa forma, muitas das decisdes das agéncias
envolvem escolhas politicas traduzidas em normas editadas (political
choices that ‘make law’), que tém que ser legitimadas. (Grifos do autor)
(p. 171) ™.

Na producdo normativa das agéncias reguladoras, os dirigentes necessitam
realizar escolhas valorativas que envolvem aspectos discricionérios e politicos,
extrapolando o carater eminentemente técnico. Desse modo, o problema deste modelo
regulatério diz respeito ao aspecto politico e juridico-formal, que é a dificuldade de
justificar a obediéncia a um ente administrativo com dirigentes ndo eleitos e cujas
decisdes ndo se submetem a revisdo por autoridades eleitas democraticamente, a

excecdo de alguns casos especificos®.

Martins'’ destaca que as principais correntes doutrinarias consideram que os
atos normativos das agéncias sdo atos terciarios, subordinados a Constituicdo, as Leis
(atos normativos primarios) e aos Regulamentos (atos normativos secundéarios). O autor
também salienta que o postulado por estas correntes pode ter melhor embasamento se
combinado com outras teorias, que permitam enfatizar o grau de legitimidade
democratica destes entes. Ele refere o estudo realizado por Mattos™ a respeito da
legitimidade decisoria da acdo regulatoria do Estado, no contexto da Reforma de Estado
empreendida a partir da década de 1990. Neste estudo, Mattos’ faz uma anélise sobre a
insuficiéncia dos modelos tradicionais para entender a complexidade do funcionamento
do Estado Regulador e justificar a sua legitimidade, sugerindo uma explicacdo a partir

da Teoria Discursiva do Direito e da Democracia, estabelecida por Jurgen Habermas.

Conforme salienta Martins'’, para Habermas®®, os modelos tradicionais
estariam baseados em teorias fundamentadas na moral e no Direito, mostrando-se

insuficientes, para explicar o que ocorre com as agéncias. A maior parte destas
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abordagens defende que o Poder Legislativo é 0 Unico “representante legitimo dos
interesses da sociedade, prendendo-se, assim, aos velhos dogmas da concepcéo liberal
de democracia” (p.3)"". Assim, Habermas prop&e um novo modelo, com base em novos
elementos, para justificar a legitimidade do poder publico nas sociedades modernas
contemporaneas, caracterizadas pela complexidade e pela diferenciacdo funcional (p.
3)Y.

Martins'’ comenta que a proposta de Habermas® consiste na Teoria da Acéo
Comunicativa, baseada na “racionalidade comunicativa”, que diz respeito as relacdes
interpessoais estabelecidas no ambito da sociedade e entre esta e as institui¢des politicas
do Estado. Segundo Habermas, as acdes orientadas ao entendimento mutuo (agdes
comunicativas) apresentariam expressivo potencial de racionalidade, o que possibilitaria

a superacéo do problema da legitimagdo do poder politico nas sociedades atuais®’.

Pela anélise de Martins'’, Habermas teria ponderado que as acdes
comunicativas sdo instrumentos capazes de permitir a participacdo popular no processo
de tomada de deciséo. Isso porque em tais a¢Oes haveria discussdo de argumentos e a
busca de convencimento mutuo, visando alcancar determinados resultados. Assim, pela
racionalidade, os argumentos poderiam ser acatados de forma voluntéaria ou, pelo

menos, serem reconhecidos como legitimos e democraticos por parte dos administrados.

Sobre o pensamento de Habermas, Martins'’ salienta:

(...) procedimentos decisérios que prevejam efetivos elementos de
participacdo e discussdo social implicariam na producdo de normas
com legitimidade reforgada pela racionalidade comunicativa. Esta forma
democratica de elaboracdo normativa tem como vantagem a
possibilidade de proporcionar uma larga aceitacdo voluntaria por parte
da sociedade. Trata-se do efeito ilocucionario, isto é, a aceitacdo da
norma ou enunciado como valido e racional, aliado ao convencimento
de que a norma ou enunciado deve ser cumprida (p.4)"’.

Martins*’, ainda discorrendo sobre Habermas®®, comenta que segundo ele, para
haver maior possibilidade de obter consenso, algumas condigdes seriam necessarias, tais
como: (i) publicidade e inclusividade (nenhum interessado em fazer uma contribuicdo
devera ser excluido de participar); (ii) direitos iguais de se engajar em comunicacao
(todos devem ter a mesma oportunidade de se manifestar sobre o assunto); (iii) exclusdo

de enganacéo e ilusdo (sinceridade por parte dos participantes); e (iv) auséncia coergdo
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(comunicacdo sem restricbes que impecam que o melhor argumento seja feito e que

determinem o resultado da discusséo).

Entretanto, Martins’’ observa que Habermas reconhece que a aceitacdo
racional das normas produzidas nesse processo democratico ndo seria suficiente para
garantir o seu efetivo cumprimento, sendo necessario recorrer a formas tradicionais para
impor a eficacia das leis, mediante a adocdo de instrumentos como a sanc¢do e o poder
de policia®’.

Em seu estudo, Martins®’ analisa que Mattos” defende a possibilidade de as
agéncias terem sua legitimidade reforcada com a adocdo de mecanismos institucionais
de participacdo democratica no processo decisorio. Mattos se fundamenta na Teoria
Discursiva do Direito e da Democracia, de Habermas, segundo a qual “(..) a
legitimidade democratica das complexas a¢Ges do Estado pode ser aferida por meios
dialéticos diversos, e ndo apenas seguindo o critério de origem no Poder Legislativo”
(p. 6)".

Dessa forma, a utilizagdo de mecanismos como as consultas e audiéncias
publicas, as denlncias e a ouvidoria poderia viabilizar a participacdo democratica na
producdo normativa das agéncias. Cabe ressaltar, entretanto, que no modelo regulatério
adotado no Brasil, a participacdo da sociedade tem carater opinativo, ndo vinculando a
autoridade reguladora, mas pode influir positivamente e subsidiar na conformagéo do

seu convencimento®’.

Martins'’ ressalta que, para Mattos’, a suposta inexisténcia de mecanismos de
accountability das agéncias é apontada como uma das razdes do seu déficit
democrético, apesar de as teorias tradicionais justificarem a legitimidade destes entes
sob o aspecto juridico-normativo. Assim, a pouca legitimidade democratica poderia ser
compensada pela utilizacdo de mecanismos que possibilitassem a participacdo no
processo normativo, o que favoreceria a legitimacdo discursiva das agéncias. Estes
instrumentos teriam um grande potencial democratico para a legitimacao, o que néo foi
considerado em andlises anteriormente realizadas. Nestes estudos, 0s autores
consideravam suficiente a simples existéncia formal desses instrumentos de
participacdo, entretanto, para Mattos, a legitimacdo sé seria concretizada com sua

efetiva utilizagdo®.

44



Conforme refere Martins'’, Mattos acentua que, no Brasil, a criacdo das
agéncias reguladoras possibilitou a transferéncia de expressiva parcela do poder
regulatorio da esfera politica para 6rgdos independentes, com atuacdo essencialmente
técnica, contribuindo para o estabelecimento de um processo decisério de carater mais
democratico. Sob essa perspectiva, a utilizacdo de mecanismos institucionalizados de
participagdo democratica como as consultas e audiéncias publicas, os conselhos
consultivos e os conselhos superiores, entre outros, teria a potencialidade de conferir
grande legitimidade democrética, pois permitiriam a sociedade participar do processo

decisério em um contexto de democracia discursiva®’.

Em seu estudo, ao analisar o caso da Anatel, Mattos® utiliza 0 modelo de
democracia formulado por Habermas, no qual o Direito tem duas funcfes: uma delas
seria servir para definir e garantir institucionalmente mecanismos de participacdo
publica e deliberacdo; e a outra, constituir um elemento de ligacdo entre a esfera publica
e 0 sistema politico, por meio de procedimentos adotados, na medida em que as
demandas dos grupos da sociedade poderiam ser levadas e discutidas no ambito deste

sistema.

Para Mattos®, a utilizagdo desse modelo teria vantagens, pois Habermas
trabalha com dois conceitos de racionalidade: instrumental (objetivando fins
predefinidos) e comunicativa. Segundo Mattos:

Isso permitiria, em certa medida, incorporar o debate sobre
organizacdo e acdo de grupos de interesse que atuam segundo uma
racionalidade estratégica (instrumental) com vistas a fins. E nesse
sentido nos afastariamos de um idealismo excessivo republicano. Ao
mesmo tempo, Habermas se afastaria do individualismo metodoldgico
inerente a modelos liberais de democracia e, ao trabalhar com o
conceito de racionalidade comunicativa, d& ao seu modelo de
democracia a capacidade de avaliar a atuacdo de grupos de interesse
na esfera publica segundo outra perspectiva (p.6)°.

Nesse sentido, a avaliagdo das condicGes de participacdo publica se mostra
importante. No modelo habermasiano de democracia, a participacdo implica deliberacéo
publica e a circulacdo de poder politico para além das instituicdes do sistema politico
(Legislativo, Executivo e Judiciério). Por conseguinte, a esfera publica e as condi¢Bes
de atuacéo de atores relevantes na sociedade civil tém importante papel nesse modelo de

analise®.
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De acordo com Mattos®, conforme mencionado anteriormente, Habermas
amplia a nogdo sobre accountability da atuagdo da burocracia estatal. Nesse contexto, a
ampliacdo do conceito de accountability é fundamental para compreender o potencial
democratico dos mecanismos de participacdo publica que foram introduzidos nas
agéncias reguladoras, bem como entendé-los como procedimentos que fazem parte do

processo decisorio sobre o conteudo da regulagéo.

Cabe salientar, que a nogéo de legitimidade que Habermas introduz é de carater
substantivo e permite avaliar ndo apenas a existéncia e a utilizacdo dos procedimentos
decisorios, mas também “em que condi¢ées o conteudo de politicas publicas pode ser
efetivamente influenciado por atores que se organizam na sociedade civil e debatem

elementos formadores de politicas publicas na esfera publica” (p.7)5.

Desse modo, ao trabalhar com tal modelo procedimental Mattos assume que:

(...) o controle do processo decisorio sobre a formulagdo do contetdo
da regulacdo implica um controle substantivo dos argumentos e
justificativas apresentados ao 6rgdo regulador nas manifestacGes dos
atores interessados, principalmente no momento da formulagdo de
normas (p. 8)°.

Na perspectiva do autor, esse controle substantivo se caracterizaria:

(i) pela possibilidade de os atores que se manifestam em consultas
publicas terem acesso a manifestacdo dos demais atores e contra-
argumentarem (por intervalo de tempo definido), aumentando, assim,
a discussdo publica de motivos e efeitos almejados no contetdo da
regulacdo a ser definida (...); (ii) pela fundamentacéo das decisdes do
Conselho Diretor da agéncia, incluindo na fundamentacdo respostas
aos atores que se manifestam, justificando porque o contetdo final da
norma editada foi no sentido x e ndo y. Isso seria uma garantia
institucional de que o Conselho Diretor efetivamente analisa as
sugestes de alteragdo normativa encaminhadas pelo publico e leva
essas em consideracdo no momento de formulacdo da norma. Além
disso, seria uma condicdo importante para que fosse possivel, no plano
das formas de accountability horizontal (incluindo a possibilidade
revisdo judicial), o controle substantivo de motivos do ato
administrativo (...); e (iii) pela realizacdo de audiéncias publicas,
conjuntamente com consultas publicas, tornando possivel foros
deliberativos durante o prazo em que a minuta do texto da norma a ser
editada esteja em discussdo. N&o € possivel afirmar aqui que a
deliberacdo em audiéncias publicas é necessariamente mais ou menos
eficiente do que a apresentacdo fundamentada de sugestdes em
consultas pablicas. No entanto, a possibilidade da deliberacéo ao vivo
permite a ampliagdo das formas de controle sobre o processo
decisério. Atores ligados a imprensa e aos meios de comunicacdo de
massa podem ser particularmente importantes na repercussdo do que
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ocorre durante tais audiéncias, ampliando o debate de questdes
relevantes sobre o contetido da regulacdo na esfera piblica (p. 8-9)°.

Na opinido de Mattos®, as consultas plblicas poderiam ser consideradas
mecanismos capazes de conferir “garantia de legitimidade do conteudo da regulagdo,
uma vez que, por meio destes, estariam sendo expressos e supostamente atendidos os
interesses do publico (i.e. grupos de interesse) afetado pelas politicas definidas pela

agéncia” (p.4).

Como observado por Martins*’, Lennertz®* faz uma critica parcial ao estudo de
Mattos, argumentando que qualquer andlise a respeito da legitimidade democréatica das
agéncias deve também contemplar a investigacdo sobre o acatamento das decisdes por
parte dos destinatéarios, assim como sobre os fatores que influenciam nesse processo. A
partir disso, seria feita uma andlise no sentido de verificar se os destinatarios das normas
reconhecem a importancia de seu acatamento e se existe a possibilidade de influenciar

ou alterar as decisdes no caso de discordarem.

Entretanto, para Martins®’, Lennertz ndo apresenta uma proposta viavel para
resolver esta questdo, apontando apenas que, para a verificacdo do efetivo grau de
legitimidade democratica, baseada na teoria de Habermas, ainda é necessario
desenvolver um modelo empirico mais adequado que o utilizado por Mattos. Em que
pese a analise efetuada por Lennertz, Martins afirma sua concordancia com a tese
desenvolvida por Mattos e salienta que a efetiva utilizagdo de mecanismos de
participacdo publica influi de maneira positiva no processo normativo das agéncias e
confere maior legitimidade a estes 6rgdos, se constituindo, ainda, em importante meio
para fortalecer a cidadania. Contudo, ele também considera as limita¢des apontadas por
Lennertz, destacando ser necessario um maior aprofundamento do estudo para que se

possa verificar o efetivo grau de legitimidade democratica das agéncias®’.

Campos Velho'? destaca que o controle social sobre as agéncias reguladoras,
por meio de consultas e audiéncias publicas ou outro meio eficaz de avaliacdo da
vontade popular, é extremamente importante, pois confere “um grau maior de
legitimidade a qualquer ato normativo que venha a ser exarado pela autoridade

independente” (p.18).

Ainda nesse sentido, diversos autores apontam que 0s espacos publicos de

discussdo surgiram como mecanismos de legitimacdo do processo decisorio, com 0
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objetivo de reduzir o déficit democratico. Assim, um maior carater democratico €
imposto as instituicbes publicas na medida em que sdo instituidos tais espacos, pois
possibilitam a manifestacdo dos individuos. Portanto, o estimulo a participagdo publica
se configura como importante forma de superar o problema do déficit de legitimacgéo

democratica das agéncias reguladoras® ",

Dessa forma, observa-se que a submissdo das propostas de politicas
governamentais & consulta publica, aliada a outros mecanismos institucionais de
participacdo publica, € corolario do conceito de Estado Democratico de Direito, na
busca de legitimacdo e controle social das decisdes administrativas das Agéncias

Reguladoras pela participacéo do publico interessado’.

Conforme ressalta Pimenta®’, diversos autores chamam atencéo para o fato de
que o processo decisério do ente regulador deve ser considerado justo ou legitimo por
todas as partes envolvidas, com vistas a aumentar a sustentabilidade das decisdes e
reduzir o risco regulatério. Portanto, é importante que as regras e 0s instrumentos

utilizados pelo 6rgédo regulador neste processo sejam claros.

A adocdo de procedimentos administrativos, o cumprimento do devido
processo legal, a defini¢do das regras no que concerne ao alcance das decisdes emitidas,
a forma de participacdo dos atores envolvidos, bem como a divulgagéo das decisdes, sdo

essenciais no intuito de conferir credibilidade ao processo decisorio®®>"%91:9,

Cabe mencionar, que ndo constitui escopo do presente estudo analisar o grau
de legitimidade democratica do poder normativo das agéncias reguladoras nem discorrer
sobre 0 modelo tedrico de Habermas. Contudo, é importante destacar que a questdo da
legitimidade esta presente nas discussdes sobre esses entes. De todo modo, conforme é
possivel depreender, a partir do que foi demonstrado até aqui, diversos autores apontam
que as consultas publicas se revelam como importantes mecanismos que possibilitam a
participacao publica e permitem a efetivacdo da accountability democratica no processo
de elaboracdo normativa. Dentro dessa perspectiva, a utilizacdo desses mecanismos

poderia fortalecer a legitimidade das agéncias.

A seguir, sera feito um estudo sobre a utilizacdo das consultas publicas como
mecanismos institucionalizados de participac¢do publica, que possibilitam o controle do

processo de elaboracdo normativa da ANS.
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CAPITULO 3

A AGENCIA NACIONAL DE SAQDE SUPLEMENTAR E AS
CONSULTAS PUBLICAS

A Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS), criada pela Lei n°
9.961/2000, é uma autarquia especial vinculada ao Ministério da Salde, dotada de
autonomia administrativa, financeira e patrimonial, cujas decisGes sao tomadas por um

conselho de diretores com mandato fixo. Sua finalidade institucional é:

Art. 3° - A ANS tera por finalidade institucional promover a defesa do
interesse publico na assisténcia suplementar a salde, regulando as
operadoras setoriais, inclusive quanto a suas relagdes com prestadores
e consumidores, contribuindo para o desenvolvimento das ac¢Ges de
satde no Pais®.

A sua funcdo especifica € promover o equilibrio e a eficiéncia do setor de
salde suplementar, chamando as operadoras a responsabilidade no tocante a
manutencdo e a qualidade dos servigcos de assisténcia oferecidos no mercado. A ANS
surge como parte do novo papel assumido pelo Estado brasileiro apds a reforma
administrativa da década de 1990, atuando como agente normativo e regulador da

atividade econdmica neste setor'’.

Dessa forma, a entidade executa atividade regulatéria no campo econémico e
social, acompanhando o mercado privado com o intuito de assegurar O interesse

publico. Entre suas principais atribuic@es estdo:

(...) estabelecer normas e regulamentos para o setor, de acordo com a
Lei n°® 9.656, de 1998; emitir licengas para as seguradoras que operam
no mercado; assegurar que todas as instituicdes de seguros respeitem
os regulamentos em vigor, inclusive as exigéncias sanitarias e
epidemioldgicas e aplicar penalidades legais em caso de ndo-
conformidade; estabelecer parametros de qualidade; monitorar a
evolucdo dos precos; garantir a obediéncia das obrigacdes da apolice
de seguros; obter informacdes dos fornecedores de assisténcia médica
privada e integra-las ao banco de dados do sistema publico de salde; e
adotar as medidas necessarias para garantir a concorréncia do mercado
de seguros privados (p.128)*.
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Nas ultimas décadas, o setor de salde suplementar cresceu de modo
consideravel e, segundo dados do Caderno de Informacéo da Saude Suplementar, da
ANS, de dezembro de 2012, foram contabilizados, até setembro desse mesmo ano, 48,7
milhGes de vinculos de beneficiarios a planos de assisténcia médica e 18,4 milhdes a

planos exclusivamente odontoldgicos, em um total de 1.542 operadoras™.

Conforme aponta Pimenta®’, o marco legal do setor é constituido pelos

seguintes normativos:

i) Lei n° 9.656, de 3 de junho de 1998, combinada com a Medida Provisoria
(MP) n° 2.177-44, de 24 de agosto de 2001 (originalmente MP n° 1.665, de

4 de junho de 1998), que regulamentou o setor de planos privados de salude;

i) Lein® 9961, de 28 de janeiro de 2000, combinada com a MP n° 2.177-44,
de 24 de agosto de 2001 (originalmente, MP n° 1.976-33, de 23 de
novembro de 2000), que criou a ANS;

iii) Lei n° 10.185, de 12 de fevereiro de 2001, que determinou a equivaléncia
das seguradoras a todas as outras operadoras de planos privados de saude

para todos os fins de regulacdo da ANS;

iv) Lei n° 10.850, de 25 de marco de 2004, que fixou diretrizes para a
implantacdo de programas especiais de incentivo a adaptacdo de contratos
anteriores a Lei n® 9.656, de 3 de junho de 1998; e

v)  Decreto n° 3.327, de 5 de janeiro de 2000, que aprovou o Regulamento da
ANS. A Agéncia deve, ainda, direcionar suas atividades segundo o Estatuto
do Idoso (Lei n° 10.741, de 1° de outubro de 2003), o Cddigo de Defesa do
Consumidor (Lei n° 8.078, de 11 de setembro de 1990), as leis orgénicas da
salde, a Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990 e a Lei n° 8.142, de 28 de
dezembro de 1990.

A ANS tem autonomia decisoria e € dirigida por um colegiado de diretores, a
Diretoria Colegiada, constituido por cinco membros, sendo designado um deles como
diretor-presidente. Os diretores sdo nomeados pelo Presidente da Republica apds
aprovacdo pelo Senado, tendo mandatos definidos em lei, ndo coincidentes, pelo
periodo de trés anos e com possibilidade de uma reconducdo. O diretor-presidente é
escolhido pelo Presidente da RepuUblica entre os membros da Diretoria Colegiada,

desempenhando as seguintes funcdes: direcdo-geral da ANS, presidente do colegiado de
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diretores, presidente da Camara de Saude Suplementar (CAMSS) e Secretario-

Executivo do Consu.

