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RESUMO: Este artigo tem por objetivo analisar a influéncia dos grupos de interesse
nos processos decisorios da Agéncia Nacional de Sauide Suplementar (ANS).
Grupos de interesse podem ser definidos como reunides de pessoas que atuam, de
forma coordenada, para influenciar uma decisao governamental. Neste artigo,
analisa-se dois meios especificos pelos quais grupos de interesse agem para
influenciar a tomada de decisdo das agéncias reguladoras: as consultas e audiéncias
publicas. As agéncias reguladoras estao obrigadas, por forca de lei, a realizarem
consultas publicas antes de editarem atos normativos e podem, facultativamente,
realizar consultas e audiéncias publicas previamente a qualquer tomada de decisao.
Neste artigo, propoe-se a identificar quem sao os grupos de interesse que mais
participam das consultas publicas da ANS, bem como examinar a influéncia desta
participagao no conteudo final da decisdao tomada pela agéncia. Para responder a
essas questOes, foram utilizados dados das consultas e audiéncias publicas
realizadas pela agéncia entre 2001 e 2019, extraidos da base de dados do projeto
Regulacao em Numeros da FGV Direito Rio. Ao término do artigo, sera possivel
identificar se e em que medida a atuagao dos grupos de interesse na ANS esta
alinhada com a literatura empirica nacional e estrangeira.
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ABSTRACT: This article aims to analyze the influence of interest groups in the
decision-making processes at the National Agency for Private Health Insurance
(ANS). Interest groups can be described as organized efforts to influence
government decision-making. This article analyzes two mechanisms under which
interest groups act to influence regulatory decision-making: notice-and-comment
and public hearing procedures. Regulatory agencies are required by law to conduct
notice-and-comment rulemaking and have the discretion to promote notice-and-
comment and public hearings in any sort of decision-making. This article identifies
which interest groups participate more actively in these participation mechanisms
and examines the extent to which their comments alter the content of ANS’s
decisions. For answering these questions, I used data of notice-and-comments and
public hearings held by ANS from 2001 to 2019, which were extracted from a
database of the Regulation by Numbers project at FGV Direito Rio. The article
concludes by demonstrating to which extent interest groups behave in line with the
findings of the national and international empirical literature.

KEYWORDS: Interest Groups; National Agency for Private Health Insurance; Notice-
and-Comment; Public Hearing; Participation Mechanisms.

INTRODUCAO

Este artigo tem por objetivo analisar a influéncia de grupos de interesse nos
processos normativos das agéncias reguladoras independentes. Grupos de
interesse podem ser definidos como reunides de pessoas que atuam, de forma
coordenada, para influenciar uma decisao governamental (KERWIN; FURLONG,
WEST, 2011, p. 1). Os canais de atuagao dos grupos de interesse sdao os mais
diversos e incidem sobre todos os poderes — do legislativo ao judicidrio. Ha, no
entanto, uma prevaléncia de estudos sobre a atuagao de grupos de interesse nas
arenas legislativas, em especial no Congresso Nacional (MANCUSO, 2007;
SANTOS, 2011).

Neste artigo, pretende-se analisar a influéncia de grupos de interesse nos
processos decisérios das agéncias reguladoras. Estudos desta natureza sao
incipientes no Brasil.2 Os amplamente difundidos modelos tedricos sobre a relacao
entre grupos de interesse e burocracia, como as teorias da captura (BERNSTEIN,
1955, STIGLER, 1975; BAGLEY, 2010), por exemplo, ainda nao estao lastreados por
quantidade suficiente de estudos empiricos no pais. Em parte, isto se deve ao fato
de que as agéncias reguladoras independentes atuam héa apenas duas décadas no
Brasil. Até recentemente, ndo havia uma lei que disciplinasse os processos
decisérios das agéncias, sendo estes regidos essencialmente por normas
regimentais (SALINAS; MARTINS, 2018, p. 348).

De todo modo, as leis-quadro que criaram as agéncias reguladoras e a recente
Lei n. 13.848/19, usualmente referida como "Lei Geral das Agéncias Reguladoras”,

2 Ha excegdes dignas de nota, que serdo oportunamente mencionadas neste artigo.
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transplantaram para o Brasil um desenho institucional no qual grupos de interesse
participam formalmente dos processos decisorios das agéncias, especialmente dos
processos de produg¢ao normativa.

Esses processos decisorios sdao participativos, na medida que exigem a
realizagao de consulta publica para discutir minutas de atos normativos que afetem
direitos ou instituam obriga¢des de agentes econdmicos regulados e usudrios dos
servicos regulados. Embora a Lei Geral das Agéncias Reguladoras sé obrigue a
realizacao de consulta para os casos de producao de normas, este mecanismo de
participagao € também usualmente utilizado pelas agéncias em etapas pré-
normativas, seja para a formulacao de sua agenda regulatdria, seja para decidir se
deverd ou nao regular determinada matéria.®

As agéncias reguladoras podem facultativamente realizar audiéncias publicas,
as quais poderdo ou ndo estar associadas as consultas publicas. Audiéncias publicas
sdo reuniOes presenciais e constituem, portanto, um outro meio de participagao
formal mediante o qual grupos de interesse podem participar dos processos
decisdrios das agéncias.*

Nos processos de consulta e audiéncia publica, qualquer pessoa interessada,
fisica ou juridica, nacional ou estrangeira, pode apresentar contribui¢des por escrito
para o aperfeicoamento das normas sob discussao. Estas pessoas filiam-se a grupos
de interesse diversos, com destaque para os agentes econdmicos diretamente
regulados pelas agéncias, os usudrios dos servigos ou consumidores de produtos
regulados e representantes da propria burocracia governamental.® H4, também,
outros grupos que possuem interesse na atuacao regulatéria das agéncias, como
agentes econdmicos nao diretamente regulados por determinado oOrgao
governamental, mas que fornecem bens ou servigos para as empresas reguladas.

Este artigo se propoe a examinar a influéncia dos grupos de interesse nas
consultas e audiéncias publicas realizadas pela Agéncia Nacional de Satude
Suplementar (ANS). A ANS é uma autarquia constituida sob regime especial,
vinculada ao Ministério da Saude, com autonomia administrativa, financeira,
patrimonial, decisoria e de gestao de recursos humanos, vinculada ao Ministério
da Saude (BRASIL, 2000). Esta agéncia foi criada com o conddo de ser o orgao
regulador, normatizador, controlador e fiscalizador das atividades que garantem a
assisténcia suplementar a satde.

O artigo analisa quem sao os grupos de interesse que mais participam das
consultas publicas da ANS, bem como examina a influéncia dessa participa¢ao no
conteudo final da decisdao tomada pela agéncia.

3 Nas agéncias reguladoras de servicos publicos, as consultas e audiéncias publicas sdo também
utilizadas para discutir editais de licitacdo e minutas de contratos administrativos, especialmente
de contratos de concessao.

4 Algumas agéncias adotam outros meios de participacao formal, como tomadas de subsidios,
reunioes participativas etc.

5 Neste artigo, entes governamentais sao tratados como um grupo de interesse proprio, que guarda
especificidades em relacdo aos agentes economicos regulados e as entidades consumeristas.
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A ANS vem realizando consultas publicas desde 2001 e audiéncias publicas
desde 2014. De 2011 a 2019, a agéncia adotou 89 mecanismos de participacao em
seus processos de tomada de decisdao, dos quais 74 foram consultas ptblicas e 15
audiéncias publicas (CPDE, 2020f). Até a criacdo da Lei Geral das Agéncias
Reguladoras, consultas publicas eram realizadas pela ANS de forma discricionaria,
sendo que a agéncia adotou este mecanismo de participagao para a produgao de
apenas 10,9% de suas normas (CPDE, 2020f). As analises apresentadas neste artigo
baseiam-se na extracdo e codificagao, com suporte do projeto Regulacao em
Numeros da FGV Direito Rio, de dados constantes dos relatdrios de analise de
contribui¢oes disponibilizados pela agéncia em seu site. Dentre as principais
varidveis analisadas estdo as categorias de grupos de interesse dos participantes e
o percentual de aceitacao e rejeicao das contribuigOes realizadas por estes grupos
nas consultas e audiéncias publicas.