Por ocasido da realizagdo das reunides da Diretoria Colegiada, devem estar
presentes, pelo menos, trés diretores, entre 0s quais o diretor-presidente ou seu
substituto. As decisdes sdo tomadas por maioria, necessitando-se de trés votos

coincidentes, cabendo ao diretor-presidente a decisdo final no caso de empate®’.

Nos casos em que se tratar de questdes com carater de urgéncia, a decisdo pode
ser tomada pelo diretor-presidente ad referendum da Diretoria Colegiada, que deve
confirma-la posteriormente. As decisdes da Diretoria Colegiada ndo podem ser revistas
pelo Presidente da Republica nem pelo Ministro da Saude, contudo, ha a possibilidade
de revisdo judicial, por tratar-se de controle da legalidade do ato administrativo, que é

competéncia do Poder Judiciério®’.

Cabe, portanto, a Diretoria Colegiada editar normas referentes as matérias
dentro do escopo de competéncias da ANS®. Vale ressaltar, que a lei de criacdo da
Agéncia instituiu a Camara de Salde Suplementar (CAMSS), como 6rgdo permanente
de carater consultivo, cuja finalidade é auxiliar a Diretoria Colegiada nas discussdes
referentes ao setor. A CAMSS é composta por entidades representantes dos varios
atores do setor e por 6rgdos governamentais. Entretanto, a Diretoria Colegiada pode
expedir normas sem consulta-la, pois ndo existe um normativo que estabeleca a
obrigatoriedade desta consulta®.

O setor de saude suplementar € regulado por meio de resolucdes. Os
instrumentos normativos utilizados, antes da criagdo da ANS, eram as Resolucfes
Consu e, apos sua criacdo, foram instituidas as Resolucdes de Diretoria Colegiada
(RDC), as quais, posteriormente, a partir de 2002, foram substituidas pelas Resolugcbes

Normativas (RN)*’.

A Resolucdo Administrativa n® 49/2012 dispde sobre o processo administrativo
normativo da ANS e estabelece que as normas que devem seguir esse processo de
elaboragdo normativa sdo: Resolugdo Normativa (RN), Resolu¢cdo Administrativa (RA),

Instrucdo Normativa (IN), Instrucéo de Servico (IS) e Sumula Normativa.

Em seu sitio eletronico, a ANS disponibiliza informagdes sobre o seu processo
de elaboracdo normativa. Neste processo, a ANS utiliza formas de participacdo e
controle social, no intuito de conhecer as demandas da sociedade. O Quadro 4 mostra as
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etapas deste processo. Cabe destacar, conforme consta no sitio eletrénico, que as fases
descritas ndo sdo obrigatorias e podem ndo estar presentes no processo de elaboragdo de
todas as normas editadas pela ANS'".

Quadro 4 - Elaboracdo normativa na ANS

Elaboracdo das Normas da Satde Suplementar

1.

Origem: Ao estudar o mercado e conhecer o ponto de vista dos consumidores de planos de saude e do
setor regulado através de seus Canais de Relacionamento, a ANS identifica temas que precisam de
normatizacdo ou de regulamentacdo mais clara.

Céamaras e Grupos Técnicos: Apos decisdo de um dos diretores ou da Diretoria Colegiada da ANS, séo
instituidas Camaras Técnicas. Elas sdo compostas por especialistas no assunto a ser discutido e entidades
representativas do setor convidados para a discussdo de um determinado tema com integrantes da ANS. Se
for necessario um estudo técnico ainda mais aprofundado, pode ser constituido um Grupo Técnico. As
conclusdes desses debates constituem importantes fundamentos para a elaboragdo da legislacéo.

Minuta: E produzida uma minuta ou versdo inicial para a norma legal. Esse documento é acompanhado
por uma exposi¢do dos motivos que levaram a Diretoria Colegiada a se pronunciar sobre cada tema.

Consulta Publica: A minuta ou versao inicial da norma legal é submetida & Consulta Pablica pelo sitio da
ANS: o texto é apresentado a sociedade e por um periodo fica disponivel para comentarios e sugestdes dos
interessados.

Consolidacdo e Resposta: As contribuicdes recebidas sdo avaliadas e respondidas e podem resultar em
alteragfes no texto da norma inicialmente proposta.

Aprovacdo e Assinatura: A Diretoria Colegiada delibera e aprova a norma, assinada pelo diretor-
presidente da ANS.

Publicacdo: A norma é divulgada no Diério Oficial da Unido e no sitio da ANS.

Fonte: ANS. Disponivel em: <http://www.ans.gov.br/index.php/legislacao/elaboracao-da-legislacao>.

Desde a sua criagdo, a ANS tem utilizado mecanismos de accountability e

participagdo social, entre os quais, a consulta publica. No Regimento Interno da ANS, a

Resolucdo Normativa n°® 197/2009, ha referéncia as consultas publicas:

Art. 86. A DICOL manifesta-se pelos seguintes instrumentos, assim
qualificados:

(...) V - consulta publica: expressa decisdo que submete documento ou
assunto a comentarios e sugestdes do ptblico em geral®.

Assim, as consultas publicas sdo instrumentos que possibilitam a discussdo de

temas relevantes no ambito da satde suplementar e objetivam colher subsidios para o

processo de tomada de decisdo da ANS, tornando as acgdes governamentais mais

democraticas e transparentes. Por meio das consultas publicas, a sociedade pode opinar

a respeito da proposta de normativo a ser editada pela Agéncia. Sdo abertas a

" Disponivel em: <http://www.ans.gov.br/index.php/legislacao/elaboracao-da-legislacao>.
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participacdo publica e de setores especializados da sociedade, tais como: sociedades
cientificas, entidades profissionais, universidades, institutos de pesquisa e
representacdes do setor regulado. As sugestdes referentes ao tema posto em discussao
podem ser feitas pelo endereco eletrdnico da Agéncia na Internet ou por meio de

correspondéncia.

A utilizacdo de consultas publicas como instrumento para apoiar 0 processo
decisorio da ANS foi prevista no Decreto n° 3.327/2000, artigo 35:

Art. 35. As minutas de atos normativos poderdo ser submetidas a
consulta puablica, formalizada por publicagdo no Diério Oficial,
devendo as criticas e sugestbes merecer exame e permanecer a
disposicdo do publico, nos termos do regimento interno."

Pimenta® destaca que as consultas foram institucionalizadas durante a 102
reunido da CAMSS®’, conforme declaragdo do diretor-presidente da época, e cita: “os
processos de regulamentacdo serdo objetos de consulta publica, de forma freqiente e
rotineira, constituindo-se em mais um instrumento para garantir a transparéncia e a

participagio no processo” (p.4)%.

De acordo com informacGes disponibilizadas em seu sitio eletrdnico na
Internet', no periodo de 2001 a 2011, observa-se que a ANS realizou um total de 46
consultas plblicas sobre diferentes temas relativos & satde suplementar. E importante
notar que a ANS emite um conjunto de normativos, tais como: Resolu¢des Normativas,
Instrucbes Normativas, entre outros. Entretanto, cabe destacar que somente as
Resolucdes Normativas sdo submetidas a consulta publica, motivo pelo qual apenas este

tipo de norma sera considerado neste estudo.

Observa-se que ndo existem regras ou critérios no sentido de definir quais
resolucdes normativas serdo submetidas a consulta publica, estando essa decisdo a cargo

da discricionariedade dos diretores da ANS.

"' Decreto N° 3.327, de 5 de Janeiro de 2000. Aprova o Regulamento da Agéncia Nacional de Satde
Suplementar (ANS) e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D3327.htm>. Acesso em: 15/12/2012.

"' Disponivel em: <http://www.ans.gov.br/index.php/participacao-da-sociedade/consultas-publicas/21-
consultas-publicas-anteriores>.
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O numero de consultas pablicas realizadas pela ANS tem crescido ao longo do

tempo. No Gréfico 1, pode-se verificar essa evolucao":

Gréfico 1 — Quantidade de Resolu¢Ges Normativas e Consultas Pablicas da ANS -
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Fonte: GPLAN/DIGES/ANS.

O Gréfico 2 mostra a relacdo entre as consultas publicas realizadas e o total de

Resolugdes Normativas editadas, excluindo as resolucdes relativas a alteracdo

regimental da ANS, pois estas néo sdo submetidas & consulta"".

V' Compilado de apresentacéo realizada pela GPLAN/DIGES/ANS em reunido do Grupo de Trabalho
sobre Avaliacdo de Impacto Regulatério — abril/2012.
V! Compilado de apresentagdo realizada pela GPLAN/DIGES/ANS em reunido do Grupo de Trabalho
sobre Avaliacao de Impacto Regulatério — abr./2012.
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Grafico 2 — Percentual de Consultas Publicas do total de Resolu¢Ges Normativas,
excluindo as de alteracé@o regimental da ANS - periodo 2000 a 2011
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Em 2010, a ANS publicou a Resolucdo Normativa n° 242, que dispde sobre a

participacdo da sociedade civil e dos agentes regulados no processo de edicdo de

normas e tomada de decisdo da ANS, mediante a realizacdo de consultas e audiéncias

publicas, bem como de camaras técnicas, visando disciplinar estas praticas no ambito da

Agéncia. Segundo disposto neste normativo:

Art. 2° Sdo objetivos das consultas e audiéncias publicas e
camaras técnicas no ambito do sistema de satde suplementar:

I - recolher sugestbes e contribuices para o processo decisorio da

ANS e edic¢éo de atos normativos;

Il - propiciar & sociedade civil e aos agentes regulados a possibilidade

de encaminhar sugestdes e contribuicdes;

Il - identificar, da forma mais ampla possivel, todos os aspectos
relevantes & matéria submetida ao processo de participacdo

democratica;

IV- dar maior legitimidade aos atos normativos e decisorios emitidos

pela ANS; e
V - dar publicidade a acdo da ANS.
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Art. 3° As sugestdes e contribui¢fes recolhidas durante as consultas e
audiéncias publicas e cAmaras técnicas sao de carater consultivo e nao
vinculante para a ANS.

Art. 4° Por deliberacdo da Diretoria Colegiada da ANS, as propostas
de atos normativos poderdo ser submetidas a consulta pablica.

Art. 5° A consulta publica serd formalizada por meio de publicagéo no
Diéario Oficial da Unido — D.O.U. e divulgada no sitio da ANS na
internet. (...)

Art. 7° A participacdo da sociedade civil e dos agentes regulados nas
consultas publicas far-se-&, preferencialmente, por meio eletrbnico
mediante o preenchimento do formulario de sugestdes e contribuigdes.

Paragrafo unico. As sugestdes e contribuicbes também poderdo ser
encaminhadas a ANS por via postal para o endereco indicado na
publicacdo da consulta publica.

Art. 8° Concluido o prazo para o encaminhamento das sugestdes e
contribuigdes, a area técnica responsavel pela condugdo do processo
de elaboracdo do ato normativo devera divulgar no sitio da ANS na
internet um Relatério da Consulta Publica - RCP, que devera conter,
no minimo:

I — 0 numero de sugestdes e contribuicdes recebidas no total;
I — dados estatisticos sobre as sugestdes e contribuicdes;
111 —a consolidag&o das principais sugestdes e contribuigdes;

IV — a manifestagdo motivada sobre o acatamento ou a rejeicdo das
principais sugestdes e contribuicdes; e

V — a identificacdo das sugestdes e contribuigdes incorporadas a
proposta do ato normativo®.

E possivel observar que, antes da instituicdo deste normativo, a ANS, muitas
vezes, ndo respondia as contribuicBes apresentadas nas consultas realizadas, além de
ndo informar as raz6es para a recusa de determinadas sugestdes. Apesar do Decreto n°
3.327/2000 estabelecer que as criticas e sugestdes devessem ficar a disposicdo do
publico, em muitos casos, ndo havia a divulgacdo sistematizada das contribuicdes

feitas®’.

Ao examinar os relatorios das consultas pablicas disponibilizados no sitio
eletrobnico da ANS, verifica-se que ndo ha uma uniformidade entre eles. Em alguns
casos, a andlise da consulta é apresentada de forma mais abrangente e consolidada,
agregando as contribuicdes concernentes a um determinado aspecto. Por outro lado, em
outros relatorios, pode-se observar que as analises sdo feitas de forma mais detalhada,
com a apresentacéo, inclusive, das justificativas para a inclusdo ou ndo de cada uma das
contribuicdes enviadas. Destaca-se que, em alguns relatdrios, ha a disponibilizacdo de

um quadro, em que sdo apresentados diversos aspectos referentes a cada uma das
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contribuicdes feitas, como por exemplo: a identificacdo do numero de protocolo
referente a contribuicdo; a identificacdo de quem enviou a contribuicdo; o texto
proposto na minuta apresentada a consulta; o texto da contribui¢do enviada; a analise

feita pela area técnica da ANS, justificando se a contribuicao foi aceita ou nao etc.

Cabe mencionar que uma das criticas efetuadas pelas entidades de defesa dos
consumidores se refere ao modo como as consultas publicas eram realizadas pela ANS,
pois estas normalmente consistiam apenas em uma maneira de chancelar e justificar

decisdes previamente tomadas™®>’.

Com base no conjunto de argumentos desenvolvidos até aqui, verifica-se a
relevancia de ampliar os conhecimentos sobre o procedimento de consulta publica e sua
dindmica de utilizacdo como mecanismo de accountability no processo decisério da
ANS, tendo em vista a importancia deste 6rgdo no processo de regulacdo do mercado de

salde suplementar.

Nessa perspectiva, algumas questdes se revelam importantes: de que modo
esses procedimentos tém sido utilizados? Como se da a participacdo dos diferentes
atores do setor e da sociedade no procedimento de consulta publica, tendo em vista o
processo decisorio da ANS? Quais os avancos, dificuldades e desafios enfrentados para

sua utilizagao?

O objetivo geral deste estudo é analisar o procedimento de consulta publica e
sua utilizacdo como mecanismo de accountability no processo decisorio da ANS,
tomando como estudo de caso a consulta publica n° 40, referente a Revisdo do Rol de
Procedimentos e Eventos em Salde, que foi selecionada conforme descrito na
metodologia apresentada no capitulo seguinte. Os objetivos especificos sao:

a. Descrever a dindmica do procedimento de consulta publica relativa a
Revisdo do Rol de Procedimentos e Eventos em Saude;

b. Analisar as contribui¢cbes dos varios grupos de atores participantes no
procedimento de consulta publica relativa a Revisdo do Rol de
Procedimentos e Eventos em Salde;

c. ldentificar e analisar os tipos de sugestdo por grupos de atores

participantes e sua incorporacédo ao texto final do normativo; e
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d. Identificar e discutir os principais avancos, dificuldades e desafios
observados no processo de utilizagdo das consultas publicas como
mecanismo de accountability da ANS.

E importante mencionar que, a partir do resultado da referida consulta publica,
a ANS editou trés Resolu¢des Normativas, visando atualizar a Resolu¢do Normativa n°
211, de 11 de janeiro de 2010, a qual dispde sobre o Rol de Procedimentos e Eventos
em Salde, que constitui a referéncia basica para cobertura assistencial minima nos
planos privados de assisténcia a salde contratados a partir de 1° de janeiro de 1999.
Esses normativos sdo: a RN n° 261, de 28 de julho de 2011, a RN n° 262, de 01 de
agosto de 2011 e a RN n° 281, de 21 de dezembro de 2011.

O estudo empirico foi dividido em duas partes. Na primeira, foi realizada uma
analise do banco de dados da consulta publica n° 40, com o objetivo de identificar as
contribuicdes que foram incorporadas ao texto final da RN n°® 211/2010, por tipo de
demandante e de contribuicdo. Na segunda parte, foram realizadas entrevistas com
gestores da ANS, no intuito de levantar alguns aspectos relevantes no que concerne a
utilizacdo das consultas publicas no processo decisério da ANS como um todo,
buscando evidenciar, em especial, aqueles relacionados a consulta publica n° 40.

A sequir, é apresentada a metodologia utilizada nesta investigacéo.
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CAPITULO 4

METODOLOGIA DA PESQUISA

Este estudo, de carater exploratdrio, qualitativo e quantitativo, pretendeu
analisar o procedimento de consulta publica e sua utilizagdo como mecanismo de
accountability no processo decisorio da ANS, tomando a consulta publica n° 40, relativa
ao Rol de Procedimentos e Eventos em Saude, como estudo de caso.

A construcdo da metodologia deste trabalho se baseou, parcialmente, no

arcabouco metodolégico desenvolvido por Alves®®™

, que realizou um estudo sobre as
consultas publicas da Anvisa e ANS, e Mattos®, que analisou as consultas ptblicas da

Anatel. Estas duas metodologias foram adaptadas para a elaboracdo do presente estudo.

Como estratégia de pesquisa foi utilizado o estudo de caso, que se constitui em
uma investigacao empirica “sobre um fenomeno contempordneo dentro de seu contexto
na vida real, especialmente quando os limites entre o fendmeno e o contexto ndo estdo
claramente definidos” (p.32).

Tal método de pesquisa pode ser empregado em diversas situacées:

(...) para contribuir com o conhecimento que temos dos fenémenos
individuais, organizacionais, politicos e de grupo, além de outros
fendmenos relacionados. (...) a clara necessidade pelos estudos de
caso surge do desejo de se compreender fenbmenos sociais
complexos. Em resumo, o estudo de caso permite uma investigacao
para se preservar as caracteristicas holistica e significativas dos
acontecimentos da vida real — tais como ciclos de vida individuais,
processos organizacionais e administrativos, mudancgas ocorridas em
regiéeggurbanas, relagdes internacionais e maturacdo de alguns setores.
(p-21)

A escolha do estudo de caso se justifica pela adequacdo dessa abordagem na
investigacdo dos processos organizacionais envolvidos na consulta, bem como por sua

simplicidade e abrangéncia das técnicas de coleta de dados.

Na elaboracdo do estudo desenvolveu-se pesquisa bibliografica, pesquisa
documental e trabalho de campo, no qual foram realizadas entrevistas semiestruturadas.

A pesquisa empirica foi dividida em duas partes: a) consulta publica n°40 - Rol de
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Procedimentos e Eventos em Salde; e b) utilizacdo das consultas publicas - entrevistas

com gestores da ANS.

4.1 Consulta Publica n° 40 — Rol de Procedimentos e Eventos em Saude

Para realizagdo desta parte empirica da pesquisa, foram identificadas as
consultas publicas realizadas pela ANS, disponibilizadas em seu sitio eletrénico na

Internet¥"

. Foram encontradas 46 consultas realizadas no periodo de 2001 a 2011.
Assim, em razdo do expressivo nimero de consultas publicas realizadas pela ANS
desde a sua criacéo, foi necessario efetuar um recorte tematico e temporal. Dessa forma,
estabeleceu-se como critério de escolha, utilizar as consultas realizadas a partir da
edicdo da Resolucdo Normativa n°® 242/2010, que definiu uma série de regras para a
realizacdo destes procedimentos no ambito da ANS.

A partir disso, diante da diversidade de assuntos que foram objeto das consultas
publicas, optou-se pela selecdo de um tema de consulta a ser pesquisado, no sentido de
dar viabilidade ao trabalho. Assim sendo, a selecdo do tema descartou intencionalmente
as consultas de carater eminentemente técnico, selecionando um tema que estivesse
relacionado com a maior pluralidade de atores.

A opcdo pelo descarte das consultas publicas de carater técnico foi feita tendo
em vista que a participacdo dos diversos setores da sociedade depende da tematica
abordada na consulta. Conforme ressalta Mattos®, em seu estudo sobre a Anatel, “a
possibilidade de participacéo de grupos representantes de interesses que ndo apenas 0s
das empresas reguladas depende do objeto da norma a ser editada submetida a
consulta publica” (p. 9-10). As consultas com cardter eminentemente tecnico
propiciavam a participacdo apenas de determinados segmentos sociais.

Dessa forma, de acordo com os critérios estabelecidos, foram analisadas as
consultas publicas existentes, elegendo-se a consulta puablica n® 40, referente a Revisdo
do Rol de Procedimentos e Eventos em Salde, que foi realizada no periodo de
15/04/2011 a 21/05/2011. Esta consulta objetivou colher subsidios para a atualiza¢do do
Rol de Procedimentos e Eventos em Saude, estabelecido na Resolu¢gdo Normativa n°
211/2010, que constitui a referéncia basica de cobertura assistencial minima obrigatoria

para cada segmentacdo de planos de saude (ambulatorial, hospitalar com ou sem

V' Disponivel em: http://www.ans.gov.br/index.php/participacao-da-sociedade/consultas-publicas/21-

consultas-publicas-anteriores
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obstetricia e plano referéncia), contratados pelos consumidores a partir de 1° de janeiro
de 1999.

Além disso, o Rol também define a cobertura obrigatdria odontoldgica para 0s
procedimentos classificados como de alta complexidade e para cirurgias. Nessa
perspectiva, a consulta foi realizada para que consumidores, operadoras, gestores,
prestadores de servicos e sociedade em geral enviassem contribui¢fes. A escolha desta
consulta se justifica, portanto, por se tratar de um assunto relevante no &mbito da satde
suplementar, qual seja, a cobertura assistencial deste setor, envolvendo assim o0s
interesses de diferentes segmentos da sociedade, bem como pelo fato de ter recebido um

significativo numero de contribuigdes.