Este artigo subdivide-se em cinco partes, para além de sua introdugao e
conclusao. Na primeira, revisa-se a literatura norte-americana e brasileira sobre a
atuacao dos grupos de interesse nos processos normativos das agéncias
reguladoras. Na segunda parte, apresenta-se a metodologia utilizada para a andlise
empirica dos mecanismos de participacdo da ANS. Na terceira, descreve-se os
principais grupos de interesse atuantes no setor de satide suplementar. Por fim, na
quarta e quinta parte, busca-se responder as duas principais questoes apresentadas
neste artigo: quais sao os grupos de interesse que mais participam das consultas e
audiéncias publicas da ANS e qual é a influéncia de sua participagao na tomada
decisdao desta agéncia. Ao término do artigo, serd possivel identificar se e em que
medida a atuagao dos grupos de interesse na ANS estd alinhada com a literatura
empirica nacional e estrangeira.

2. A ATUACAO DOS GRUPOS DE INTERESSE NAS CONSULTAS E AUDIENCIAS PUBLICAS

Sao recentes os estudos sobre a atuagao dos grupos de interesse nos processos
decisérios das agéncias reguladoras. A literatura é recente até mesmo nos Estados
Unidos, onde as consultas publicas, denominadas de notice-and-comment procedures,
sao exigidas nos processos de producdo normativa das agéncias desde 1946,
quando o Administrative Procedure Act foi instituido.®

A partir da década de 1990, estudos empiricos desenvolvidos nos Estados
Unidos confirmaram que os agentes economicos diretamente regulados pelas
agéncias sao aqueles que mais participam das consultas publicas. Este dado foi
confirmado por surveys com grupos de interesse diversos (FURLONG; KERWIN;
2005), bem como por estudos que analisaram os comentarios desses grupos em
processos normativos diversos (GOLDEN, 1998; YACKEE, 2006; YACKEE e
YACKEE, 2006). No entanto, a predominancia da participacdo dos agentes

¢ Algo que pode ter retardado o desenvolvimento desta literatura nos Estados Unidos diz respeito
ao fato de que as consultas eram originalmente manuais ou fisicas. No Brasil, as primeiras
consultas publicas realizadas por agéncias reguladoras ocorreram apos o surgimento da internet
(KERWIN; FURLONG, 2019, p 188-192).

@ @ 7 ]OURNAL OF INSTITUTIONAL STUDIES 1 (2021)
= Revista Estudos Institucionais, v. 7, n. 1, p. 22-53, jan./abr. 2021

25



NATASHA SCHMITT CACCIA SALINAS ORCID 0000-0003-1012-1132

econdmicos regulados nos processos regulatdrios nos Estados Unidos nao exclui a
participagao, frequentemente estratégica, de outros grupos de interesse
diretamente afetados pela regulacao, como aqueles representados por entidades
consumeristas (FRITSCHLER, 1989; CHEIT, 1990) e ambientalistas (MAGAT,
KRUPNICK, HARRINGTON, 2011).

Ressalvas podem ser feitas, no entanto, quanto ao alcance das inferéncias
realizadas nesses estudos, ja que o conjunto de processos normativos analisados é
irrisorio diante do excessivo volume de estoque regulatorio produzido pelas
agéncias governamentais nos Estados Unidos.

O estudo de Silva (2012), que examinou o universo total de audiéncias publicas”
realizadas pela Aneel entre 1998 e 2006, identificou uma predominancia dos
agentes econOmicos regulados nas audiéncias publicas da Aneel. Os agentes
regulados, denominados pela autora de “produtores”, representaram 47,31% do
universo total de participantes das audiéncias publicas e foram os responsaveis por
73,47% de todas as contribui¢Oes realizadas. Os consumidores foram o segundo
maior grupo, representando 22,49% de todos os participantes das audiéncias
publicas. Com base em Wilson (1989) e Olson (1999), Silva (2012) defende que os
agentes econOmicos regulados possuem maiores incentivos para participar das
audiéncias na medida que a regulacao concentra beneficios nestes agentes e dilui
os custos entre os consumidores.

Estudos desenvolvidos no ambito do projeto Regulacdo em Numeros tém
mostrado que este fendmeno € observado apenas para parte das ageéncias
reguladoras. Agentes econdomicos regulados representam o grupo de interesse mais
participativo de agéncias como Aneel (CPDE, 2020e), Ana (CPDE, 2020a), Ancine
(CPDE, 2020d), CVM (CPDE, 2020l) e Antaq (CPDE, 2020g). No entanto, nos
processos decisorios de agéncias como Anac (CPDE, 2020b), ANTT (CPDE, 2020h),
Bacen (CPDE, 2020j) e Anvisa (CPDE, 2020i), pessoas fisicas participam em maior
numero do que os agentes regulados.

Os grupos de interesse que mais participam podem ou ndao ser aqueles que mais
influenciam o processo regulatorio. Por influéncia entende-se a capacidade que
determinado grupo de interesse possui em ter suas contribui¢des aceitas pela
agéncia reguladora apos a realizagao da consulta pablica. Uma agéncia nao esta
obrigada a aceitar uma contribui¢ao que receba no transcorrer de seus mecanismos
participativos, bastando que motive sua decisao, manifestando se acolhe ou nao a
contribui¢ao recebida.® As contribui¢oes aceitas pela agéncia reguladora servem,
portanto, de proxies para medir a influéncia dos grupos de interesse.

7 A Aneel denominava de audiéncia publica tanto mecanismos de participagdo presenciais quanto
nao presenciais. Foi apenas com o advento da Lei Geral das Agéncias Reguladoras que
mecanismos presenciais passaram a ser denominados de consulta publica.

8 No caso brasileiro, o 6nus argumentativo das decisdes das agéncias em seus mecanismos de
participacdo é fraco. Embora a Lei de Processo Administrativo (BRASIL, 1999) estabeleca o dever
da Administracdo de motivar suas decisdes, nao ha sang¢des previstas no caso de auséncia de
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A literatura americana tem revelado que o setor regulado, além de ser aquele
que mais participa, é também aquele que mais influencia o processo regulatdrio,
especialmente quando sua participagao se dd em momento anterior a formulacao
danorma. A influéncia do setor regulado parece ser especialmente decisiva quando
sua participagao se d4 no momento de formacdo da agenda regulatdria ou de
tomada de subsidios anterior a formulacao do texto normativo (NAUGHTON et
all, 2009; WEST, 2004). A influéncia do setor regulado, por sua vez, diminui quando
sua participagao se dd em momento avangado do processo decisorio da agéncia.

De todo modo, tanto a literatura estrangeira quanto a nacional confirmam que
grupos de interesse diversos influenciam o processo de tomada de decisao das
agéncias mesmo em fases mais avancadas do processo normativo. No estudo
envolvendo a Aneel, Silva (2012) identificou que 40,1% das contribui¢des realizadas
pelos agentes regulados foram aceitas e 50,6% foram rejeitadas. ® Ja os
consumidores tiveram 35,6% de suas contribuigdes aceitas ou parcialmente aceitas
e 50,2% rejeitadas, sendo que os pedidos de esclarecimento totalizaram 9,9%. Neste
estudo, no entanto, nao foi possivel observar um favoritismo do setor regulado para
influenciar o processo regulatdrio, ja que o percentual de contribui¢es aceitas e
parcialmente aceitas era apenas ligeiramente superior ao percentual de aceitagao
das manifestagdes do grupo de consumidores. Além disso, cerca de 50% das
contribui¢Oes realizadas por ambos os grupos foram rejeitadas pela agéncia
reguladora. Em estudo realizado com a Anac, Baird e Fernandes (2014)
identificaram 53,7% de aceitagao das contribui¢oes dos atores governamentais,
49,6%, de aceitagao das manifesta¢des do setor regulado e 27,7% de aprovacao das
propostas de individuos interessados (BAIRD; FERNANDES, 2014). Nesta
pesquisa os autores identificaram um certo favoritismo dos atores governamentais
para influenciar o processo regulatorio da Anac, fendomeno este também observado
em outras agéncias como Anvisa (CPDE, 2020i) e Aneel (CPDE, 2020e).