Consta no relatério da consulta publica n® 40 que a ANS tem procedido a

revisdes periddicas do Rol de Procedimentos e Eventos em Salde, objetivando:

(...) a reorganizagdo da tabela de procedimentos, orientada pela I6gica
de cobertura; a inclusdo de tecnologias com evidéncias de seguranca,
eficacia, efetividade e eficiéncia, e exclusdo de procedimentos
obsoletos ou de insuficiente validacdo, a partir dos principios da
Medicina Baseada em Evidéncias; o estabelecimento de diretrizes de
utilizacdo para determinados procedimentos; a avaliacdo do impacto
econémico financeiro das novas inclusfes; a garantia de cobertura a
acObes de promocgdo e prevengdo; o alinhamento da cobertura as
politicas do Ministério da Salde; a corre¢do de eventuais erros e/ou
distor¢cbes quanto a nomenclatura empregada em tabelas de uso
corrente (CBHPM, TUSS) (p.1)"".

No processo de elaboracdo da proposta de Resolucdo Normativa para a revisdo
do Rol de Procedimentos e Eventos em Salde, foi instituido um Grupo Técnico (GT)
com o objetivo de discutir a proposicdo e produzir subsidios para sua construgdo. Este
grupo era composto por representantes da Camara de Saude Suplementar, de diversas

areas da ANS e de algumas entidades convidadas.

Participaram as seguintes instituicdes: Agéncia Nacional de Salde
Suplementar; Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria; Associacdo Brasileira de
Medicina de Grupo; Associacdo Brasileira de Odontologia; Associacdo de Defesa dos
Usuéarios de Seguros, Planos e Sistemas de Salde; Associacdo Franco Basaglia;
Associacdo Médica Brasileira; Conselho Federal de Fonoaudiologia; Conselho Federal

de Odontologia; Central Geral dos Trabalhadores do Brasil; Comissao de Incorporagéo

VI Nota Técnica Pés Consulta Piblica n°40 — Revisdo do Rol de Procedimentos e Eventos em Salde.
Disponivel em: <http://www.ans.gov.br/index.php/participacao-da-sociedade/consultas-publicas/529-
consulta-publica-40>.
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de Tecnologias; Confederacdo das Santas Casas de Misericordia, Hospitais e Entidades
Filantropicas; Confederacdo Nacional de Saude, Hospitais, Estabelecimentos e
Servigos; Confederacdo Nacional do Comércio de Bens, Servicos e Turismo; Conselho
Federal de Enfermagem; Conselho Federal de Fisioterapia e Terapia Ocupacional;
Conselho Federal de Medicina; Conselho Federal de Nutricdo; Conselho Federal de
Psicologia; Conselho Nacional de Secretarios Municipais de Salde; Cooperativa de
Servigos Odontoldgicos; Conselho Regional de Fonoaudiologia; Central Unica dos
Trabalhadores; Federacdo Brasileira de Hospitais; Federacdo Nacional das Empresas de
Seguros Privados e de Capitalizagdo; Ministério da Fazenda; Ministério da Justica;
Ministério da Previdéncia Social; Ministério da Salde; Ministério Publico Federal;
Procon/S8o José dos Campos; Procon/SP; PROTESTE; Secretaria de Secretaria de
Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos/MS; Sindicato Nacional das Empresas de
Medicina de Grupo; Sindicato Nacional das Empresas de Odontologia de Grupo;

Unidas Nacional; e Unimed do Brasil.

Na elaboragdo da proposta normativa foram realizadas quatro reunides do GT
antes da submissdo da minuta de normativo a consulta publica, assim como uma reunido
apos a consulta. Destaca-se que, segundo consta no relatério desta consulta, elaborado
pela ANS, as contribuicGes recebidas durante a consulta, referentes & inclusdo ou
exclusdo de procedimentos e a adequacao de parametros assistenciais e das diretrizes de
utilizacdo, bem como inclusdes, exclusdes ou alteracdes de artigos, foram analisadas
pela area técnica da ANS responsavel pela elaboracdo do normativo, consolidadas em
um relatdrio e disponibilizadas para o GT.

As contribui¢des foram apresentadas e discutidas na Gltima reunido do GT e, a
partir desta discussdo, foi elaborada a proposta de normativo para apreciacdo e
aprovacdo da Diretoria Colegiada. A ANS disponibiliza todo o material referente as

reunides desde GT em seu sitio eletrénico da Internet',

Cabe salientar que, segundo consta no relatorio final dessa consulta,
disponibilizado no sitio da ANS na Internet, foram recebidas 4.522 contribuictes
online, cerca de 2.000 contribuic¢Ges via correio ou e-mail, alem de abaixo-assinados das
instituicOes: Associacdo de Amigos do Brasil (ABRAS) - 800 assinaturas; Sociedade

Brasileira de Medicina Bariatrica e Metabdlica - 2.000 assinaturas; Instituto Oncoguia -

X http://www.ans.gov.br/index.php/participacao-da-sociedade/camaras-e-grupos-tecnicos/513-grupo-

tecnico-para-9o-revisao-do-rol-de-procedimentos-e-eventos-em-saude
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18.000 assinaturas; e Abrale — 1.070 assinaturas, demandando a inclusdo de artigos,

procedimentos e/ou Diretrizes de Utilizacdo (DUT). Esse relatério menciona que:

(...) as contribuigcdes pelo correio, e pelo email gt.rol@ans.gov.br,
eram em sua maioria referentes as mesmas questdes contempladas na
consulta publica online. Tais contribui¢cbes encaminhadas, sobretudo
por Institutos de Defesa do Consumidor, sociedades de especialidades
médicas, conselhos profissionais e organizacBes representantes de
operadoras de plano de salde, ndo foram contabilizadas no presente
relatorio, mas foram analisadas pela area técnica responsavel e
constam dos autos do processo instituido para revisdo do Rol de
Procedimentos (aproximadamente 2.000 contribuicdes) (p.4).

(...) Do total de 4.522 contribuicGes recebidas, 617 foram analisadas
como “ndo se aplica”, ou seja, procedimentos ja constantes do rol (540
casos) e, assuntos gerais como comentarios, elogios e
questionamentos sobre cobertura (77 casos); 210 foram “rejeitados” —
procedimentos cuja exclusdo de cobertura é permitida por Lei
(principalmente fornecimento de medicamentos de uso domiciliar,
tratamentos estéticos, entre outros) (p.9)*.

Portanto, segundo o relatorio, como as contribuicBes enviadas via postal e por
e-mail tratavam das mesmas questdes das contribuicdes online, ndo constaram do
relatério. Assim, o relatorio apresenta a analise feita das 3.695 contribui¢des online,
com vistas a constituicdo do normativo.

Cabe mencionar que, durante o periodo da consulta publica, foi
disponibilizado um aplicativo online no sitio eletrdnico da ANS, por meio do qual os
participantes podiam fazer suas sugestdes. Este aplicativo permitia que 0s participantes,
quando do acesso para efetuar as contribuicOes, selecionassem as opgdes de
classifica¢do quanto ao tipo de demandante e quanto ao tipo de contribuicdo. Portanto, a
classificacdo era feita pelos proprios participantes.

Findo o prazo da consulta, a area técnica responsavel por sua
operacionalizacdo, na Diretoria de Produtos/ANS, construiu um banco de dados com as
contribuicbes recebidas para efetuar a analise. Neste banco, as contribui¢cbes foram
classificadas quanto ao tipo de contribuicdo e quanto ao tipo de demandante. Assim
sendo, o0 estudo desta consulta considerou este universo de contribuigdes e, para tanto,

foi analisado o banco de dados referente a estas contribuicoes™'.

X Nota Técnica P6s Consulta Piblica n°40 — Revisdo do Rol de Procedimentos e Eventos em Salde.
Disponivel em: <http://www.ans.gov.br/index.php/participacao-da-sociedade/consultas-publicas/529-
consulta-publica-40>.

X! Este banco foi solicitado @ ANS, por meio de correspondéncia, pois ndo se encontra disponivel em seu
sitio eletrdnico na Internet. Este banco de dados foi disponibilizado pela Presidéncia da ANS, por meio do
Oficio n® 225/2012/PRESI/ANS, de 8/05/2012.
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A anélise do banco de dados tomou como base diversos aspectos constantes no
relatorio final da consulta publica disponibilizado no sitio da ANS na Internet. Desse
modo, foi considerada a seguinte classificacdo constante no relatério:

a) Tipos de demandantes que enviaram contribuicdes: consumidores,
operadoras, prestadores de servicos, gestores e outros (no caso de outros

participantes ndo classificados nas demais categorias);

b) Tipos de contribuicbes (representam as demandas presentes nas
contribuicbes de cada um dos grupos): Inclusdo de Procedimento,
Inclusdo de Diretriz de Utilizacdo, Inclusdo de artigo de Resolucao
Normativa, Exclusdo de Procedimento, Exclusdo de Diretriz de
Utilizagdo, Exclusdo de artigo de Resolucdo Normativa, Alteracdo de
Nomenclatura ou Segmentacdo de Procedimento/PAC, Alteracdo de

artigo de Resolucdo Normativa e Alteracdo de Diretriz de Utilizacao.

A andlise do material foi feita a partir da leitura das contribuicdes enviadas a
proposta de norma submetida a consulta, j& de acordo com a classifica¢do acima, que foi
feita pela area responsavel pela consulta na ANS. A partir disso, as contribuicdes foram
quantificadas por tipo de demandante e por tipo de contribuicdo (interesses), realizando-
se, em seguida, a analise comparativa com a Resolu¢do Normativa n° 211/2010, que foi
alterada pela RN n° 261/2011, RN n° 262/2011 e RN n° 281/2011, buscando identificar

se foram incorporadas ao texto final da norma.

Com isso, pretendeu-se identificar quantas contribuicdes foram incluidas na
edicdo final do normativo, por segmentacdo de atores participantes e por tipo de
contribuicdo, buscando efetuar uma anélise acerca da participagdo dos atores e da
incorporacdo das demandas na formulacdo da norma. Além de apresentar um panorama
geral com as sugestdes por tipo de contribuicdo e tipo de demandante, buscou-se
aprofundar a andlise nos tipos de contribuicdo que receberam maior nimero de

manifestacdes.

Desse modo, a pesquisa desenvolvida a partir da analise do material empirico
desta fase de investigacgéo, foi dividida nas seguintes partes: (i) identificacdo dos atores
e dos tipos de contribui¢Bes/interesses manifestados; (ii) analise da incorporacdo das
sugestdes manifestadas ao texto final da norma; (iii) consolidacdo dos dados obtidos em

uma base de dados; e (iv) analise quantitativa e qualitativa a partir da base de dados.
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4.2 Utilizacdo das Consultas Pablicas na ANS - Entrevistas com gestores da ANS

No intuito de colher informagdes sobre a dinamica de utilizagdo das consultas
publicas na ANS, de modo a identificar elementos importantes acerca do seu uso como
mecanismo de accountability no processo decisério, foram realizadas entrevistas
semiestruturadas com cinco gestores da ANS. Esses entrevistados foram selecionados
mediante critérios relacionados a caracteristicas dos cargos ocupados na Agéncia
buscando conformar um grupo de informantes que possuisse conhecimentos sobre o

objeto investigado.

A escolha dos entrevistados foi intencional, tendo em vista que esta selecdo
tinha por objetivo identificar os respondentes com compreensdo politica e/ou
procedimental do mecanismo de consulta pablica na ANS. Assim, os informantes-chave
foram escolhidos, considerando os seguintes critérios predefinidos: (i) experiéncia na
conducdo de consultas publicas; (ii) compreensdo politica acerca do procedimento de
consulta publica na ANS; e (iii) conhecimento e/ou participacdo no processo decisorio

em relacdo ao Rol de Procedimentos e Eventos em Salde.

Para a realizacdo das entrevistas foi elaborado um roteiro, conforme o Anexo 1.
As entrevistas duraram cerca de uma hora e foram gravadas com o consentimento dos
participantes, sendo posteriormente transcritas integralmente. Para manter o sigilo dos

entrevistados, suas falas estdo identificadas por numeros.

A entrevista, utilizada como técnica de obtencdo de dados e informacdes,
abrange um conjunto de problemas e de possibilidades, que inclui desde a fidedignidade
das respostas oferecidas pelo entrevistado até o lugar ocupado pelo pesquisador na
pesquisa. Utilizou-se a entrevista semiestruturada como instrumento privilegiado de
coleta de informacdes, pois a fala pode ser reveladora de condigdes estruturais, de
sistemas de valores, normas e simbolos e, ao mesmo tempo, pode transmitir as
representacdes de determinado grupo em condi¢des historicas, econdémicas e sociais

especificas'®.

O método empregado para o tratamento das informacdes obtidas a partir das
entrevistas foi a anélise de contetido em sua modalidade analise tematica. Minayo'® faz
referéncia & Bardin*™, para quem a anélise de conteido poderia ser compreendida como
um conjunto de tecnicas de andlise de comunicacdo que utilizam procedimentos

sistematicos e objetivos de descri¢do do conteudo das mensagens. Estas técnicas teriam
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como finalidade a obtencdo de indicadores, de carater quantitativo ou ndo, que
possibilitassem a interferéncia de conhecimentos relacionados as condicbes de

producdo/recepcao destas mensagens

Em seu estudo sobre a anélise de conteudo, Minayo ressalta que:

(...) Todo o esforco tedrico para desenvolvimento de técnicas, visa —
ainda que de formas diversas e até contraditérias — a ultrapassar o
nivel do senso comum e do subjetivismo na interpretacdo e alcangar

uma vigilancia critica frente a comunica¢do de documentos, textos

literarios, biografias, entrevistas ou observacao (p.203)*®.

A escolha da técnica de analise tematica por meio da categorizagdo dos temas
que emergem do contetdo dos discursos justifica-se por ser bastante pertinente a analise
do material produzido a partir das entrevistas semiestruturadas. Bardin'®* considera que
trata-se de técnica rapida e eficaz e que pode ser empregada nos casos de discursos
diretos (significacbes manifestas) e simples.

Assim, 0 processamento e a interpretacdo dos dados qualitativos se basearam
no enfoque da analise tematica, seguindo a perspectiva da andlise de conteldo de
Bardin, conforme versdo adaptada por Gomes'® e Minayo'®. Esse processo comporta
trés etapas: (i) a pré-andlise, que inclui a leitura flutuante e exaustiva das entrevistas, a
constituicdo do corpus e a formulacdo de hipdteses; (ii) a segunda etapa refere-se a
exploracdo do material (utilizada com o intuito de identificar as categorias); e (iii) a

terceira etapa, diz respeito ao tratamento dos resultados obtidos e a interpretagéo.

Minayo'® destaca que fazer uma anélise tematica é identificar os ndcleos de
sentido que constituem uma comunicacao, cuja presenca ou auséncia possam significar
algo para o objeto que se pretende analisar. Cabe ainda salientar, que a auséncia de dado
é uma condicdo que também deve ser levada em conta no processo analitico.

O tema, a unidade de registro sobre a qual se pode realizar a analise tematica,

104 ‘Minayo'® destaca que

nesta pesquisa tem o sentido que lhe é conferido por d’Unrug
para este autor, seria uma unidade de significacdo complexa e de amplitude variavel e
sua validade teria carater psicologico e ndo linguistico. Ainda segundo ele, um tema
poderia ser constituido por uma afirmacéo ou uma aluséo e poderia ser desenvolvido em

varias afirmagdes (proposicoes).
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No exame das entrevistas, os discursos dos entrevistados foram classificados
em unidades de analise de modo a conformar um sistema categorial, tendo como base

aspectos relevantes para a investigacao.

Posto isto, as unidades de significacdo elencadas para nortear a discussdo em
torno das falas obtidas a partir das entrevistas semiestruturadas compdem o0s seguintes

eixos de analise:

e Definicdo dos temas para consulta publica - Quem define e quais os critérios
utilizados;

e Formas de acesso e meios de divulgacdo utilizados pela ANS para participacéo
da sociedade;

e Formas de publicizacdo das manifestagdes recebidas e dos resultados;

e Papel da realizacdo de Camaras e Grupos Técnicos previamente a realizacao
das consultas publicas;

e Qutros aspectos que influenciam o processo de utilizacdo das consultas publicas
como mecanismo de accountability no processo decisorio da ANS;

e Avancos, dificuldades e desafios observados no processo de utilizacdo das

consultas publicas.

O projeto de pesquisa foi submetido ao Comité de Etica em Pesquisa da
ENSP/Fiocruz, sob o n® CAAE 03612712.5.0000.5240, sendo aprovado em 18/06/2012.
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CAPITULO 5

RESULTADOS

5.1 Andlise da Consulta Publica n°® 40 — Rol de Procedimentos e Eventos em Salide

A seguir, apresenta-se a andlise descritiva das contribuicdes online enviadas,

considerando sua incorporacao ou ndo ao texto final do normativo.

Tabela 1 — Panorama geral das contribuicdes: total de contribuicdes acatadas e
néo acatadas, segundo o tipo de contribuicéo e o tipo de demandante

Tipo de Demandante

Tipo de Consumidor Operadora Prestador Gestor Outros Total
P Total
Contribuicdo = = = T e - Gera
3o a0 a0 30 30 3o eral
Acatado Acatado Acatado Acatado Acatado Acatado Acatado Acatado Acatado Acatado Acatado Acatado
Alteragdo de 2 1543 6 2 3 24 9 2 12 23 1608 1631
Diretriz
Alteragéo de Artigo 10 507 263 33 7 4 6 21 6 307 550 857
Incluszo de 28 126 9 2 o 9 6 12 70 56 556 25| 851
Procedimento
Exclusdo de 1 75 2% 2 104 104
Procedimento
Incluséo de Diretriz 54 21 20 95 95
Incluséo de Artigo 48 1 32 4 8 92 1 93
Exclusdo de Artigo 23 6 29 29
Alteragéo de 5 10 3 3 18 18
Nomenclatura
Exclulsao de 4 9 6 6
Diretriz
Total 369 2177 441 55 296 127 12 21 112 74 1.230 2.454 | 3684 *

* Do total de 3.695 contribuicBes registradas, 11 foram excluidas da presente andlise, por se tratarem de
contribuicdes que ja constavam do rol.
Fonte: Elaboragdo prépria a partir da analise do banco de dados da ANS referente a consulta publica n° 40.

A Tabela 1 mostra a distribuicdo das contribui¢Ges enviadas, segundo o tipo de

contribuicdo e o tipo de demandante, classificadas em acatadas e ndo acatadas. Ao

analisar todas as contribuigdes feitas, verifica-se que 2.454 (66,61%) foram acatadas e
1.230 (33,39%) néo foram acatadas.

Do total das 3.684 contribuicdes, observa-se que trés tipos de contribuicdes se

destacaram como as mais demandadas: alteracdo de diretriz, alteracdo de artigo e

inclusdo de procedimento. Nestes trés tipos houve 3.339 contribuicGes, correspondendo
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a 91% do total. Vale notar que, nestes tipos houve 2.453 contribuicGes acatadas, o que
corresponde a quase totalidade das contribuicbes acatadas. Nos demais tipos de
contribuigbes, que totalizaram 345 do total de sugestdes feitas, apenas uma
contribuicdo, relacionada a incluséo de artigo, foi acatada, sendo enviada pelo grupo de
consumidores. Observa-se que os consumidores foi 0 grupo que mais enviou sugestoes

neste item.

Com relagdo a alteracéo de diretriz, o grupo de consumidores foi o que mais
contribuiu, sendo também o que apresentou 0 maior nimero de contribuicdes acatadas.
Em seguida a este grupo, observa-se que 0s grupos que mais contribuiram, em ordem
decrescente, foram: prestadores, operadoras, outros e gestores. No que se refere ao

acatamento, esta ordem também foi verificada.

Quanto a alteracao de artigo, a ordem dos grupos que enviaram mais sugestoes
foi: consumidores, operadoras, outros, prestadores e gestores. Nota-se que isto também

se manteve em rela¢do ao acatamento das contribuicGes enviadas.

Observa-se que, quanto a inclusdo de procedimento, 0s grupos dos
consumidores, prestadores, outros, gestores e operadoras foram o0s que mais
contribuiram, nesta ordem. Em relacdo ao acatamento das sugestdes, verifica-se que 0s
consumidores apresentaram 0 maior nimero de sugestbes e, em seguida, 0S

prestadores, outros, gestores e, por Ultimo, as operadoras.

Exclusdo de procedimento ndo teve nenhuma contribui¢do acatada, sendo o

grupo de operadoras o que mais contribuiu, seguido do grupo de prestadores.

Em inclusdo de diretriz, observa-se que nenhuma contribuigéo foi acatada. Os

grupos que mais contribuiram foram: consumidores, operadoras e prestadores.

No que se refere a exclusdo de artigo, observa-se que nenhuma contribuicédo
foi acatada, sendo o grupo de operadoras o que mais enviou contribuic¢des, seguido do

grupo outros.

Alterac@o de nomenclatura também néo teve nenhuma sugestéo acatada, sendo

o grupo referente as operadoras o que mais se destacou em nimero de contribuigoes.

Com relacgdo a excluséo de diretriz, ndo houve nenhuma contribuicdo acatada,
sendo o0 grupo de consumidores 0 que mais enviou sugestdes e em seguida o grupo de

operadoras.
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De acordo com a Tabela 1, o grupo de consumidores se destacou como 0 grupo
que mais enviou contribui¢fes e o0 que teve o maior nimero de contribui¢des acatadas.
Observa-se, ainda, que o grupo referente as operadoras foi o que enviou mais
contribuicdes, depois do grupo de consumidores, entretanto, apresentou 0 menor

numero de contribuicdes acatadas, em relacao ao total de suas contribuices enviadas.