Sobre o tipo de influéncia que é exercida pelos grupos de interesse no processo
regulatorio das agéncias, Golden (1998) concluiu que quando ndo ha consenso entre
os participantes de uma consulta publica em estdgios mais avangados do processo
normativo, a agéncia tende a considerar apenas as contribui¢des que estdo
alinhadas com sua posicao inicial. Yackee (2006) observou que as agéncias tendem
a aceitar as contribui¢des que atingem maior consenso entre os participantes.
Yackee e Yackee (2006) encontraram evidéncias de que as sugestdoes do setor
regulado, que tendem a enfrentar o contetdo propriamente dito das normas,
exercem maior influéncia no processo regulatério. Em linha semelhante, Baird e
Fernandes (2014) identificaram que a Anac tende a incorporar em niveis mais
acentuados sugestoes de carater técnico, independentemente delas terem sido
propostas pelo setor regulado ou por atores governamentais. Os autores concluem
que o favoritismo nas contribuicdes destes grupos de interesse se deve

motivacao. Na pratica ha significativa variagdo no modo como as agéncias motivam, quando o
fazem, suas decisdes no curso dos mecanismos de participagao.
9 O restante das contribuicdes, equivalente a 9,2% do total, refere-se a pedidos de esclarecimentos.
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exclusivamente ao fato de que seus comentdrios sdo mais técnicos do que as
sugestoes propostas por outros grupos.

Embora tenham avangado no conhecimento sobre a atuagdo e influéncia dos
grupos de influéncia nos processos decisorios das agéncias, as conclusoes destes
estudos nem sempre sdo generalizaveis, dadas as especificidades de cada setor
regulado. E por este motivo que aqui se propde a analisar especificamente o caso
da ANS.

3. COLETA E ANALISE DE DADOS

Para a resolugao dos problemas de pesquisa deste artigo, foram analisados
dados referentes aos mecanismos de participa¢do realizados pela agéncia entre
2001 e 2019, que corresponderam a 74 consultas publicas e 15 audiéncias publicas.
Utilizou-se, para tanto, a base de dados sobre mecanismos de participagao
construida no ambito do projeto Regulacao em Numeros da FGV Direito Rio!°. Esta
base de dados tem como unidade de andlise a pessoa que participa do mecanismo
de participacao. Nesta base, sao identificadas varidveis que informam o nome, a
personalidade juridica (quando houver), e o grupo de interesse ao qual pertence o
contribuinte, bem como o impacto de suas contribui¢des no resultado do
mecanismo de participacao. Foi elaborada, para a ANS, uma classificagao propria
de categorias de participantes, mas o desenho das categorias seguiu alguns padroes
comuns a todas as agéncias reguladoras, de forma a permitir comparagoes futuras.
Em todas as agéncias, foi identificado se o contribuinte era uma pessoa fisica ou
nao, se era diretamente regulado pela agéncia ou ndo, se tratava de um ator
governamental ou ndo, e se se tratava de uma entidade representativa de interesses
ou nao.

Para analise do impacto das contribui¢des, o projeto estabeleceu convengoes
metodoldgicas cujo objetivo foi preservar a coeréncia e consisténcia dos dados
levantados diante da diversidade intrinseca ao objeto estudado. Para fins deste
estudo, o impacto das contribui¢des das manifestagoes dos grupos de interesse é
medido a partir das respostas oferecidas pela agéncia que constam dos relatorios
oficiais publicados em seu site. Para medir o impacto, portanto, somam-se as
respostas que acatam e as que rejeitam as contribuicoes de cada contribuinte. Esta
excluida da andlise do impacto aqui pretendida a verificagio se de fato a
contribui¢ao foi incorporada ao texto normativo ou qualquer outra tomada de
decisao da ageéncia.

10O “Regulacao em Nuimeros” é um projeto institucional da FGV Direito Rio, que tem por objetivo
desenvolver estudos empiricos sobre agéncias reguladoras federais. Desenvolvido no ambito do
Centro de Pesquisa em Direito e Economia (CPDE) da FGV Direito Rio, o Regulagao em Numeros
atualmente desenvolve quatro frentes de pesquisa principais: (i) Mecanismos de Participacao
(audiéncias e consultas publicas) das agéncias reguladoras federais; (ii) processo administrativo
normativo das ageéncias; (iii) Controle politico/legislativo das agéncias reguladoras; (iv) Controle
judicial e externo das agéncias reguladoras.
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Os dados da base utilizada nesta pesquisa foram extraidos dos relatorios de
analise de contribui¢des das consultas e audiéncias publicas, publicados no portal
eletronico da ANS. Dois tipos de relatorios sdao produzidos pela agéncia: (i) um
relatdrio completo, em que é possivel identificar dados pessoais dos contribuintes,
o conteudo de suas contribui¢des, bem como as respostas individualizadas da
agéncia; (ii) um relatorio sintese, em que a agéncia informa o total de contribui¢oes
recebidas, bem como o indice de aceitacdo e rejeicio dessas manifestagoes. Em
alguns desses relatorios sintese, a agéncia informa os percentuais de manifesta¢des
provenientes de cada grupo de interesse especifico.

A ANS produziu e publicou relatdrio completo de anélise de contribui¢des em
apenas 26 dos 89 mecanismos que realizou, equivalente a 29,2% dos casos,
conforme mostra o grafico 1. J& o numero de relatdrios-sintese é maior: 55 de 89,
equivalente a 61,8% dos casos, como se verifica no grafico 2.

Grafico 1
Disponibilidade de relatorios completos de analise de contribuicoes

N/D (70.8%) —

DISPONIVEL (29.2%)

Fonte: elaboragao propria a partir de base de dados do Regulagdo em Numeros

11 Em estudo anterior (SALINAS; MARTINS, 2018), observou-se que a ANS ndo se considera
obrigada a publicar relatério completo, em que informa o nimero e identidade de todos os
participantes. Isto explica a publicacdo predominante de relatérios-sintese pela agéncia.
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Grafico 2
Disponibilidade de relatorios-sintese de analise de contribui¢des

DISPONIVEL (61.8%) ™~

N/D (38.2%)

Fonte: elaboracdo propria a partir de base de dados do Regulagao em Numeros

A indisponibilidade de relatérios gera limitagbes a esta pesquisa. Os
documentos mais completos e claros sao aqueles que respondem de forma objetiva
a cada contribuicao oferecida, deixando evidente para os pesquisadores se as
sugestoes de cada contribuinte foram ou nao acatadas pela agéncia. As respostas
individualizadas das contribui¢des sao fundamentais para que os pesquisadores
possam saber se a agéncia acatou ou nao as sugestoes do contribuinte e, em caso
negativo, por qué sua contribuigao nado foi aceita. Nesse sentido, um problema
recorrente em varios relatérios de analise de contribuicdo é a impossibilidade de se
identificar o grupo de interesse nos casos em que do autor da proposta quando a
agéncia disponibiliza apenas o naimero do protocolo da contribuigao. Deste modo,
os numeros de participantes e de contribuicdes abaixo apresentados correspondem
a uma amostra nao aleatdria, podendo, assim, estar sub ou sobrerepresentados.

4. CATEGORIAS DE PARTICIPANTES DAS CONSULTAS E AUDIENCIAS PUBLICAS DA ANS

Qualquer pessoa interessada, fisica ou juridica, brasileira ou estrangeira, podera
participar de uma audiéncia publica ou consulta publica conduzida pela ANS.