Graéfico 3 — Distribuicao das contribui¢des por tipo de demandante

® Consumidor; 2546

Gestor; 33

= Qutros; 186

Operadora; 496 Prestador; 423

| Gestor  mOutros Prestador Operadora  mConsumidor |

Fonte: Elaboracédo prdpria a partir da anélise do banco de dados da ANS referente & consulta publica n° 40.

Do total das contribuicdes recebidas, os consumidores foram responsaveis pela
maioria das sugestbes feitas, 69%, seguidos de operadoras e prestadores, que
contribuiram com 13% e 11%, respectivamente. Houve ainda pequena participacdo de
gestores e outros, quando comparados aos trés grupos citados anteriormente (Grafico
3).

Grafico 4 — Proporcdo de contribuicdes acatadas e ndo acatadas por tipo de

demandante
100% = R
80% 40% ——n 30%
64%
60% 86% Acatado
40% —_— 89% N&o Acatado
20% 36% —
0,
0% 14% i : - : .
Consumidor Gestor Outros Prestador Operadora

Fonte: Elaboragdo prdpria a partir da analise do banco de dados da ANS referente a consulta publica n° 40.
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No que concerne a incorporacao das contribuices por tipo de demandante, o
grupo de consumidores, além de ter sido o que mais enviou contribuicdes para a
consulta publica, conforme evidenciado na Tabela 1, foi o que apresentou maior
percentual de contribuicbes acatadas (86%), quando comparado aos demais
demandantes (Gréafico 4). Em seguida a este grupo, observa-se que gestores, outros e
prestadores apresentaram 0s maiores nimeros de contribuicGes acatadas. Por outro
lado, o gréafico também mostra que o grupo das operadoras foi 0 que teve maior

percentual de contribuicdes ndo acatadas (89%).

Grafico 5 - Proporcdo de contribuicdes acatadas e ndo acatadas por tipo de
contribuicéo

100% -+ 1%
80% | I 35% A
64%
60% +— —] —

00 99% 99% A(Eatado
40% +— —] 65% — N&o Acatado
20% +— — 36% ——

0% 1% ‘ ‘ ‘ ‘
Alteracéo de Diretriz  Alteragéo de Artigo Incluséo de Inclus&o de Artigo

Procedimento

Fonte: Elaboracédo prdpria a partir da analise do banco de dados da ANS referente a consulta publica n° 40.

Como visto na Tabela 1, em nimero absoluto de contribuicdes recebidas na
consulta, os tipos de contribuicdo que mais se destacaram se referem a: alteracdo de

diretriz, alteracéo de artigo e inclusdo de procedimento.

A partir do Gréfico 5, quando se observa a proporc¢do de incorporacao destas
contribuices, verifica-se que as sugestdes relacionadas a alteracdo de diretriz foram
atendidas em sua quase totalidade (99%). Observa-se, ainda, que alteracdo de artigo
teve 64% das suas contribuicbes acatadas, enquanto 35% das contribuicbes para

incluséo de procedimento foram aceitas.

Cabe mencionar que incluséao de artigo recebeu 92 contribuicdes, sendo apenas

uma acatada, o que corresponde a 99% de contribui¢es ndo acatadas.

Conforme mencionado na metodologia, tendo em vista que 0 maior numero de

contribuicdes enviadas e acatadas se referiu a alteracdo de diretriz, a alteracdo de
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artigo e a incluséo de procedimento, buscou-se fazer uma analise mais detalhada destes

itens.

Tabela 2 — ContribuicOes para alteracdo das principais diretrizes por tipo de

demandante
Tipo de Demandante
_— Consumidor Operadora Prestador Gestor Outros Total
Diretriz Total
Nao N&o Néo Nao Nao Nao
Geral
Acatadas Acatadas Acatadas Acatadas Acatadas Acatadas Acatadas Acatadas Acatadas Acatadas Acatadas Acatadas
Oigenoterapia 1500 . 1 . 10 . 1 . 4 . 155|152
Hiperbérica
Consula com 13 . 2 1 . . 8 . 4 1 2 28
Nutricionista
Pet-Scan 7 2 1 2 2 2
Oncoldgico
Consulta/Sesséo
com Terapeuta - 12 - 1 - 1 - - - 1 - 15 15
Ocupacional
Demais Diretrizes 12 2 6 14 2 2 - - 2 1 22 19 41
Total 12 1543 6 20 3 24 - 9 2 12 23 1.608 1631

Fonte: Elaboracédo prdpria a partir da analise do banco de dados da ANS referente a consulta publica n° 40.

A Tabela 2 mostra a distribuicdo das contribuicdes referentes a alteracdo de
diretriz, destacando as diretrizes que receberam maior nimero de contribui¢bes. Do
total das 1.631 contribuigdes recebidas neste quesito, 1.525 foram para alteragdo da
diretriz de oxigenoterapia hiperbarica, destacando-se que, no que concerne a esta
diretriz, todas elas foram acatadas. O principal grupo que enviou contribuicdes neste
topico foi o grupo de consumidores, com 1.509 contribuicGes, seguido do grupo dos
prestadores, com 10 contribuigdes, e outros, com 4 contribui¢cdes. Os grupos dos

gestores e das operadoras so enviaram 1 contribui¢do sobre o tema, cada um.

No que se refere a consulta com nutricionista, verifica-se que houve 28
contribuicdes no total, das quais 27 foram acatadas. Neste item, 0 grupo que enviou

mais contribuigdes foi o de consumidores, 13 contribuigdes.
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Com relacdo a Pet-Scan Oncoldgico e Consulta/Sessdo com Terapeuta
Ocupacional, houve 22 e 15 contribuigdes, respectivamente, sendo todas elas acatadas.
As demais diretrizes receberam 41 contribuicdes, das quais 19 foram acatadas.

Tabela 3 — Contribuicbes para alteracdo dos principais artigos por tipo de

demandante
Tipo de Demandante
, Consumidor Operadora Prestador Gestor QOutros Total
Attigo " " " " " " Total
do do 0 do a0 0
Geral
Acatads Acatadas Acatadas Acatadas Ncatadas Acatadas Acatadas Acatadas Acatadas Acatadas Acatads Acatadas
At 19° 490 R 1 1 34 49 526
Att. 18. (Inciso | ao | % | | ! % ) %
IX)
At 16° 3 3 2 1 3 42 2 4
Art. 14° - 8 - 2 - 1 - - - 3 - 3 3
Demais Artigos 6 9 118 4 5 1 6 - 18 1 153 15 168
Total 10 507 263 3 7 4 6 - 21 6 307 550 857

Fonte: Elaboragao prépria a partir da analise do banco de dados da ANS referente a consulta publica n° 40.

Conforme se observa na Tabela 1, alteracdo de artigo foi o segundo maior
motivo de envio de contribuicdes, perfazendo o total de 857. A Tabela 3 apresenta a
distribuicdo das contribuicBes enviadas, ressaltando os principais artigos objeto de
sugestdes. Nota-se que, em relacdo ao artigo 19, que trata da cobertura referente ao
plano hospitalar com obstetricia, inclusive no que diz respeito a cobertura dos
procedimentos relativos ao pré-natal, a assisténcia ao parto e puerpério e despesas com
acompanhante (paramentacdo, acomodacdo e alimentacdo), houve um total de 526
contribuicdes recebidas, das quais a maioria (492) foi atendida. O principal grupo que
enviou contribuicGes para alteracdo deste artigo foi o de consumidores, com o total de

490 contribuigdes, sendo 100% delas atendidas.

No caso do artigo 18, que trata de varias questdes relacionadas a cobertura do
plano hospitalar, houve 80 contribuicdes, com apenas 2 acatadas. Cabe observar que 76

contribuicdes foram enviadas pelo grupo de operadoras, mas nenhuma foi acatada.
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O artigo 16, que se refere a cobertura assistencial do plano-referéncia, recebeu
o total de 44 contribui¢bes, com apenas 2 acatadas. Do total de contribuicdes, verifica-

se que 37 foram enviadas pelo grupo de operadoras, das quais 2 foram acatadas.

Com relacdo ao artigo 14, que trata da cobertura de procedimentos
relacionados a salde ocupacional e acidentes de trabalho, foram recebidas 39
contribuigdes, sendo todas elas acatadas. O grupo das operadoras foi 0 que mais se

destacou, com 37 contribuic¢des, seguido dos consumidores, com 8 contribuicdes.

Os demais artigos, em seu conjunto, receberam 168 contribui¢des, das quais 15

foram acatadas.

Grafico 6 — Contribuicdes para inclusédo dos principais procedimentos por tipo de
demandante

Consumidor 52 103 - 26 2| 14
Prestador de servico 51 12|28 20 41

Outros 36 5I7|2

Gestor |11 1

Operadora

[ T —
[N

100 200

Mutacao do Gene K-RAS
Consulta fisioterapeuta

B Tomografia de coronérias com escore de Ca
Angiotomografia de coronarias

W Radioterapia com Intensidade Modulada de Feixes

Consulta Terapeuta Ocupacional- aumento do nimero
Fonte: Elaboragdo prdpria a partir da analise do banco de dados da ANS referente a consulta publica n° 40.

No que se refere a inclusdo de procedimentos, os mais solicitados foram:
pesquisa de mutacdo do Gene K-RAS, consulta com fisioterapeuta, tomografia de

coronarias com escore de calcio, angiotomografia de coronarias, radioterapia com
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intensidade modulada de feixes e consulta com terapeuta ocupacional (aumento do

namero de consultas).

Conforme se pode ver no Grafico 6, a pesquisa de mutagdo do Gene K-RAS foi
0 procedimento mais solicitado, contando 150 contribui¢cdes no total. Em seguida, 0s
procedimentos mais demandados foram: consulta com fisioterapeuta (120), tomografia
de coronarias com escore de calcio (73), angiotomografia de coronarias (55),
radioterapia com intensidade modulada de feixes (18) e consulta com terapeuta

ocupacional (13).

Os consumidores apresentaram o maior numero de contribuicdes (240), no que
se refere a esses procedimentos, em relagdo aos demais demandantes. O grupo das
operadoras enviou apenas uma contribuicdo, que se referiu a angiotomografia de

coronarias.

A consulta com fisioterapeuta se destacou como o0 procedimento mais
solicitado pelos consumidores, enquanto prestadores, outros e gestores demandaram em

maior nimero a pesquisa de mutacdo do Gene K-RAS.

Gréfico 7 — ContribuicGes para inclusao dos principais procedimentos acatadas
e ndo acatadas
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Fonte: Elaboragdo prdpria a partir da analise do banco de dados da ANS referente a consulta publica n° 40.
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Conforme mostrado no Grafico 7, observa-se que entre os procedimentos mais
demandados, citados anteriormente, o referente a pesquisa de mutagdo do Gene K-RAS
obteve maior nUmero de contribuicbes acatadas, seguido do procedimento
angiotomografia de coronarias, tomografia de coronarias com escore de célcio e
consulta com terapeuta ocupacional (aumento do nimero de consultas). Por sua vez,
consulta com fisioterapeuta e radioterapia com intensidade modulada de feixes nédo

tiveram contribuicGes acatadas.

Na categoria demais procedimentos, as 422 contribuicBes enviadas se referiram

a 206 procedimentos diferentes.

Conforme mostrado na Tabela 1, ao analisar o conjunto total de contribuicGes
concernentes a todos os procedimentos solicitados no item inclusdo de procedimentos,
observa-se que o grupo dos consumidores foi o que mais contribuiu, seguido dos grupos
de prestadores, outros, gestores e operadoras. Em relacdo ao acatamento, 0S
consumidores tiveram o maior ndmero de contribuicdes acatadas, em seguida os

prestadores, outros e operadoras.

5.2 Consultas Publicas na perspectiva dos gestores da ANS

A partir das entrevistas realizadas com os gestores da ANS, ficaram
evidenciados aspectos importantes no que concerne a utilizacdo das consultas publicas
como mecanismo de accountability em seu processo decisorio. Esses aspectos estdo
dispostos nos eixos de analise expostos a seguir:

e Definicdo dos temas para consulta publica - Quem define e quais os

critérios utilizados

De acordo com todos os entrevistados, ndo existem critérios expressamente
estabelecidos em normas, no sentido de definir se uma proposta normativa sera ou ndo
submetida a consulta publica, cabendo a Diretoria Colegiada fazer esta definicdo. O
critério que tem sido utilizado é se o tema, objeto do normativo, gera impacto para a
sociedade e, principalmente, se afeta os interesses dos consumidores. Segundo todos os
gestores, atualmente, a maior parte dos normativos tem sido submetida a consulta

publica, com excecdo daqueles que dizem respeito a questdes de alcance interno da
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ANS, como seu regimento interno por exemplo, e aqueles que tratam de assuntos
eminentemente especificos e técnicos de carater operacional das operadoras de planos
de assisténcia a saude, que ndo geram impacto para 0s consumidores ou para 0S

prestadores de servigos.

Vale destacar, que dois gestores mencionaram que, com a instituicdo da
Resolugdo Normativa n® 242/2010, que define vérios aspectos relativos a participagdo
da sociedade, a consulta publica tem sido considerada uma etapa importante no
processo de elaboracdo normativa na Agéncia. Um deles observou que, apesar do
normativo ndo indicar explicitamente os critérios para definicdo dos temas a serem
submetidos a consulta, a consulta pablica se constituiria no “fluxo natural” da
elaboragdo normativa (entrevistado n° 5). Assim sendo, praticamente todos os

normativos tém sido submetidos a este mecanismo, com as exce¢des ja mencionadas.

Um dos entrevistados observou que na construcdo das propostas de
normativos, ultimamente, a Agéncia tem procurado estimular cada vez mais a utilizacdo
da Andlise de Impacto Regulatdrio (AIR), que tem como objetivo avaliar o impacto da
norma no setor e identificar quais os agentes atingidos. Dessa forma, caso seja
identificado que determinada norma produzird impacto na sociedade, este serd um

requisito determinante para sua submissdo a consulta publica.

No caso dos normativos referentes a atualizacdo do Rol de Procedimentos e
Eventos em Saulde, todos os gestores afirmaram que as propostas de normativos tém

sido objeto de consulta publica, considerando seu grande alcance e impacto no setor.

e Formas de acesso e meios de divulgacdo utilizados pela ANS para

participagdo da sociedade

Em relacdo as formas de acesso para a participacdo publica, todos os gestores
entrevistados consideraram que a mais utilizada é a online, por meio de aplicativo
disponibilizado no sitio eletrdnico da ANS na Internet. Outras formas de participacéo,
como por correspondéncia e por e-mail, também sdo utilizadas. Cabe destacar que todos

0s gestores mencionaram que a ANS costuma analisar todas as contribui¢des enviadas.

Os gestores em sua totalidade observaram que a participagcéo online permite
melhor tabulagdo e consolidacdo das contribuicGes, facilitando, portanto, o processo de

analise, sobretudo, nos casos em que ha significativo nimero de contribuicdes. Trés
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gestores mencionaram que, especialmente naquelas consultas em que ha grande
participagdo, a forma online se mostra o melhor método para o processo de
recebimento, tabulacdo, analise e resposta as contribuicdes, tendo em vista as limitacdes
existentes no que concerne a disponibilidade de tempo e recursos humanos necessarios e

suficientes para a adequada analise das contribuicdes enviadas por correspondéncia.

Quando questionados sobre os aplicativos online e sua utilizagdo pelos
participantes das consultas, quatro gestores consideraram que eles apresentam boa
interatividade e possibilitam uma facil participacdo. Um dos gestores, entretanto,
considerou que, em que pese facilitar a consolidacao e analise por parte da Agéncia, 0s
aplicativos utilizados s&o pouco interativos, pois existe uma certa dificuldade para a
efetivacdo das contribuicbes por parte da sociedade. Isto ocorre, pois o formato de
aplicativo atualmente disponibilizado se mostra limitado na medida em que somente
possibilita ao participante fazer sua contribuicdo em relacdo aos artigos apresentados na
minuta de norma submetida a consulta, ndo permitindo a sugestdo de outros artigos ou,

ainda, ndo possibilitando a pessoa exprimir sua ndo concordancia com a propria norma:

(...) Ela tem ainda uma nocéo artigo por artigo e muitas vezes ela quer
contribuir fora daquele artigo, ou entdo, por exemplo, ela néo
concorda com a norma. Entéo, esses espagos ndo sao possiveis dentro
do formato que se encontra hoje. (...) Porque da forma que ta hoje,
vocé sO contribui nos artigos da prépria minuta. Entdo, isso traz um
limitador para aqueles que querem contribuir para além daquilo que ta
ali. (entrevistado n° 4).

Ainda segundo este entrevistado, apesar do modo online ser 0 mais utilizado, o
formato empregado em que ha a disponibilizacdo do texto normativo para contribuices,
por artigos, pode facilitar a participagcdo para uns e nao para outros. Ele mencionou que
0s 6rgdos de defesa do consumidor, por exemplo, ndo gostam deste formato, pois “(...)
acreditam que ficam muito limitados na sua contribui¢do” (entrevistado n° 4). Assim,
normalmente, estes oOrgdos enviam suas contribuicbes por e-mail ou por
correspondéncia para a Presidéncia da ANS ou para a Ouvidoria da ANS, que sdo

encaminhadas para as respectivas areas responsaveis pelas analises das consultas.

No caso das consultas relativas ao Rol de Procedimentos e Eventos em Salde,
todos os entrevistados mencionaram que, por se tratar de tema relevante para o setor,
afetando diretamente os beneficiarios, o numero de contribuicdes é bastante

significativo. Dois entrevistados relataram que, na primeira consulta publica realizada
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pela Agéncia, quando ainda ndo havia o aplicativo para participagdo online, as
contribuicbes foram feitas por correspondéncia e por e-mail. Um deles também
observou que o desenvolvimento do aplicativo para contribuices online “(...) facilitou
demais a nossa avaliacdo, porque durante a prépria consulta publica, nds ja iniciamos

uma avaliag¢do nesse banco de dados” (entrevistado n° 3).

Dois gestores apontaram que nas consultas referentes ao Rol de Procedimentos
e Eventos em Salde é utilizado um aplicativo especifico, tendo em vista que, além da
minuta de norma com os artigos, existem 0s anexos relativos aos procedimentos e as
diretrizes clinicas e de utilizacdo, como no caso da Ultima consulta realizada. Trés
gestores mencionaram que o aplicativo utilizado na consulta do Rol tem servido de base
para o desenvolvimento de aplicativos especificos para consultas publicas relacionadas
a outros temas, a exemplo do utilizado na consulta referente a Atualizacdo do Padrdo de
Troca de Informacéo na Saude Suplementar (Padrao TISS), que também recebeu grande

namero de contribuigdes.

No que se refere as consultas realizadas pela Agéncia, de um modo geral, um
dos entrevistados observou que o modo de participacdo online tem funcionado bem e
que, inclusive, tem sido “elogiado por outras agéncias” (entrevistado n° 2). Cabe
ressaltar, que todos os gestores referiram o fato de que a Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitéria realizou reunido com a ANS, no intuito de conhecer, com maior
profundidade, a forma como sdo efetuadas as consultas puablicas, assim como a

utilizacdo dos aplicativos para participacédo online.

Com relacdo aos meios de divulgacdo empregados pela ANS para a
participacdo nas consultas publicas e se estes sdo suficientes, os gestores foram
unanimes em afirmar que a ANS tem envidado esfor¢os no sentido de ampliar a
divulgacdo sobre a realizacdo das consultas, de modo a possibilitar uma maior
participacdo. Um deles mencionou que este esforco tem se traduzido em um “aumento
substancial de participa¢ao nas consultas publicas” (entrevistado n° 1). Entretanto,
todos eles destacaram que a divulgacdo pode melhorar. Um deles apontou que um maior
ou menor grau de participagdo depende do tema que € objeto de consulta e reflete o

impacto que o0 assunto tem no setor.

Os meios de divulgacdo referidos por todos os entrevistados foram o sitio
eletrénico da Agéncia na Internet, a Camara de Saude Suplementar e a midia em geral
(revistas, jornais, entre outros). Na avaliagdo de um dos entrevistados, a divulgacdo que
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é efetivamente feita € por meio do sitio da ANS e, na medida do possivel, divulga-se na
imprensa, pois esta divulgacdo depende do tema em questdo. Se um determinado tema

tem um impacto maior no setor € feita uma maior divulgacdo na imprensa.

O papel da midia foi apontado, por trés gestores, como elemento importante na
divulgacdo. Um deles acrescentou, ainda, que é preciso inovar e desenvolver formas
alternativas que sejam mais atraentes para a participacdo, como o questionario utilizado
no caso da consulta publica n° 42, referente ao Envelhecimento Ativo, por meio do qual
as pessoas podiam participar, respondendo a uma série de questdes sobre os Programas
de Promocgdo da Saude e Prevencdo de Riscos e Doencas/Envelhecimento Ativo ao
Longo do Curso de Vida. Este entrevistado destacou que, neste caso, além de se
divulgar que havia uma minuta de normativo sob consulta, houve a disponibilizagéo de

um questionario para colher informacdes:

Entdo, eu acho que pra vocé também noticiar isso na midia é
interessante vocé ter outras formas, além daquele texto mais frio, que
é a minuta (entrevistado n° 2).

Segundo ele, a utilizacdo de formas inovadoras de participacdo € importante
para atrair “(...) o beneficidrio, o cidaddo comum pra participar sem medo, sem

precisar ter um grande entendimento técnico sobre aquilo” (entrevistado n° 2).

Um dos gestores também mencionou que outra forma de divulgacédo é a feita
por e-mail para todas as pessoas que ja participaram de reunides em Camaras e Grupos
Técnicos e que possuam conhecimentos relacionados com os temas que serdo objeto das

diferentes consultas.

Também foi referida por um dos entrevistados a importancia da mobilizacao
das entidades de defesa do consumidor, bem como das proprias operadoras, no sentido
de ampliar a divulgacdo, entretanto, ele destacou que isto ndo significa,
necessariamente, que “(...) o consumidor comum, que muitas vezes ndo acompanha,
esteja ciente” (entrevistado n® 4). Este gestor mencionou que uma outra forma de
divulgacdo é aquela feita durante a realizacdo das Camaras e Grupos Técnicos, no
processo de discussdo dos normativos. Os participantes destes grupos funcionariam
como multiplicadores na divulgacdo, pois séo representantes de entidades que agregam

uma seérie de pessoas fisicas e juridicas.
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e Formas de publicizacéo das manifestagdes recebidas e dos resultados

No que tange as formas de divulgacdo das manifestacdes recebidas e dos
resultados das analises das consultas publicas, todos os entrevistados mencionaram que
ao final do periodo da consulta publica e da anélise das contribuigdes € disponibilizado

um relatoério no sitio eletrénico da ANS.

Um dos entrevistados observou que a Agéncia tem se preocupado, cada vez
mais, com a divulgacdo dos relatorios das consultas pablicas, que tém sido elaborados
de forma mais detalhada. Contudo, ele ressaltou que, no caso das consultas com um
namero expressivo de contribuicdes, existe certa dificuldade para detalhar a anélise de
todas as contribuicdes no relatdrio, item a item, sendo necessario, muitas vezes, elaborar

o relatorio de forma mais consolidada.

Ainda no que se refere & elaboragdo de relatérios mais detalhados, um dos
gestores ponderou que a Agéncia tem avancado pouco, pois, geralmente, a divulgagéo
do resultado da consulta se da por meio de um relatério contendo as principais
contribui¢des, que € disponibilizado em seu sitio eletrénico. Segundo ele, a ANS precisa
avangar neste ponto, sendo necessario instituir “uma forma mais ampla, uma forma
mais transparente” de dar publicidade as contribuicdes feitas. Ele destacou que é
importante que cada um dos participantes tenha meios que permitam identificar se a sua
contribuicdo foi analisada, pois isso confere maior credibilidade, além de gerar um
estimulo para que haja uma maior participacdo em futuras consultas. Assim, nas suas
palavras: “(...) porque a partir do momento que vocé divulga a contribui¢do da pessoa,

ela se sente parte desse processo” (entrevistado n° 4).

De acordo com a anélise de dois entrevistados, a Agéncia tem empreendido
esforgos no sentido de responder, a cada um dos participantes das consultas publicas, de
forma individualizada, sobre a analise das contribuicbes feitas. Outro gestor
entrevistado observou que a ANS, embora avalie todas as contribui¢Ges, ainda néo
consegue dar uma resposta mais individualizada aos participantes, tendo em vista as
limitacbes de recursos humanos necessarios para a constituicdo de um processo de

trabalho mais ampliado.

Com relacdo a pertinéncia de também publicizar as informacdes referentes as
consultas, com um maior detalhamento, sob a forma de uma planilha Excel ou outro

dispositivo, de modo que sejam especificados e identificados cada um dos participantes,
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suas respectivas contribuicGes e se estas foram incorporadas ou ndo ao texto final do
normativo, no intuito de conferir maior controle e transparéncia ao processo, 0S
entrevistados, de maneira geral, concordaram com a adocdo desta estratégia. Entretanto,
alguns deles ponderaram alguns aspectos, tais como: 0s participantes, muitas vezes, ndo
desejam ser identificados publicamente (garantia de confidencialidade e sigilo); no caso
de consultas com um ndmero expressivo de contribuigdes, as planilhas seriam muito
extensas; e a necessidade de garantir a inviolabilidade desse banco de dados, de modo a
ndo permitir a manipulacdo indevida. Vale destacar, que um dos entrevistados
mencionou que seria interessante a ANS estudar e desenvolver maneiras para superar
estes entraves, objetivando disponibilizar as informagdes em um formato mais aberto e
detalhado.

Dois gestores consideraram que a disponibilizacdo de planilha com as
contribuicdes de forma detalhada ainda durante o periodo de realizacdo das consultas,
poderia ser uma medida interessante no sentido de possibilitar aos participantes o acesso
ao conjunto de contribuicGes feitas, permitindo a analise e melhor entendimento do
assunto, contribuindo, inclusive, para a formulacdo de novas contribui¢fes, bem como a

reavaliacdo de suas proprias contribuicdes.

Ainda nesse sentido, outro entrevistado mencionou a Lei de Acesso a
Informacéo e a necessidade de empreender esforcos para disponibilizar, ao maximo, as
informac@es, pois os participantes poderiam identificar suas contribuicdes dentro do

universo de contribuicdes feitas.

Na analise de um dos gestores, também é possivel observar que, geralmente, ao
final das consultas, além do relatério especifico, a ANS disponibiliza em seu sitio
eletrobnico documentos e outros materiais referentes aquela determinada consulta,
buscando informar sobre o tema e sobre o processo de elabora¢do do normativo desde o

seu inicio.

Dois entrevistados comentaram que, além do relatério, em alguns casos,
também é disponibilizada na midia (jornais, revistas etc) uma nota com o resultado da
consulta. Um deles observou que, no caso da Gltima consulta do Rol de Procedimentos e
Eventos em Saude, foi disponibilizada uma nota destacando os principais pontos da
consulta. Segundo ele, isto se mostrou importante no sentido de disseminar as
informacdes, pois se tratam de demandas da sociedade e que tém grande impacto no
setor.
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No que se refere ao caso do Rol de Procedimentos e Eventos em Saude, um dos
gestores referiu que ao final das consultas publicas, geralmente, é feita uma reunido com
0 grupo técnico, instituido para discussdo e construgdo do normativo, no intuito de
apresentar o resultado da analise da consulta. Esta analise € discutida neste grupo e a

partir disso é acordada uma decisdo de forma conjunta (entrevistado n° 3).

Ainda em relagdo a consulta publica do Rol, um dos gestores observou que a
disponibilizagdo dos resultados também poderia melhorar, na medida em que a Agéncia
conseguisse responder a cada um dos participantes de forma individualizada. Ao final
da consulta realizada, a ANS disponibilizou em seu sitio eletrénico uma planilha com o
consolidado dos procedimentos sugeridos, informando sobre sua incorporagdo ou nao.
A Agéncia enviou a cada participante um e-mail, informando o endereco eletronico para
acessar essa planilha, de modo que pudesse obter a informacdo sobre a analise dos
procedimentos sugeridos. Ele ressaltou que uma resposta mais individualizada “faria
uma diferenca extrema”, pois valoriza e estimula uma maior participacdo. Entretanto,
segundo ele, a ANS ainda nédo disp6e de infraestrutura adequada para tanto, sobretudo,

nas consultas com grande participacdo (entrevistado n° 5).

e Papel da realizacdo de Camaras e Grupos Teécnicos previamente a

realizacdo das consultas publicas

Quanto ao papel da realizacdo de Camaras e Grupos Técnicos previamente a
realizacdo das consultas publicas, todos os entrevistados apontaram que estes grupos
sdo fundamentais na discussdo e construcdo da minuta de normativo que sera submetida
posteriormente a consulta publica. Os entrevistados observaram que as reunides destes
grupos podem ser consideradas “pré-consultas”. Para um deles, nestas reunides 0s
agentes do setor, que serdo afetados pelas normas, sdo informados sobre quais o0s
problemas existentes no mercado que foram identificados pela Agéncia e qual o
objetivo desejado com a elaboracdo de determinado normativo, podendo contribuir no

processo de sua elaboracdo.

No caso do Rol de Procedimentos e Eventos em Saude, um dos entrevistados
destacou que, nestes foruns, sdo realizadas discussdes e recebidas varias contribuicoes
importantes, que subsidiam enormemente a ANS na elaboragdo normativa. As reunides

sdo gravadas e transcritas, sendo disponibilizadas no sitio eletrdnico da ANS,
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juntamente com outros materiais que sdo apresentados para discussdo, a exemplo de
estudos técnicos, entre outros. Dessa forma, € possivel ter acesso a opinido de cada um

dos membros participantes destes grupos, o posicionamento das entidades etc.

Outro aspecto ressaltado por um dos entrevistados € que a disponibilizacao
destes materiais no sitio da Agéncia, previamente a realizacdo das consultas, permite
que as pessoas obtenham maiores informagdes sobre o assunto, bem como sobre o
objetivo da ANS em elaborar determinada norma, ampliando o entendimento sobre o

tema e qualificando a participacédo (entrevistado n° 4).

e Qutros aspectos que influenciam o processo de utilizacdo das consultas

publicas como mecanismo de accountability no processo decisério da ANS

Além dos aspectos abordados até aqui, 0s gestores também mencionaram
outras questdes que influenciam o processo de utilizacdo das consultas publicas como

mecanismo de accountability no processo decisorio da ANS.

Trés gestores apontaram que, nos ultimos anos, tem havido uma demanda
crescente da sociedade por participagdo. Um deles observou que a realizacdo de
consultas publicas é extremamente importante e que existem temas que, por seu impacto
na sociedade, demandam maior participacdo e envolvimento no processo de construcao
normativa. Essa observacao foi corroborada por outro entrevistado, que citou o caso do

Rol de Procedimentos e Eventos em Saude.

Na opinido de um dos gestores, anteriormente, a ANS realizava as consultas
sem uma padronizacdo e com a instituicdo da Resolucdo Normativa n°® 242/2010,
buscou-se normatizar os mecanismos de participacdo da sociedade, inclusive a
utilizacdo das consultas publicas. Todos os entrevistados destacaram a importancia
deste normativo, pois foram estabelecidas regras, visando aprimorar a operacionalizacdo
e uniformizacdo das consultas, tais como: forma de chamamento publico; prazo para
disponibilizagdo da consulta; meios de envio das contribui¢des; elementos minimos que
devem constar no relatdrio da consulta; entre outros. Anteriormente, cada uma das areas
técnicas da ANS realizava as consultas de determinada maneira. Ndo havia
uniformizacdo de prazos, os relatorios eram elaborados de maneiras diferentes pelas

diversas areas, cada area disponibilizava os documentos de uma determinada forma etc.
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Foi apontado por um dos entrevistados que este normativo também serviu para

estimular a realizagdo das consultas.

Outro aspecto referido por dois entrevistados diz respeito a possibilidade de ter
ocorrido uma mudanca na cultura organizacional da ANS ao longo dos ultimos anos,
podendo-se observar que a maior parte dos normativos emitidos pela Agéncia tem sido

submetida a consulta.

Também foi levantado por um dos respondentes que um maior grau de
participacdo dos diversos atores no processo de elaboracdo normativa, inclusive por
meio das consultas, pode facilitar posteriormente a maior adesdo ao normativo por parte

do setor.

e Avancos, dificuldades e desafios observados no processo de utilizacdo das

consultas publicas
Entre os avangos apontados na utilizag&o das consultas estao:

i) a mudanca da cultura organizacional da ANS, no sentido de ampliar e
aprimorar a utilizacdo das consultas publicas em seu processo decisorio, o que
pode ser constatado pelo crescente numero de normativos que tém sido

submetidos a este instrumento;

i) a instituicdo da Resolucdo Normativa n® 242/2010, que normatiza diversos
aspectos concernentes a operacionalizacdo das consultas, buscando aperfeicoar

a sua utilizacao;

iii) as acBes empreendidas pelas diferentes areas da ANS, no que se refere ao
aperfeicoamento do processo de recebimento e analise das contribui¢des, bem

como a resposta aos participantes; e

iv)o desenvolvimento de aplicativos especificos que sdo utilizados para

participacao online.

Com relacgdo as dificuldades observadas no processo de utilizagdo das consultas

publicas, os entrevistados identificaram os seguintes aspectos:

85



i) a forma adotada na realizacdo das consultas, por meio da disponibilizacdo de
minuta de normativo, elaborada em linguagem juridica, em muitos casos, ndo

permite facil entendimento por parte do publico em geral;

ii) a dificuldade em responder aos participantes de forma mais individualizada e

em linguagem mais acessivel, considerando os diferentes publicos;

iii)a linguagem utilizada nos relatérios das consultas ainda é bastante técnica e,

muitas vezes, se mostra de dificil compreensdo para o grande publico;

iv) as limitagdes quanto ao quantitativo de recursos humanos da ANS necessarios

para a operacionalizacdo das consultas; e

v) a dificuldade no que se refere ao correto entendimento do objetivo das
consultas publicas por parte da sociedade, pois, muitas vezes, esse mecanismo
é utilizado para outras finalidades ndo relacionadas a consulta propriamente

dita, como, por exemplo, para enviar reclamac6es sobre o setor.

Outro aspecto levantado por todos os gestores se refere ao fato de que, em
muitos casos, nota-se igualdade entre as diversas contribui¢des enviadas, o0 que poderia
sugerir a existéncia de um “comando” dado por determinados atores, no sentido de que
as contribuicBes sejam feitas em determinada direcdo. Foi ressaltado que, algumas
vezes, as contribuicdes apresentam o mesmo texto literalmente. Isso pode acarretar,
inclusive, um namero expressivo de contribuicbes referentes a um aspecto,

principalmente naquelas consultas com significativa participacao.

No caso especifico do Rol de Procedimentos e Eventos em Saude, dois
gestores mencionaram que os textos idénticos podem ser identificados no processo de
analise das contribuicBes e destacaram que, na verdade, a incorporacdo ou ndo de
determinada sugestdo ao texto da norma decorre de sua pertinéncia e ndo do volume de

contribuigdes feitas.

Segundo estes entrevistados, isso foi observado em relacdo a alguns itens,
como por exemplo, no caso das diretrizes de utilizacdo para Oxigenoterapia
Hiperbarica, em que houve um grande nimero de contribuicbes por parte dos
beneficiarios, no sentido de ampliar seu escopo de utilizagdo. Neste caso especifico, 0s
entrevistados informaram que, durante o processo de analise, foi feita a identificacdo do
fato e que, ao final da consulta, isto foi levado para apreciacéo e discussao no ambito do

Grupo Técnico.
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Um dos entrevistados afirmou que a inclusdo das sugestdes referentes a
Oxigenoterapia Hiperbarica ficou acordada a partir das andlises feitas pela equipe
técnica da ANS, do parecer elaborado pela Comissdo de Incorporacdo de Tecnologias
do Ministério da Satde (CITEC)*", cujo objetivo é racionalizar e modernizar o fluxo de
incorporacéo de novas tecnologias no Sistema Unico de Salde e na Satde Suplementar,

bem como da discussdo efetuada no Grupo Técnico.

Outro ponto levantado por dois entrevistados, no que concerne ao Rol de
Procedimentos e Eventos em Salde, diz respeito ao expressivo numero de contribui¢fes
efetuadas, com destaque para aquelas feitas pelos beneficiarios (62%), sugerindo
alteracdes no artigo n° 19, que trata da cobertura das despesas com acompanhante no
pré-parto, parto e pés-parto imediado (paramentacdo, acomodacdo e alimentacao).
Como mencionado por um dos gestores, tudo indica que houve um movimento de
consumidores, diversas ONGs, a exemplo da ‘“Nascendo Brasil”, “Rede de
Humanizacdo do Nascimento e Parto”, entre outras, bem como de algumas entidades
que buscam a valorizacdo do parto, no sentido de participar na consulta publica. Outro
entrevistado ratificou essa opinido, destacando que, a questdo era realmente uma
demanda dos beneficiarios e que houve uma grande mobilizacdo de diferentes
organizacOes. Ele observou que, neste caso, os textos das contribuicbes eram bem
diferentes, ndo evidenciando que havia um “comando” para que as contribui¢cdes fossem

efetuadas em determinado sentido.

Os gestores também apontaram desafios que devem ser enfrentados para
superar as dificuldades apontadas e aprimorar o processo de utilizacdo das consultas

publicas. Séo eles:

i) aperfeicoar a Resolucdo Normativa n°® 242/2010, no sentido de definir alguns
aspectos importantes, como por exemplo, o estabelecimento de critérios para a

submisséo das propostas de normativos a consulta publica, entre outros;

i) disponibilizar documentos e outros materiais relevantes, juntamente com a
minuta de normativo, por meio do sitio eletrdnico ou por outros meios,
buscando aumentar o acesso a informag6es sobre o tema em questdo, de modo

a ampliar os conhecimentos dos participantes;

X' A Comissio Nacional de Incorporacdo de Tecnologias no SUS (CONITEC) foi criada pela Lei
12.401/2011, substituindo a CITEC. Disponivel em:
<http://portal.saude.gov.br/portal/saude/Gestor/visualizar_texto.cfm?idtxt=38572&janela=1>.
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iii)aperfeicoar a linguagem utilizada na minuta de normativo, no intuito de

facilitar o entendimento dos participantes;

Iv) desenvolver novas formas (alternativas) que possibilitem colher a opinido dos
varios atores do setor, a exemplo do questionario utilizado na consulta publica

referente ao Envelhecimento Ativo;
v) aprimorar os aplicativos online, de modo a facilitar a participagéo;

vi)melhorar a disponibilizacdo e divulgacdo publica dos resultados das consultas,
com a elaboracéo de relatérios mais detalhados, com linguagem mais acessivel

ao publico etc.;

vii)elaborar um manual para a realiza¢do das consultas publicas, identificando as
boas préaticas desenvolvidas pela ANS, com a finalidade de conferir maior

padronizacdo entre as diferentes areas da Agéncia;

viii) aperfeicoar as parcerias com as entidades de defesa do consumidor, visando
melhorar e ampliar as formas de divulgacdo das chamadas para participacédo
nas consultas publicas, de materiais sobre os diversos temas, dos resultados das

consultas etc; e

ix) implementar, de modo efetivo, a Andlise de Impacto Regulatério (AIR),
buscando aperfeicoar a propria definicdo do problema e subsidiar a elaboragéo

do normativo, antes da realizagdo da consulta publica.

No que diz respeito a consulta publica do Rol de Procedimentos e Eventos em

Saude, embora ndo se trate propriamente de um avanco, dificuldade ou desafio, cabe

mencionar a questdo relacionada ao procedimento de embolizacéo de artéria uterina.

Dois entrevistados comentaram que esse procedimento constava do Rol de

Procedimentos e Eventos instituido pela Resolu¢cdo Normativa n® 211/2010. Por ocasido

da dltima revisdo do Rol, em 2011, a ANS teve acesso a um estudo realizado pela

Comisséao de Incorporacao de Tecnologias do Ministério da Saude (CITEC), segundo o

qual, como mencionado por um dos entrevistados, foi avaliado que ndo havia “(..)

muita evidéncia pra esses procedimentos. Esses procedimentos ndo seriam incluidos no

SUS” (entrevistado n° 3). Assim, em conformidade com este estudo, houve a excluséo

deste procedimento com a instituicdo da Resolu¢do Normativa n°® 262/2011.
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Entretanto, um dos entrevistados afirmou que, apos a publicacdo dessa RN,
algumas sociedades médicas apresentaram novos estudos no sentido de mostrar a
efetividade do procedimento, solicitando & ANS a reavaliagdo da excluséo feita. Desse
modo, a Agéncia pediu a Associacdo Médica Brasileira (AMB) a avaliacdo desses

estudos.

De acordo com esse entrevistado, a avaliagdo a AMB permitia uma utilizagdo
bem ampla. Como antes ndo havia uma diretriz de utilizacdo para este procedimento, a
equipe técnica da ANS, a partir da analise desses estudos, resolveu fazer a reincluséo do
procedimento, por meio da Resolucdo Normativa n° 281/2011, estabelecendo,
entretanto, um recorte populacional de modo a considerar a “(...) populagdo de risco,

que realmente tem indica¢do” (entrevistado n° 3). Conforme acentua esse entrevistado:

Entdo, foi um procedimento que foi reintroduzido, mas com um
publico-alvo, com uma diretriz de utilizacdo. Porque antes, esse
procedimento ndo tinha diretriz de utilizag&o (entrevistado n° 3).

Esse entrevistado ainda acrescentou:

Disponibilizamos esses estudos no site da ANS. Entdo, tem uma Nota
explicando tudo isso, com detalhes, qual a populagéo alvo, qual foi o
método de avaliagdo da literatura, quais foram os estudos que foram
incluidos, se foram excluidos, o resultado final e como foi feito. E a
gente apresentou de novo no CITEC. A gente reintroduziu essa
avaliagdo e o CITEC recebeu esses estudos também pra reavaliar, com
esses novos dados (entrevistado n° 3).

Essa opinido foi corroborada por outro gestor. De acordo com ele, a avaliacdo
da AMB identificou que havia estudos mais recentes e, a partir da avaliacdo desses

estudos, a ANS estabeleceu uma diretriz e reintroduziu o procedimento.
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CAPITULO 6

DISCUSSAO

Ao efetuar a analise sobre o acatamento das contribuicfes feitas a proposta
normativa apresentada na consulta publica n°® 40, referente ao Rol de Procedimentos e
Eventos em Saude, observa-se que do total de 3.684 contribui¢bes analisadas, 2.454
foram acatadas, o que corresponde a cerca de 67%. Isso significa que mais da metade

das contribuic6es enviadas foram incorporadas ao texto do normativo.

E importante destacar que o grupo dos consumidores fez a maior parte das
contribuicdes, sendo também o grupo que teve o maior numero de contribuicdes
acatadas. Isso pode sinalizar o grande interesse que este grupo teve em participar da
consulta. Em seguida ao grupo de consumidores, os grupos referentes as operadoras e
aos prestadores foram 0s que mais enviaram contribui¢cdes, nesta ordem, entretanto, o
grupo de prestadores apresentou um maior numero de sugestfes acatadas. Ressalte-se
ainda, que o grupo das operadoras foi o que apresentou o maior percentual de

contribui¢des ndo acatadas.

Em relacdo ao tipo de contribuicédo, verifica-se que os tipos que receberam o
maior nimero de sugestdes foram: alteracéo de diretriz, alteracéo de artigo e inclusdo
de procedimento. Nestes trés itens, os consumidores se destacaram como 0S que mais
contribuiram e tiveram sugestGes acatadas. Em seguida, o grupo de prestadores
apareceu como 0 que mais enviou contribuicdes e teve mais sugestdes acatadas, quando
comparado ao grupo de operadoras. Este aspecto indica que consumidores e
prestadores tiveram um maior nimero de demandas julgadas pertinentes em relacdo ao

grupo de operadoras.

Alteracdo de diretriz foi o tipo de contribuicdo que mais recebeu
manifestacOes, observando-se que 99% destas foram acatadas. O grupo de
consumidores foi 0 grupo que contribuiu de forma mais expressiva, além de ter o maior
ntimero de contribuicdes acatadas. E interessante notar que neste item a maior parte das
sugestdes se referiu a oxigenoterapia hiperbarica, que teve elevado grau de acatamento.

Destaca-se, ainda, que 0 grupo que mais contribuiu para este tipo de alteracdo de diretriz
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foi o de consumidores. Isso pode sugerir uma necessidade deste grupo no que concerne

a esta diretriz.

Os outros tipos de alteracdo de diretriz que receberam maior nimero de
contribuicdes foram consulta com nutricionista, com praticamente todas acatadas,
seguido de Pet-Scan Oncologico e, logo apds, de Consulta/Sessdo com Terapeuta
Ocupacional. Cabe ressaltar que estes dois itens tiveram todas as contribui¢Oes
acatadas. No caso de consulta com nutricionista, 0 grupo que mais enviou contribui¢des
foi o grupo de consumidores. Em relacdo ao Pet-Scan Oncologico, o0 grupo de
prestadores apresentou 0 maior nimero de contribuicbes e, em seguida, o0 grupo de
consumidores. No que se refere a Consulta/Sessdo com Terapeuta Ocupacional, o
grupo de consumidores foi também o que mais enviou contribui¢bes. Pode-se inferir
que tais questdes representavam demandas importantes desses grupos, sendo analisadas

e julgadas pertinentes pela equipe técnica da ANS.

Quanto a alteracdo de artigo, pode-se observar que 0 nUmero mais expressivo
de contribuicdes se referiu ao artigo 19, que trata da cobertura referente ao plano
hospitalar com obstetricia, inclusive no que diz respeito a cobertura dos procedimentos
relativos ao pré-natal, a assisténcia ao parto e puerpério e despesas com acompanhante
(paramentacdo, acomodacdo e alimentagdo). O grupo de consumidores foi 0 que mais
contribuiu neste item, tendo todas as suas contribuicOes acatadas. Isso pode ter sido
resultado da grande mobilizacdo e participacdo de determinadas organizacGes da

sociedade ligadas a este assunto.

O artigo 18, que trata de questdes concernentes a cobertura do plano hospitalar,
e 0 artigo 16, que se refere a cobertura assistencial do plano-referéncia, apresentaram o
maior numero de contribuicdes enviadas, depois do artigo 19. Entretanto, cabe
mencionar que, ao contrario do observado no artigo 19, nestes artigos a quase totalidade
das contribuicdes enviadas ndo foi acatada. Nota-se que o grupo de operadoras foi 0

que mais contribuiu em ambos os artigos.

Ao analisar o total de contribui¢des relacionadas a inclusdo de procedimentos,
0 grupo dos consumidores fez 0 maior nimero de sugestdes, seguido dos grupos de
prestadores, outros, gestores e operadoras. Com relagdo as contribuicdes acatadas,
observa-se que os consumidores tiveram o maior nimero de contribui¢des, em seguida

0s prestadores, outros, gestores e operadoras.
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Os procedimentos mais solicitados, em ordem decrescente, foram: pesquisa de
mutacdo do Gene K-RAS, consulta com fisioterapeuta, tomografia de coronarias com
escore de célcio, angiotomografia de coronarias, radioterapia com intensidade
modulada de feixes e consulta com terapeuta ocupacional (aumento do numero de
consultas). No que concerne a estes procedimentos, 0 grupo de consumidores enviou o
maior numero de contribuicdes em relacdo aos demais grupos, enquanto o grupo de
operadoras enviou somente uma contribuicdo. Isso pode evidenciar o interesse dos

consumidores na incluséo destes procedimentos.

Os grupos dos prestadores, outros e gestores enviaram um maior namero de
contribuicbes relacionadas a pesquisa de mutacdo do Gene K-RAS, ao passo que 0
grupo dos consumidores solicitou, de forma mais expressiva, a consulta com

fisioterapeuta. Este aspecto denota as diferentes demandas destes grupos.

Quanto a esse conjunto de procedimentos mais solicitados, o que apresentou
maior numero de contribuicdes acatadas foi pesquisa de mutacdo do Gene K-RAS. Em
seguida, observa-se que os procedimentos angiotomografia de coronarias, tomografia
de corondrias com escore de calcio e consulta com terapeuta ocupacional (aumento do
nimero de consultas) foram os que tiveram mais solicitacfes acatadas. Por sua vez,
consulta com fisioterapeuta e radioterapia com intensidade modulada de feixes nédo
tiveram contribuicGes acatadas. Observa-se que, no caso de consulta com fisioterapeuta,
por exemplo, os consumidores fizeram o maior numero de contribuicdes, entretanto,

ndo houve contribuicGes acatadas.

E importante salientar, contudo, como mencionado anteriormente, que a
classificacdo quanto ao tipo de demandante foi feita pelos préprios participantes, no
momento do acesso para participacdo online. Portanto, houve uma auto-classificacdo
nos diferentes grupos, ndo sendo possivel confirmar a veracidade dessa classificagéo.
Assim sendo, este estudo considerou em sua analise as informacgdes contidas no banco

de dados fornecido pela ANS.

A partir das consideracOes feitas nas entrevistas, é possivel conjecturar que
tenha havido uma mudanca na cultura organizacional da ANS, no sentido de incorporar,
de maneira crescente, a realizagdo de consultas publicas em seu processo de elaboragéo
normativa. A instituicdo da RN n° 242/2010 mostrou-se importante no sentido de definir

as regras para sua operacionalizacdo e tem estimulado a realizagdo das consultas. Nota-
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se que o numero de normativos submetidos a consulta tem crescido, sobretudo, depois
desta RN.

No que concerne a definicdo dos normativos a serem submetidos a consulta,
conforme disposto na RN n° 242/2010, cabe a Diretoria Colegiada esta deliberacao, ndo
estando os critérios estabelecidos nesta norma. Entretanto, cabe destacar que os temas
com forte impacto na sociedade, sobretudo aqueles com maior repercussao nos

interesses dos consumidores, tém sido submetidos a este instrumento.

Em relacdo a divulgacdo publica para a participacdo nas consultas, é possivel
constatar que, em que pese a RN n° 242/2010 estabelecer que as consultas serdo
formalizadas por meio de publicacéo no Diério Oficial da Unido e divulgadas no sitio da
ANS na Internet, a Agéncia também utiliza outros meios, tais como: divulgagdo nas
reunides da Camara de Saude Suplementar; divulgacdo na midia em geral (revistas,
jornais, entre outros); divulgacéo nas respectivas Camaras e Grupos Técnicos, durante o
processo de discussdo dos normativos; mobilizagdo das entidades de defesa do
consumidor e das operadoras, no sentido de ampliar a divulgacdo; e envio de e-mail
para participantes de outras Camaras e Grupos Técnicos, que possuam conhecimentos

sobre aquele determinado tema.

Ressaltou-se o papel da midia na divulgagdo, bem como a necessidade de
empregar formas alternativas, que sejam capazes de estimular uma maior participacao,
como no caso da consulta referente ao Envelhecimento Ativo. Nesta consulta, além da
disponibilizacdo da proposta de normativo, foi utilizado um questionario, para colher
informacdes e subsidiar a construgdo da norma. Apesar do esforco empregado pela
Agéncia para ampliar a divulgacdo, o que se pode constatar com o0 aumento de
participacdo verificado em determinadas consultas, os entrevistados consideram que
este aspecto ainda pode melhorar. E importante destacar que o grau de participacio

depende do tema que é objeto do normativo e de seu impacto no setor.

Os meios utilizados pela ANS para o envio de contribuicdes pelos participantes
sdo: via online, por meio de aplicativo eletrdnico disponibilizado no sitio eletrénico da
ANS; via postal e via e-mail. A RN n° 242/2010, dispde que a participagdo se darg,
preferencialmente, por meio eletrénico (online), mediante o preenchimento do
formulério de contribuicbes, mas estabelece que as sugestdes também podem ser
encaminhadas por via postal. A via online constitui a forma mais utilizada e permite
melhor tratamento das contribui¢cbes enviadas, facilitando o processo de andlise,
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especialmente no caso das consultas com expressiva participacdo. Entretanto, todos os

entrevistados enfatizaram que a ANS analisa todas as contribui¢des enviadas.

No que se refere a consulta publica do Rol de Procedimentos e Eventos em
Saude, conforme apontado no relatério da consulta, a equipe da ANS verificou, apds
analise, que as contribuicdes enviadas por correspondéncia e e-mail tinham, em grande
medida, 0 mesmo teor que as contribuicdes online. Dessa forma, a analise apresentada
no relatorio considerou estas contribuicdes, pois ja contemplavam aspectos constantes

nas contribui¢des enviadas pelas outras formas.

Com relacdo aos aplicativos online disponibilizados nas consultas e seu uso
pelos participantes, observa-se que eles possibilitam uma facil utilizacdo. Entretanto, o
formato de aplicativo usado pode apresentar limitagGes, pois somente permite efetuar
contribuicbes em relacdo aos artigos propostos na minuta, ndo possibilitando a
manifestacdo quanto a inclusdo de artigos ou, até mesmo, quanto a ndao concordancia

com a proposic¢ao do normativo.

No tocante a publicizacdo das manifestacdes recebidas e dos resultados das
consultas publicas, a ANS disponibiliza os relatérios das consultas em seu sitio
eletronico. Ao analisar os relatdrios disponibilizados, pode-se verificar que existem
diferencas entre eles no que diz respeito ao detalhamento da analise das contribuicGes.
De maneira geral, os relatérios apresentam a analise das contribuicdes de forma mais
consolidada, agregando um grupo de contribuicdes referentes a determinado aspecto

sugerido.

Em algumas consultas, todavia, observa-se que os relatorios apresentam um
grau de detalhamento maior, contendo as justificativas para a inclusdo ou ndo de cada
uma das contribuicdes feitas. Em certos casos, inclusive, € disponibilizado um
quadro/planilha com as contribuigdes, analises e justificativas da ANS. Ha um caso
especifico, por exemplo, no qual um quadro mostra, entre outros aspectos: a
identificacdo do protocolo referente a contribuicdo; quem fez a contribuicdo; o texto
proposto na minuta; a contribuicdo enviada; a analise feita pela &rea da ANS e a

informacdo se a sugestédo foi aceita ou néo.

Em que pese ter sido mencionado nas entrevistas que, a partir da instituicdo da
RN n° 242/2010, a ANS tem se preocupado em aprimorar a apresentacao dos relatorios,

procurando elabora-los com um grau maior de detalhamento e uniformidade, constata-
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se que ainda ndo ha padronizacdo. Muitos gestores avaliam que € importante
disponibilizar as informacdes referentes a cada uma das contribui¢cdes de forma mais
detalhada, identificando quem fez a contribuicdo, o texto proposto na minuta, a
contribuicdo enviada e a analise feita pela ANS com a justificativa sobre sua aceitacédo

ou nao, entre outros aspectos.

Entretanto, observa-se que este ponto ainda precisa ser aperfeicoado em muitos
relatérios. A apresentacdo de forma mais detalhada, confere maior controle e
transparéncia ao processo decisorio. Cabe salientar, ainda, que o aprimoramento da
disponibilizacdo dos resultados pode inclusive facilitar o entendimento da norma pelos
participantes, em especial os beneficiarios, bem como estimular a participagdo nas

consultas.

A disponibilizacdo publica do conjunto de contribuicGes feitas, de forma
detalhada, durante o periodo de realizacdo da consulta, poderia possibilitar aos
participantes efetuar uma analise mais acurada e ter um melhor entendimento sobre
aquele determinado tema, contribuindo, assim, para a formulacdo de novas

contribuicdes, bem como para a reavaliacdo das sugestdes ja efetuadas por eles.

Em seu estudo sobre a Anatel, Mattos® destaca que o controle sobre o contetido
das normas regulatérias implica um controle substantivo em relacdo aos argumentos e
justificativas apresentados nas contribuicGes feitas pelos participantes. Esse controle
substantivo se caracterizaria pela possibilidade dos participantes das consultas terem
acesso as demais manifestacdes, podendo, inclusive, contra-argumentar. 1sso permitiria
ampliar a discussdo publica, aperfeicoando o processo de formulagdo. Outro aspecto
importante para a efetivacdo desse controle seria a fundamentacdo das decisfes tomadas
pela agéncia, com resposta aos participantes da consulta, bem como ao publico em
geral, justificando o motivo pelo qual o conteldo da norma ter sido definido em um

sentido e ndo em outro.

No caso especifico da consulta pablica do Rol de Procedimentos e Eventos em
Salde, ndo é possivel observar no relatério final, que consta no sitio da ANS, uma
andlise detalhada a respeito das contribui¢Ges enviadas, ainda que de forma consolidada,
de modo que se possa ter uma ideia das justificativas apontadas pela Agéncia, no que se

refere ao acatamento ou nédo das sugestdes.
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Ainda em relacdo a esta consulta, existem algumas informacgdes sobre a
incorporacdo ou ndo das contribuicbes relativas a inclusdo e a exclusdo de
procedimentos, bem como as alteragdes de diretrizes de utilizacdo, que estdo
disponibilizadas no sitio eletrébnico da ANS, na area referente a Participacdo da
Sociedade, em Camaras e Grupos Tecnicos, mais especificamente na parte relativa ao
Grupo Tecnico para Revisdo do Rol de Procedimentos e Eventos em Saude da RN
211/2010, e também na area referente a consulta pdblica. Estas informacdes estdo
apresentadas em planilhas, contudo, verifica-se que ndo ha uma analise mais

aprofundada com as justificativas sobre o acatamento ou ndo para cada um dos itens.

E importante destacar que na ata da Gltima reunifo desse grupo técnico, na qual
foram discutidos os resultados da consulta, é possivel verificar que existem algumas
informacdes sobre a analise e 0 acatamento ou ndo das contribui¢des. Contudo, também
ndo ha informacdes detalhadas e de modo que possam ser entendidas por todos os
participantes da consulta e pela sociedade em geral. Cabe ainda mencionar, que também
ndo é possivel obter essas informacGes na ata da reunido da Diretoria Colegiada que

deliberou sobre o assunto™"".

Os gestores reconhecem a importancia de responder de forma individualizada
aos participantes. Entretanto, foram apontadas dificuldades da ANS para sua efetivacéo,
como a limitacdo de recursos humanos necessarios e o tempo habil para efetivar essas
respostas, sobretudo, naguelas consultas com nimero expressivo de contribuicdes. A

resposta individualizada também poderia valorizar e estimular uma maior participacao.

No caso do Rol de Procedimentos e Eventos em Salde, ao final da realizagéo
da consulta, a ANS enviou e-mail a cada um dos participantes, informando o enderego
eletrbnico de seu sitio eletrénico na Internet para que estes tivessem acesso a planilhas
contendo informagfes sobre a incorporacdo ou ndo das contribuicbes relativas a
inclusdo e a exclusdo de procedimentos, bem como as alteragdes de diretrizes de

utilizacdo, conforme mencionado anteriormente.

Em alguns casos, os resultados das consultas também sdo veiculados na midia
(Jornais, revistas etc.) por meio de uma nota, com o intuito de ampliar a disseminacao

das informagcdes. Isso foi feito no caso da consulta do Rol de Procedimentos e Eventos

X Ata da 2992 Reunido de Diretoria Colegiada — DC Ordinaria realizada em 30 de junho de 2011.
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em Saude, em que foi disponibilizada uma nota destacando os principais pontos da

consulta pablica, tendo em vista seu grande impacto no setor.

A disponibilizacdo de documentos e de outros materiais, juntamente com o
relatorio da consulta, também é uma medida importante, no sentido de conferir maior
transparéncia e ampliar a divulgacéo de informacgdes sobre o tema objeto da consulta e

sobre o processo de elaboracdo normativa.

As Cémaras e Grupos Técnicos tém um papel fundamental no processo de
elaboracdo das normas. Estes foruns, instituidos para andlise e discussdo de assuntos
técnicos afetos a regulamentacdo de temas especificos da salde suplementar, sdo
compostos por especialistas da ANS e representantes de todos os segmentos do setor
envolvidos em determinado assunto, a convite da ANS. Assim sendo, observa-se que
esses foruns representam espacos relevantes no processo de discussao, pois fornecem

importantes subsidios para a elaboracdo dos normativos.

A disponibilizacdo das atas das reunides desses grupos, bem como de outros
documentos relativos as discussbes das propostas normativas, antes e depois da

realizacdo das consultas, possibilita um melhor entendimento acerca dos temas.

A apresentacdo e debate dos resultados das consultas nesses foruns também se
mostram importantes no sentido de ampliar a discussdo e o entendimento sobre varios
aspectos. Como mencionado anteriormente, no caso da consulta do Rol de
Procedimentos e Eventos em Salde, os resultados foram apresentados na Ultima reunido
do seu GT, permitindo a discussdo de diversas questdes, de modo a subsidiar a
elaboracdo da proposta final que foi encaminhada para anélise e deliberacdo por parte
da Diretoria Colegiada. E importante mencionar, ainda, que os resultados também foram

apresentados na Camara de Saude Suplementar.

As atas das reunides do GT do Rol de Procedimentos e Eventos em Saude, da
Diretoria Colegiada e da Camara de Saude Suplementar estdo disponibilizadas no sitio
da ANS, entretanto, se encontram em espacos distintos. Isso, de certa forma, dificulta o
entendimento do processo como um todo, por parte dos atores do setor e da sociedade, o

que poderia limitar a efetivacdo de um adequado controle publico.

Ressalte-se que os representantes do GT e da Camara de Salde Suplementar
ttm mais facilidade para a obtencdo destas informagdes, pois possuem maior

conhecimento sobre todo o processo de elaboragdo normativa. Contudo, é importante
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frisar que a ampliacéo da possibilidade de controle publico, por parte de todos os atores

do setor, assim como da sociedade em geral, mostra-se essencial.

Alguns avancos podem ser identificados no sentido de aperfeicoar a utilizacdo
das consultas no processo de elaboracdo normativa da ANS, tais como: mudanga na
cultura organizacional da ANS; instituicdo da RN 242/2010; desenvolvimento de acOes
para aprimorar o recebimento e a anélise das manifestacfes recebidas, assim como a
resposta aos participantes; e desenvolvimento de aplicativos mais adequados para

melhorar a participacdo online.

Apesar dos avancos empreendidos, ainda existem dificuldades no processo de
utilizacdo desses mecanismos. O formato atualmente empregado, no qual as
manifestacdes séo feitas em relagdo a uma minuta de normativo, disposta em artigos e
em linguagem juridica, pode, em muitos casos, dificultar o entendimento e a
participacdo dos interessados. Desse modo, seria interessante desenvolver outras

formas, que buscassem melhorar esse aspecto.

A elaboracdo de relatérios em linguagem de carater muito técnico, também
aparece como uma dificuldade. E interessante notar que a ANS, em certos casos,
também divulga notas na midia, em linguagem mais acessivel, no intuito de facilitar o
entendimento do publico, a exemplo do que foi feito na consulta referente ao Rol de

Procedimentos e Eventos em Saude, como mencionado anteriormente.

Outra questdo que merece destaque € que, em determinados casos, verifica-se
que ha contribuicbes com o mesmo teor, apresentando inclusive 0 mesmo texto. Isso
pode sinalizar a existéncia de um “movimento organizado” por parte de alguns atores do
setor, no sentido de que as manifestacdes se déem em determinada diregdo. Os gestores
explicaram que isso pode ser identificado durante o processo de analise das
contribuicbes enviadas e que ndo é o nimero de contribuicdes enviadas referentes a um

aspecto que determina o seu acatamento, mas sim a sua pertinéncia.

Com relagdo a consulta do Rol de Procedimentos e Eventos em Salde, é
importante mencionar que varios elementos estdo envolvidos na andlise sobre a
pertinéncia das contribuicBes enviadas e, consequentemente, no seu acatamento. E
necessario avaliar, entre outros aspectos: a inclusdo de tecnologias com evidéncias
cientificas de seguranca, eficicia, efetividade e eficiéncia; a avaliagdo de impacto

econdmico-financeiro das novas inclusdes; a possibilidade das operadoras poderem
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garantir aquela determinada cobertura em ambito nacional etc. Dessa forma, cabe
destacar que, em que pese ser importante a participacdo publica, pois as manifestacoes
traduzem demandas dos diferentes participantes e fornecem subsidios para a elaboracéo
da norma, a analise efetuada pela ANS, com base em critérios técnicos é igualmente

relevante.

Quanto aos desafios que precisam ser superados no sentido de aperfeicoar a
utilizacdo desses mecanismos, nota-se a preocupagdo com diversos aspectos, tanto no
que concerne ao aprimoramento da participacdo propriamente dita dos diferentes atores
nas consultas publicas quanto no que diz respeito a disponibilizacdo de informacoes
sobre os resultados provenientes dessa participacdo e de sua utilizacdo no processo de

elaboragdo normativa.

O aprimoramento dos aspectos mencionados poderia conferir maior
credibilidade quanto a utilizacdo desse mecanismo, por parte dos participantes,

estimulando uma maior participacdo em futuras consultas pablicas.

Como visto anteriormente, considerando a analise feita por Lodge® sobre a
instituicdo de mecanismos apropriados de accountability e transparéncia nos sistemas
regulatérios, existem ferramentas com potencialidade para fortalecer a utilizacdo destes
mecanismos. De acordo com o preceituado na doutrina Citizen Empowerment, a
participacdo tanto individual quanto de grupos no processo de elabora¢do normativa,
como forma legitima de controle social, é fundamental e deve ser estimulada. Nesta
abordagem, as ferramentas que se mostram mais indicadas no intuito de fortalecer os
mecanismos de accountability e transparéncia sdo a voz, a representacdo e a

informagéo.

Nas consultas publicas, observa-se que a voz tem papel importante, pois
representa a possibilidade de expressdo da vontade dos participantes no processo de
elaboracdo das normas. Assim sendo, quanto mais se desenvolver esta ferramenta maior

a possibilidade de ter estes mecanismos fortalecidos.

A ANS tem procurado desenvolver acfes e estratégias no sentido de estimular
e facilitar a participacdo por intermédio das consultas publicas. Os diferentes meios
utilizados, visando ampliar a divulgacdo sobre a realizagdo das consultas; a
possibilidade de envio de contribuicdes online, via postal e por e-mail; bem como o

aprimoramento dos aplicativos empregados nas consultas online, buscando facilitar a
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participacdo sdo bons exemplos da preocupacao em garantir a expressao da vontade dos

participantes.

No caso especifico da consulta publica do Rol de Procedimentos e Eventos em
Saude, é possivel identificar que houve expressiva participacdo publica, significando
que este mecanismo permitiu a expressdo da vontade de grande numero de
manifestantes. Essa participacdo resultou no envio de inimeras sugestfes e demandas
dos diferentes atores do setor, bem como da sociedade, que, ap6s anélise da equipe
técnica da ANS e deliberacdo na Diretoria Colegiada, foram acatadas e incorporadas ao
normativo. 1sso demonstra que este mecanismo se mostrou util no sentido de

“auscultar” as demandas.

A representacdo, embora seja observada de maneira mais precisa nos foruns
participativos, a exemplo das camaras e grupos técnicos, também pode ser verificada na
participacdo por meio das consultas realizadas pela Agéncia. A participacdo de
entidades representativas dos diferentes grupos possibilita a defesa dos interesses dos
atores envolvidos no processo decisério. Na consulta publica do Rol de Procedimentos e
Eventos em Saude, houve uma significativa participacdo de entidades, buscando

expressar suas demandas.

A informacdo também representa outra importante ferramenta capaz de
fortalecer o mecanismo de consulta publica. Verifica-se que a Agéncia tem empregado
diversos dispositivos no sentido de ampliar a divulgacdo de informacdes referentes aos
diferentes temas objeto das consultas, previamente a sua realizacdo, no intuito de
aportar maiores conhecimentos aos interessados em participar. No que concerne a
divulgacdo publica dos resultados das consultas, € possivel constatar que a ANS
também tem tido crescente preocupacdo em disponibilizar os relatérios com analises
mais detalhadas sobre as contribui¢Ges enviadas, bem como as justificativas sobre seu

acatamento ou nao.

Com relagéo a consulta publica do Rol de Procedimentos e Eventos em Saude,
cabe destacar que a ANS disponibiliza em seu sitio eletrénico na Internet informagdes
relativas as discussfes efetuadas no Grupo Técnico do Rol, por meio das atas das
reunides e outros documentos. Entretanto, observa-se, como ja mencionado, que ndo ha
a disponibilizacdo pablica, nem nas atas do GT nem no relatorio final da consulta, de
uma analise mais detalhada sobre as contribui¢des contendo a exposi¢cdo de motivos
sobre seu acatamento ou ndo. Assim, no que concerne a esta consulta, observa-se que a
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disponibilizacdo de informacGes sobre estas andlises possibilitaria a utilizagdo mais

adequada deste mecanismo de accountability.

Importa salientar que, embora o0 emprego da ferramenta voz seja importante
para o fortalecimento do mecanismo, pode ndo ser suficiente. Nas consultas publicas,
além de ser fundamental instituir meios que permitam a expressdo da vontade dos
participantes, €& necessario, ainda, garantir que as contribuicdes resultantes da
participagdo sejam analisadas e que as informagdes sobre o resultado da anélise e de sua
utilizacdo como subsidio no processo decisorio sejam efetivamente disponibilizadas
para a sociedade. Desse modo, observa-se que a utilizacdo de uma ferramenta reforca a

utilizagdo da outra, no sentido de fortalecer o mecanismo de accountability.

Conforme evidenciado no estudo realizado pelo IPEA™, sobre os programas
desenvolvidos pelo governo federal, houve uma grande disseminacédo de varios tipos de
“interfaces” entre o Estado e a sociedade na formulacdo, implementacdo e
monitoramento de politicas puablicas. Segundo este estudo, o atual governo tem
enfatizado a institucionalizacéo e o aperfeicoamento de instancias participativas, sendo
as consultas pablicas um desses canais de interlocucdo. A justificativa para isso é que a
ampliacdo desses canais de interlocucdo poderia determinar um incremento na
“responsividade” e accountability dos processos decisorios, proporcionando, assim, um

aumento na eficiéncia e eficacia dos programas governamentais.

Dentro dessa perspectiva, as consultas pablicas representariam importantes
mecanismos de accountability, na medida em que constituiriam espacos publicos que
permitiriam a participacdo e o controle no processo decisorio. De um lado, o Estado
submeteria suas decisbes a discussdo publica, sendo provocado a responder
motivadamente as contribuicGes feitas. A sociedade, de outro, poderia se manifestar
sobre as politicas governamentais, enviando sugestdes, bem como exerceria o controle
sobre o processo de tomada de decisdo, quando informada de maneira adequada e
efetiva sobre este processo. Conforme a opinido de alguns autores, isso poderia reforcar

a legitimidade democratica das agéncias reguladoras.

No caso da Agéncia Nacional de Satde Suplementar, observa-se que, ao longo
dos dltimos anos, as consultas publicas tém sido utilizadas de forma crescente em seu
processo de elaboracdo normativa. 1sso poderia sugerir que a maior utilizacdo desses
mecanismos pode acarretar um maior grau de accountability. No que se refere a

consulta pablica do Rol de Procedimentos e Eventos em Salde, como j& mencionado,
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este aspecto ficou um pouco prejudicado na medida em que ndo houve a explicitacdo
detalhada em seu relatério das anélises e justificativas relativas ao acatamento ou nao

das sugestdes enviadas.

Ainda no que concerne a esta consulta, a significativa participacdo decorreu do
grande impacto que este tema tem no setor regulado, tendo em vista os diferentes
interesses dos grupos envolvidos. Além disso, a expressiva participacdo poderia sugerir
que os atores reconhecem a importancia das consultas publicas dentro do processo de
elaboracdo normativa. Entretanto, cabe salientar que outros estudos mais especificos
sobre a percepcdo dos diferentes atores poderiam ser empreendidos no intuito de

confirmar ou ndo este reconhecimento.

Como apontado por alguns autores, um aspecto fundamental no processo
regulatério € a adesdo dos atores do setor aos normativos emanados das Agéncias.
Processos de elaboracdo normativa mais democraticos e accountable poderiam
contribuir para uma maior adesdo. O estudo do IPEA™ destaca que a ampliacdo dos
canais de interlocugdo entre Estado e sociedade poderia gerar maior accountability,
possibilitando, assim, um aumento na eficiéncia e na eficacia da acdo governamental.
Além disso, segundo certos autores, o processo decisorio baseado na legitimidade
conferida por meio das consultas publicas poderia aumentar a eficiéncia e a eficacia,
tendo em vista a reducdo de possiveis resisténcias em relacdo as mudangas pretendidas
com as normas emitidas. Dessa forma, a utilizacdo desses mecanismos poderia gerar

ganhos consideraveis na gestdo publica.

No que diz respeito a ANS, é importante mencionar que ndo constituiu objetivo
deste trabalho analisar a adesdo dos diferentes atores do setor aos normativos ou avaliar
a eficiéncia e a efetividade da regulacdo. Assim, estudos nesse sentido se mostram
essenciais, pois ndo basta somente avaliar se 0 processo de elaboragdo normativa

ocorreu de forma participativa e se 0s aspectos formais existiram e foram observados.

Como salientado por Martins'’, a aceitacdo das normas elaboradas num
processo democratico e participativo é importante, entretanto, ndo seria suficiente para
garantir o seu efetivo cumprimento. Desse modo, é necessario utilizar instrumentos
tradicionais, como a sancdo e o poder de policia, no intuito de impor a eficicia dos
normativos. Nessa perspectiva, a adesdo do setor as normas, bem como a atuagédo da
Agéncia no sentido de fiscalizar e garantir o seu efetivo cumprimento, séo fundamentais
para se lograr a adequada regulacéo.
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No caso especifico do Rol de Procedimentos e Eventos em Saude, estudos
sobre a negativa de cobertura assistencial, muitas vezes observada por parte das
operadoras de planos de assisténcia a saude, poderiam trazer subsidios importantes para
um maior entendimento, bem como o desenvolvimento de acGes, visando aperfeicoar o

processo decisorio.
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CONSIDERACOES FINAIS

O modelo regulatério brasileiro adotado atualmente tem sido amplamente
discutido nos ultimos anos. O papel regulador do Estado, por meio de agéncias
reguladoras independentes, tem suscitado algumas questdes, entre elas a existéncia e
efetiva utilizacdo de mecanismos que permitam a accountability em relacdo a estes

entes.

A reforma regulatdria também exige que a dindmica da tomada de decisdo seja
mais accountable e transparente. Alguns autores referem a existéncia de um déficit
democratico na atuacdo das agéncias reguladoras, considerando que suas decisfes sdo
tomadas por um colegiado ndo eleito pelo povo. Nesse sentido, a instituicdo de
mecanismos que permitam a accountability no processo de elaboracdo normativa se

mostra fundamental para a adequada atuagdo desses 6rgaos.

Entre os mecanismos de accountability utilizados pelas agéncias reguladoras
estdo as consultas publicas. A importancia das consultas publicas tem sido enfatizada
por diversos autores, pois representam uma forma de participacdo publica e controle no
processo decisério das agéncias.

A Agéncia Nacional de Saude Suplementar, desde a sua instituicdo, tem
buscado utilizar as consultas publicas em seu processo de elaboracdo normativa, o que
pode ser verificado pelo numero crescente de normativos submetidos a este
instrumento. Assim, é importante considerar como tais mecanismos tém sido utilizados

no ambito da Agéncia.

Este estudo teve como escopo analisar aspectos referentes a utilizacdo das
consultas publicas como mecanismo de accountability do processo decisorio da ANS,
com especial enfoque para a consulta n° 40, que tratou da revisdo do Rol de

Procedimentos e Eventos em Saude.

A partir dos achados da pesquisa empirica, observa-se que a ANS tem
desenvolvido a¢bes no sentido de ampliar e facilitar a participacdo publica, bem como

aperfeicoar as formas de divulgacéo dos resultados das consultas publicas.

No que se refere a consulta publica do Rol de Procedimentos e Eventos em

Saude, observa-se que houve uma expressiva participagdo dos diferentes atores, com
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significativo percentual de manifestacfes acatadas e incorporadas ao texto final do
normativo. Entretanto, verifica-se que no relatorio final desta consulta ndo existe uma
andlise detalhada das contribuicdes recebidas pela Agéncia, de tal modo que se possa
identificar as justificativas relacionadas ao acatamento ou ndo de cada uma delas. A
disponibilizacdo destas informacdes de forma clara e detalhada no relatério

possibilitaria um maior controle publico sobre o processo de elaboragdo normativa.

As consultas publicas sdo espacos democréticos que permitem a participacao
publica e o controle no processo de elaboracdo normativa, na medida em que
possibilitam que os diferentes atores se manifestem enviando suas sugestdes e tenham
acesso ao resultado das analises com as justificativas quanto ao seu acatamento ou nao.
A realizacdo de consultas publicas, com a disponibilizacdo de relatérios detalhados,
contendo as manifestacdes enviadas, a analise feita pela Agéncia e as justificativas pode
contribuir para esclarecer os conflitos de posicdo existentes entre os diferentes atores,
além de constranger a discricionariedade do ente regulador no processo de tomada de
decisdo. Nesse sentido, o desenvolvimento de agdes e instrumentos que propiciem a
adequada participacdo e disponibilizacdo dos resultados das consultas mostra-se

essencial para a utilizacéo efetiva deste mecanismo.

Apesar das consultas publicas terem um carater opinativo, ndo vinculando as
decisbes da Agéncia, a instituicdo e a adequada utilizag&o destes mecanismos, de modo
a permitir a efetiva participacdo e controle no processo de elaboracdo normativa, pode

representar um avanco importante na democratizacdo de sua atuacao.

Vale destacar ainda, que a utilizacdo das consultas pablicas de forma conjunta
com féruns de participacdo, a exemplo de camaras e grupos técnicos, bem como a

realizacdo de audiéncias publicas, poderia ampliar e fortalecer a accountability.

Os resultados obtidos com este trabalho, longe de esgotar o assunto, revelam
alguns aspectos importantes no que se refere a utilizacdo das consultas publicas como
mecanismo de accountability no processo decisorio da ANS. Deve-se ressaltar que os
resultados fornecem evidéncias e subsidios para uma série de questionamentos sobre a
utilizacdo desses mecanismos pela Agéncia. Dessa forma, é essencial que se realizem
outros estudos, com o intuito de aprofundar o entendimento sobre o tema, contribuindo,
assim, com o aporte de novas perspectivas que possibilitem o desenho de acdes e

estratégias no sentido de aprimorar estes instrumentos e sua utilizacéo.

105



REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

1. Abrucio FL. Os avancos e os dilemas do modelo pés-burocratico: a reforma da
administragdo pablica & luz da experiéncia internacional recente. In: Bresser Pereira LC,
Spink PK. Reforma do Estado e administracdo publica gerencial. Rio de Janeiro:
Fundacdo Getulio Vargas, 1998.

2. Prado O. Agéncias reguladoras e transparéncia: a disponibilizacdo de informacdes
pela Aneel. RAP. Rio de Janeiro 40(4):631-46, jul/ago 2006.

3. P6 MV, Abrucio FL. Desenho e funcionamento dos mecanismos de controle e
accountability das agéncias reguladoras brasileiras: semelhancas e diferencas. RAP. Rio
de Janeiro 40(4):679-98, Jul/Ago 2006.

4. Ramalho PIS. Insulamento burocratico, accountability e transparéncia: dez anos de
regulacdo da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria. RSP - Revista do Servico
Publico. Brasilia 60 (4): 337-364 out/dez 20009.

5. Mattos PTL. Regulacdo econdmica e social e participacao publica no Brasil. IX
Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion
Publica, Madrid, Espafia, p.1-22, nov. 2004.

6. Labra ME. Padrbes de Formulagdo de Politicas de Saude no Chile no Século XX.
Dados Revista de Ciéncias Sociais. IUPERJ — Instituto Universitario de Pesquisas do
Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, v.43 n.1. 2000.

7. Azevedo S, Andrade LA. A reforma do Estado e a questdo federalista: reflexdes
sobre a proposta de Bresser Pereira. In: Diniz Eli, Azevedo Sérgio de (org.). Reforma do
Estado e democracia no Brasil. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1997.

8. Sano H. Nova Gestdo Publica e Accountability: o Caso das Organiza¢des Sociais
Paulistas. Sdo Paulo, 2003. Dissertacdo apresentada ao Curso de PoOs-graduacdo na
FGV/EAESP Area de Concentracdo: Governo e Sociedade Civil no Contexto Local
como requisito para obtencdo de titulo de mestre em Administracdo Pablica e Governo.

9. Brasil. Presidéncia da Republica. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.
Brasilia, 1995.

10. Salgado LH. Agéncias Regulatorias na experiéncia brasileira: um panorama do atual
desenho institucional. Texto para Discussdo — IPEA. Rio de Janeiro, mar, 2003. p. 1-52.

11. Binenbojm G. Uma teoria do Direito Administrativo: Direitos Fundamentais,
Democracia e Constitucionalizacdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2008.

12. Campos Velho RR. O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras: Democracia e
Direitos Fundamentais. Universidade Federal de Santa Maria. Revista Eletrénica do
Curso de Direito da UFSM, v.4, nimero 2 — jul. de 2009. Disponivel em:
<http://www.ufsm.br/revistadireito/eds/v4n2/a4.pdf>. Acesso em: 3/02/2012.

106



13. Pollitti CR. Understanding Public Management Reform. Trabalho apresentado em
seminario na Escola de Adm. de Empresas de Sdo Paulo - Fundacdo Getulio Vargas.
Sdo Paulo, 2002.

14. Majone G. Do Estado positivo ao Estado regulador: causas e conseqléncias de
mudancas no modo de governanca. Revista do Servi¢o Publico, ano 50, n° 1, jan/mar
1999.

15. P6 MV. A accountability no modelo regulatério brasileiro: génese e indefini¢des (os
casos da ANATEL e ANS). Dissertacdo de mestrado. FGV. Sao Paulo, 2004.

16. Mello DR, Ramalho PIS. Boas praticas regulatorias: previsibilidade e transparéncia
na Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria. In: Ramalho Pedro Ivo Sebba (org.).
Regulacdo e Agéncias Reguladoras: governanca e andlise de impacto regulatorio.
Brasilia: Anvisa, 20009.

17. Martins MSM. O refor¢o da legitimidade democrética das agéncias reguladoras. Jus
Navigandi, Teresina, ano 15, n. 2734, 26 dez 2010. Disponivel em:
<http://jus.com.br/revista/texto/18121>. Acesso em: 20/02/2012.

18. Pacheco RS. Regulacdo no Brasil: desenho das agéncias e formas de controle. RAP
Rio de Janeiro 40(4):523-43, jul. /ago. 2006.

19. Santana A. O processo de agencificacdo: pressupostos do modelo brasileiro e
balanco da experiéncia. Brasilia, 2002. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_nlinks&ref=000134&pid=S0034-
7612200600040000900023&Ing=en>. Acesso em: 13/12/2011.

20. Martins HF. Reforma do Estado e coordenacdo governamental: as trajetorias das
politicas de gestdo publica na era FHC. In: Abrucio FL, Loureiro MR (orgs.). O Estado
numa era de reformas: os anos FHC. Brasilia: MP/Seges, 2002.

21. Mueller B, Pereira C. Credibility and the design of regulatory agencies in Brazil.
Brazilian Journal of Political Economy, v. 22, n. 3, p. 87, July/Sept. 2002.

22. Nunes E, Ribeiro LM, Peixoto V. Agéncias Reguladoras no Brasil. Observatorio
Universitario. Databrasil — Ensino e Pesquisa. Documento de Trabalho n°. 65, jan. 2007.

23. Przeworski A. Sobre o desenho do Estado: uma perspectiva agent x principal. In:
Pereira Carlos Bresser Luiz, Spink Peter Kevin (orgs.). Reforma do Estado e
Administracdo Publica Gerencial. Rio de Janeiro: Getdlio Vargas, 1998. p. 41-73.

24. Brasil. Relatério Final do Grupo de Trabalho Interministerial Analise e Avaliacdo
do Papel das Agéncias Reguladoras no Atual Arranjo Institucional Brasileiro. Republica
Federativa do Brasil Casa Civil Camara de Infraestrutura — Camara de Politica
Econdmica. Brasilia, setembro de 2003. Disponivel em:
<http://www.regulacao.gov.br/publicacoes/artigos/analise-e-avaliacao-do-papel-das-

agencias-reguladoras-no-atual-arranjo-institucional-brasileiro>. Acesso em: 10/12/2011.

25. Melo MABC. Politica regulatdria: uma revisdo da literatura. Revista Brasileira de
Informac&o Bibliografica em Ciéncias Sociais, n. 50, p. 7-44, 2000.

107


http://jus.com.br/revista/edicoes/2010
http://jus.com.br/revista/edicoes/2010/12/26
http://jus.com.br/revista/edicoes/2010/12/26
http://jus.com.br/revista/edicoes/2010/12
http://jus.com.br/revista/edicoes/2010

26. Melo MABC. A politica da agdo regulatéria: responsabilizacdo, credibilidade e
delegacdo. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 116, n. 46, p. 55-68, 2001.

27. Melo MABC. As agéncias regulatdrias: génese, desenho institucional e governanca.
In: Abrucio F, Loureiro MR (orgs.). O Estado numa era de reformas: os anos FHC.
Brasilia: Seges-MP, 2002.

28. Gelis Filho, A. Analise Comparativa do Desenho Normativo de Instituices
Reguladoras do Presente e do Passado. Revista Brasileira de Administracdo Publica,
v.40, n° 4, 589-613, Jul/Ago 2006.

29. Gelis Filho A. Anélise comparativa do desenho normativo de instituicGes
reguladoras do presente e do passado. In: Encontro de Administracdo Publica e
Governanca - ENAPG-ANPAD, 1. Rio de Janeiro, 2004. Anais. Rio de Janeiro: Enapg-
Anpad, 2004.

30. Costa VMF. A dindmica institucional da reforma do Estado: um balanco do periodo
FHC. In: Abrucio F, Loureiro MR (orgs.). O Estado numa era de reformas: os anos
FHC. Brasilia: Seges-MP, 2002.

31. Abrucio FL. Trajetoria Recente da Gestdo Publica Brasileira. RAP. Rio de Janeiro,
2007. Edigéo Especial Comemorativa 67-86, 1967-2007.

32. Campos AM. Accountability: quando podemaos traduzi-la para o portugués? RAP, v.
24.n. 2, p. 30-50, fev/abr. 1990.

33. Silva GHT. Regulacdo sanitaria no Brasil: singularidades, avancos e desafios. In:
Proenca JD, Costa PVVda, Montagner P (org.) Desafios da Regulacdo no Brasil. Brasilia:
ENAP, 2009. p. 215-262.

34. CLAD - Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo. La
responsabilizacion en la nueva gestion publica latinoamericana. Buenos Aires: Eudeba,
2000.

35. Behn RD. O novo paradigma da gestdo publica e a busca da accountability
democréatica. RSP. Revista do Servigo Publico. Ano 49, n.4, p. 5-45, out-dez 1998.

36. O’Donnell G. Acerca de varias accountabilities e SUS interrelaciones. In: Peruzzotti
E, Smulovitz C (org.). Controlando la politica: ciudadanos e médios em las nuevas
democracias latinoamericanas. p. 87-88. Buenos Aires: TEMAS, 2002.

37. O’Donnell G. Accountability horizontal e novas poliarquias. Revista Lua Nova n°
44. p. 27-54. 1998.

38. Przeworski A, Stokes SC, Manin B (orgs.). Democracy, accountability and
representation. New York: Cambridge University Press, 1999.

39. Stark D, Bruszt L. Enabling constraints: fontes institucionais de coeréncia nas

politicas publicas no pds-socialismo. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, n. 36, fev.
1998.

108



40. Peruzzotti E, Smulovitz C. Accountability social: la otra cara del control. In:
Peruzzotti E, Smulovitz C (org.). Controlando la politica: ciudadanos e médios em las
nuevas democracias latinoamericanas. p. 23-52. Buenos Aires: Temas, 2002

41. Dahl R, Lindblom C. Politica, economia e bem estar social. Traduzido por Ruy
Jungman. Rio de Janeiro, Lidador. 1971.

42. OCDE - Organizacdo para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico. Relatorio
sobre a Reforma Regulatoria. BRASIL: Fortalecendo a governancga para o crescimento.
Sumario executivo. 2008. p. 1-352. Disponivel em:
<http://www.seae.fazenda.gov.br/destaque/bb-ocde-relatorio-sobre-a-reforma-
regulatoria>. Acesso em: 10/12/2011.

43. Habermas J. Trés modelos normativos de democracia. Lua Nova, Sdo Paulo, n° 36,
p.39-53, 1995.

44, Santos H. Perspectivas contemporaneas para a constituicdo de redes de politicas
publicas. Civitas Revista de Ciéncias Sociais, v. 5. n. 1, p. 59-68, jan-jun. 2005.

45. Weber M. Ensaios de sociologia. Rio de Janeiro: Zahar Editores. 3.ed. 1974.

46. Bresser-Pereira LC. Reforma do Estado para a cidadania — a reforma gerencial
brasileira na perspectiva internacional. Sdo Paulo: Editora 34; Brasilia: Enap, p. 1-
365,1998.

47. Souza C. Politicas Publicas: questdes tematicas e de pesquisa. Caderno CRH,
Salvador, n. 39, p. 11-24, jul./dez. 2003.

48. Batley R. A Politica da Reforma na Proviséo de Servigos Publicos. Dossié. Caderno
CRH, Salvador, n. 39, p. 25-53, jul./dez. 2003.

49. P6 MV. O Jogo Regulatério Brasileiro: a estabilidade contratual para além da
autonomia das Agéncias. Tese de doutorado. FGV. Sao Paulo, 2009.

50. Fiani R. Teoria da Regulagdo Econémica: Estado Atual e Perspectivas Futuras. Rio
de Janeiro: Instituto de Economia — UFRJ. 2008.

51. Coelho CC. Reforma Regulatéria no contexto brasileiro. Dissertacdo de Mestrado.
EBAPE - Escola Brasileira de Administracdo Publica e de Empresas - FGV 2011.
Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/7980>.

52. Lennertz MR. Agéncias Reguladoras e Democracia no Brasil: entre Facticidade e
Validade. 2008. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Pontificia Universidade Catolica
do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2008.

53. Santos LA. Desafios da governanca regulatoria no Brasil. In: Ramalho PIS (org.)
Regulacdo e Agéncias Reguladoras: governanca e analise de impacto regulatorio. p.
177-188. Brasilia: Anvisa, 2009.

54. Cruz V. Estado e regulacdo: fundamentos tedricos. In: Ramalho PIS (org.).

Regulacdo e Agéncias Reguladoras: governanga e analise de impacto regulatorio. p. 53-
86. Brasilia: Anvisa, 2009.

109



55. Lodge M. Accountability and transparency in regulation: critiques, doctrines and
instruments. In: Jordana Jacint, Levi-Faur David. The politics of regulation: institutions
and regulatory reforms for the age of governance. Northampton, MA: Edward Elgar,
2004.

56. Majone G. From the positive to the regulatory state: causes and consequences of the
changes in the mode of governance. 1997. Paper based on a seminar presented on 11
November 1996 as part of a course entitled ‘Restructuring the West European State’,
held at the Centro de Estudios Avancados en Ciencias Sociales, Instituto Juan March,
Madrid, during the 1996 Fall Semester. Disponivel em:
<http://www.march.es/ceacs/publicaciones/working/archivos/1996 93.pdf>. Acesso
em: 4/06/2011.

57. Pimenta MAA. O dificil, delicado e necessario equilibrio entre autonomia e controle
no desenho institucional de uma agéncia reguladora. Dissertacdo de Mestrado.
Programa de Poés-graduacdo em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento,
Instituto de Economia, Universidade Federal do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, 2010.

58. Costa PV. Desenho institucional e o relacionamento das agéncias com 0s 0rgaos
supervisores. X1V Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de
la Administracion Publica, Salvador de Bahia, Brasil, p. 27 — 30, oct. 20009.

59. Parente V, Brito EHG, Rego EE, Marques FM, Medeiros HK, Pavan MO, Landi M,
Funchal PH, Pinto RC, Brieu T. Energia: o Desafio das Agéncias Reguladoras. Instituto
de Eletrotécnica e Energia — Universidade de S&o Paulo/ Apoio Instituto Acende Brasil.
2007.

60. Barroso LR. Agéncias Reguladoras: Constituicdo, Transformacdo do Estado e
Legitimidade Democrética. In: Binenbojm Gustavo (coord). Agéncias Reguladoras e
Democracia. Rio de Janeiro: Renovar, 2006.

61. Ramalho PIS. Regulacdo e agéncias reguladoras: reforma regulatoria da década de
1990 e desenho institucional das agéncias no Brasil In: Regulacdo e Agéncias
Reguladoras: governanca e analise de impacto regulatorio. Pedro Ivo Sebba Ramalho
(Org.). p. 125-159. Brasilia: Anvisa, 2009.

62. Alves, S. M. C. Processo de participacdo da sociedade civil nas consultas publicas
realizadas na Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA (2000-2006).
Dissertacdo de mestrado. UnB. Brasilia, 2008.

63. Saravia EJ. A insercdo das agéncias reguladoras nos sistemas de deciséo e controle.
X Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la
Administracion Pablica, Santiago, Chile, p. 18 — 21, oct. 2005.

64. Ribeiro LD. A (in)definicdo do modelo institucional das agéncias reguladoras no
Brasil. Revista de Politicas Publicas e Gestdo Governamental, v.5, n1, p. 81-96, jan/jun
2006.

65. Fernandes CCC, Ribeiro LD. Autonomia das agéncias reguladoras no Brasil: 0s
casos do petréleo e da satde suplementar. XIl Congreso Internacional del CLAD sobre
la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Sto. Domingo, Rep. Dominicana,
30 oct. - 2 nov. 2007. Documento Libre.

110



66. Aragdo AS. O Contrato de Gestdo e a Ouvidoria no Anteprojeto de Lei Sobre a
Gestdo, a Organizacdo e o Controle Social das Agéncias Reguladoras. In: A organizacgéo
e o controle social das Agéncias Reguladoras — Critica aos Anteprojetos de Lei.
Associacdo Brasileira de Agéncias de Regulacdo — ABAR. 2004.

67. Brasil. Decreto n°® 6.062, de 16 de marco de 2007. Institui o Programa de
Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdo em Regulacdo -PRO-REG, e da
outras providéncias.

68. Ramalho PIS. A Gramatica Politica das Agéncias Reguladoras: comparagédo entre
Brasil e EUA. Tese de doutorado. Centro de Pesquisa e Pds-graduacdo sobre as
Américas. Universidade de Brasilia, 2007.

69. Binenbojm G. As Agéncias Reguladoras Independentes e Democracia no Brasil.
Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdmico - REDAE, Salvador, Instituto
de Direito Pablico da Bahia, no. 3, p. 1-20, ago-set-out, 2005. Disponivel na Internet:
<http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-3-AGOSTO-2005-
GUSTAVO0%20BINENBOJM.pdf>. Acesso em: 05/04/2012.

70. Rubira JIL. La participacion publica em el procedimiento de elaboracion de los
reglamentos em los Esdos Unidos de América. Madrid (Espafia): Editorial Civitas, S.A.,
1991.

71. Teixeira VEC. Agéncias Reguladoras e o mito da independéncia: uma viséo
interdisciplinar dos mecanismos institucionais de interacdo no ambito da Anatel.
Trabalho publicado nos Anais do XIX Encontro Nacional do CONPEDI realizado em
Fortaleza - CE nos dias 09, 10, 11 e 12 de Junho de 2010. p. 2331- 2340. Disponivel
em: <http://www.conpedi.org.br/manaus/arquivos/anais/fortaleza/3518.pdf>. Acesso
em: 19/08/2012.

72. Sundfeld CA. Processo Administrativo. | Seminario de Direito Administrativo —
TCMSP. Set/Out 2003. Disponivel em:
<http://www.tcm.sp.gov.br/legislacao/doutrina/29a03_10_03/1carlos_aril.htm>. Acesso
em: 3/05/2012.

73. Brasil. Comunicados do IPEA n°132. Participagdo social como método de governo:
um mapeamento das “interfaces socioestatais”. Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada — IPEA. Janeiro de 2012. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=1299
1&Itemid=1>. Acesso em: 05/05/2012.

74. Ferreira CCO. Participagdo Social na elaboracdo de normas das agéncias
reguladoras no Brasil e nos Estados Unidos da América do Norte. In: Di Pietro Maria
Sylvia Zanella (org.). Direito Regulatorio: temas polémicos. Belo Horizonte: Ed.
Forum, 2003. p. 594.

75. Mattos PTL. O Novo Estado Regulador no Brasil: Eficiéncia e Legitimidade. Séo
Paulo: Editora Singular, 2006. Disponivel em: <http://academico.direito-
rio.fgv.br/ccmw/images/0/0b/CAP%C3%8DTULO 3 - Paulo_Mattos.pdf>.  Acesso
em: 15/12/2012.

111



76. Asensi F.D. A participacdo da sociedade civil nas decisdes das agéncias
reguladoras: mitos e desafios. Revista de Direito Administrativo. Revista de Direito
Administrativo, n. 250, p. 75-101, jan. 2009. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/viewFile/4111/2869>.  Acesso
em: 18/03/2012.

77. Moreira Neto DF. Direito Regulatério. Sdo Paulo: Renovar, 2003, p. 202-203.

78. Marques Neto, F.A. Agéncias Reguladoras. Instrumentos do Fortalecimento do
Estado. Associacgdo Brasileira de Agéncias Reguladoras. Porto Alegre, Abar. 2003.

79. Alves SMC. Democracia participativa e a consulta publica na Agéncia Nacional de
Saude Suplementar. In: Maria Célia Delduque (org.). Temas Atuais de Direito Sanitario.
Ministério da Satde. Fundacdo Oswaldo Cruz. Brasilia/DF. 2009. v.1

80. Brasil. Projeto de Lei n® 3.337/2004. DispGe sobre a gestdo, a organizacdo e o
controle social das Agéncias Reguladoras, acresce e altera dispositivos das Leis n®
9.472, de 16 de julho de 1997, n°® 9.478, de 6 de agosto de 1997, n® 9.782, de 26 de
janeiro de 1999, n® 9.961, de 28 de janeiro de 2000, n® 9.984, de 17 de julho de 2000, n°
9.986, de 18 de julho de 2000, e n® 10.233, de 5 de junho de 2001, da Medida Proviséria
n® 2.228-1, de 6 de setembro de 2001, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=210114&fil
ename=PL+3337/2004>. Acesso em: 20/12/2012.

81. Rothberg D. Por uma agenda de pesquisa em democracia eletrdnica. Opinido
Publica, Campinas, v.14, n.1, jun., 2008, p.149-72.

82. Hall PA, Taylor RCR. As trés versdes do neo-institucionalismo. Lua Nova, Sdo
Paulo, n.58, p. 193-223, 2003.

83. Kliksberg B. Seis teses ndo-convencionais sobre participacdo. Revista de
Administracdo Publica. Rio de Janeiro, v.33, n.3, p. 7-37, 1999.

84. Abu-el-Haj J. O debate em torno do capital social: uma reviséo critica. BIB. Revista
Brasileira de Informacédo Bibliogréafica em Ciéncias Sociais. Rio de Janeiro, n.47, p. 65-
79, 1999.

85. Motta, R. S. Principios de regulacdo econdmica. In: Ramalho PIS (org.). Regulacdo
e Agéncias Reguladoras: governanca e analise de impacto regulatorio. Brasilia: Anvisa,
2009. p.87-104.

86. Danelon EC. Agéncias Reguladoras: poder normativo e legitimidade. Faculdade de
Direito da Universidade Federal do Rio Grande do Sul. 2011. Disponivel em:
<http://www.lume.ufrgs.br/bitstream/handle/10183/35831/000816780.pdf?sequence=1>
. Acesso em: 21/05/2012.

87. Aragdo AS. Agéncias Reguladoras e a Evolucdo do Direito Administrativo
Econdmico. 1.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 218-9.

88. Habermas J. Direito e Democracia entre Facticidade e Validade.. 2.ed. Trad. Flavio
Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003. v.I-11

112



89. Habermas J. Agir Comunicativo e Razdo Destranscendentalizada. Rio de Janeiro:
Tempo Brasileiro, 2002, p. 67.

90. Stern J, Holder S. Regulatory governance: criteria for assessing the performance of
regulatory systems: An application to infrastructure industries in the developing
countries of Asia. Utilities Policy, v.8 (1), mar. 1999. p.33-50.

91. Gutierrez LH. Regulatory Governance in the Latin American Telecommunications
Sector. Utilities Policy, v.11, (4), dez. 2003. p. 225-40.

92. Correa P. et al. Regulatory governance in Infrastructure Industries: assessment and
measurement of brazilian regulators. Washington: The International Bank of
Reconstruction and Development / The World Bank, 2006. 77p. (Trends and policy
options, 3).

93. Brasil. Lei n° 9.961, de 28 de janeiro de 2000. Cria a Agéncia Nacional de Saude
Suplementar - ANS e da outras providéncias.  Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9961.htm. Acesso em: 13/01/2012.

94. Brasil. Agéncia Nacional de Saude Suplementar. Caderno de Informacgdo da Salde
Suplementar: Beneficiarios, Operadoras e Planos. 22 Ed. Rio de Janeiro, RJ. Dez/2012.
p. 4.

95. Brasil. Decreto n° 3.327, de 5 de janeiro de 2000. Aprova o Regulamento da
Agéncia Nacional de Salde Suplementar - ANS, e d& outras providéncias. (2000a).
Disponivel em:
<http://www.ans.gov.br/main.jsp?lumPageld=8A9588D4257EE41901257F3589BA170
8&lumS=ans.corporativo.service.legislacao&id_legislacao=8A9588D42670BEE001267
0C7340E68 80&lumlitemld=8A9588D42670BEE0012670C7341E6881>. Acesso em:
10/12/2011.

96. Brasil. Resolugdo Normativa - RN N° 197, de 16 de julho de 2009. Institui o
Regimento Interno da Agéncia Nacional de Salde Suplementar — ANS, e da outras
providéncias. Disponivel em:
<http://www.ans.gov.br/index2.php?option=com_legislacao&view=legislacao&task=Te
xtoLei&format=raw&id=1460>. Acesso em: 10/12/2011.

97. Brasil. Agéncia Nacional de Saude Suplementar. Brasilia. Ata da décima reunido da
Cémara de Salde Suplementar realizada no dia 23 de maio de 2000. (2000b).
Disponivel em:
<http://www.ans.gov.br/main.jsp?lumPageld=8A9588D42593F7360125943C18336591
>,

98. Brasil. Resolucdo Normativa — RN N° 242, de 7 de dezembro de 2010. Dispde sobre
a participacdo da sociedade civil e dos agentes regulados no processo de edigéo de
normas e tomada de decisdo da Agéncia Nacional de Saude Suplementar — ANS
mediante a realizacdo de consultas e audiéncias publicas, e cdmaras técnicas. Disponivel
em:
<http://www.ans.gov.br/index2.php?option=com_legislacao&view=legislacao&task=Te
xtoLei&format=raw&id=1616#capll>. Acesso em: 10/12/2011.

113



99. Yin RK. Estudo de Caso: Planejamento e Métodos. 2.ed. Porto Alegre: Bookman,
2001.

100. Minayo MCS. O Desafio do Conhecimento: Pesquisa Qualitativa em Salde. S&o
Paulo/Rio de Janeiro: Hucitec/Abrasco. 6.ed. 1999.

101. Bardin L. Anédlise de Contetido (Tradugdo de L.A. Reto e A. Pinheiro). Lisboa:
EdicGes 70, 2002.

102. Gomes Romeu (2010) Anélise e interpretacdo de dados de pesquisa qualitativa. In:
Minayo MCS. (org.). Pesquisa social: teoria, método e criatividade. 29.ed. Petropolis:
Vozes.

103. Minayo MCS. Desafio do conhecimento: Pesquisa Qualitativa em Salde. S&o
Paulo: Hucitec/Abrasco. 11.ed. 2008.

104. Unrug MC d'. Analyse de contenu et acte de parole. Paris, Delarge. Ed.
Universitaires, 1974.

114



ANEXO

ROTEIRO PARA ENTREVISTAS COM GESTORES DA ANS

1. Quais os critérios para definir se uma proposta normativa sera ou ndo submetida a
consulta publica?

2. Quais as formas de acesso para a participacdo da sociedade nas consultas sdo mais
utilizadas (sitio eletronico/online, e-mail, correspondéncia, outros)?

3. Na sua opini&o, os meios de divulgacdo utilizados pela ANS para a participacéo nas
consultas pablicas sao suficientes?

4. Quais as formas de divulgacdo das manifestacGes recebidas e dos resultados das
consultas publicas?

5. Na sua opinido, essas formas de divulgacdo das contribuicGes recebidas e dos
resultados sdo suficientes?

6. Qual o papel da realizacdo de Camaras e Grupos Técnicos previamente a realizacao
das consultas publicas?

7. Que aspectos o(a) Sr.(a) considera que influenciam o processo de utilizagdo das
consultas publicas como mecanismo de accountability no processo decisorio da
ANS? (considerar elementos histéricos, da atuacdo da ANS, das formas de
organizacdo da ANS, da instituicdo da RN n° 242/10, entre outros)

8. Na sua opinido, quais sdo 0s principais avancos observados no processo de
utilizacdo das consultas publicas?

9. Quais sdo as principais dificuldades observadas no processo de utilizacdo das
consultas pablicas?

10. E os desafios?

11. Por favor, faca as consideracOes adicionais que o(a) Sr.(a) julgar importantes sobre

0 assunto.
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