Os motivos pelos quais estas pessoas participam dos mecanismos de
participacao da ANS sao variados, dada a pluralidade de interesses e grupos que
representam. Neste estudo, foi possivel identificar as seguintes categorias de
participantes analisadas a seguir.
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4.1 Agente econdmico regulado (operadoras) e suas entidades representativas

Os agentes econdmicos regulados pela ANS sao aqueles que atuam na
assisténcia suplementar a satude: as operadoras de plano de satde e, ainda, suas
entidades representativas. Atualmente, ha cerca de 800 operadoras em atuagao no
pais!? que ofertam servigos a cerca de 25% da populagao brasileira. As operadoras
organizam-se sob a forma de cooperativas médicas e odontologicas, empresas de
medicina de grupo, seguradoras, autogestoras, entidades filantrdpicas e
administradoras de beneficios (BRASIL, 2000).

As cooperativas de sauide, empresas de medicina de grupo e seguradoras de
satide dominam o mercado de sauide suplementar (BAIRD, 2017, p. 105).

As cooperativas de satide, que atendem o maior nimero de beneficidrios, sao
organizagoes cujos soOcios sao ao mesmo tempo administradores do plano e
prestadores de servigo. As cooperativas médicas e odontologicas regem-se pela Lei
n. 5.764, de 16 de dezembro de 1971 (BRASIL, 1971). As primeiras operam planos
privados de assisténcia a satde e as segundas operam planos odontoldgicos. A
Unimed, que se organiza em unidades municipais, € a maior cooperativa médica
do Brasil. As cooperativas Unimed sao representadas por federagoes estaduais e
por uma confederac¢ao nacional — a Unimed do Brasil.

Ja as empresas de medicina de grupo caracterizam-se por ofertar planos
coletivos e/ou individuais para empresas, familias e individuos. Amil é a empresa
médica de grupo com maior faturamento no Brasil. A Associa¢dao Brasileira de
Medicina de Grupo (Abramge) e o Sindicato Nacional das Empresas de Medicina
de Grupo (Sinamge) sao duas importantes entidades representativas das empresas
deste segmento. Empresas de medicina de grupo lideram o setor, ocupando 31%
do mercado de planos de saude (BAIRD, 2017, p. 74).

As seguradoras de saude, vinculadas muitas vezes a bancos,'® atuam de forma
semelhante as empresas de medicina de grupo e cooperativas, na medida que
comercializam planos de satide mediante oferta referenciada, com pagamento
direto ao prestador.

O quarto grupo de maior faturamento é o das autogestoras (BAIRD, 2017, p.
105). Estas sao entidades que fornecem diretamente os servigos médicos aos seus
proprios funciondrios.* Cassi e Geap Autogestao em Saude, por exemplo, sao

12O setor de satde suplementar vem se tornando cada vez mais concentrado. Em 1999, ano em que
foi instituido o novo regime juridico do setor, havia cerca de 1.380 operadoras em atividade no
pais. Em 2016, embora existissem cerca de 800 operadoras no pais, apenas 10% delas concentravam
72% dos beneficiarios de planos do pais (BAIRD, 2017, p. 103).

13 Bradesco Saude e a SulAmérica sdo protagonistas deste segmento. Até 2007, a Federacao Nacional
das Empresas de Seguros Privados e de Capitalizacdo (Fenaseg) foi a principal entidade
representativa deste segmento. Esta entidade desmembrou-se em varias entidades representativas
de seguros, sendo que a representagao da area de satde suplementar passou a ser exercida pela
Federacao Nacional de Satide Suplementar (Fenasaude).

14 A ANS define a autogestora como “pessoa juridica de direito privado que, por intermédio de seu
departamento de recursos humanos ou 6rgao assemelhado, opera plano privado de assisténcia a
saude exclusivamente a beneficiarios” (BRASIL, 2006).
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operadoras desta modalidade. A Unido Nacional das Institui¢des de Autogestao
em Saude (Unidas) é a principal entidade representativa deste segmento.

Ja as administradoras de beneficios contratam planos coletivos para outras
empresas, Orgaos publicos ou entidades representativas profissionais. As
administradoras de beneficios diferenciam-se de todas as anteriores por ndo
possuirem beneficidrios diretos (como as de autogestdao), tampouco rede de
prestadores propria, credenciada ou referenciada (como as empresas de medicina
de grupo, cooperativas, filantropicas e seguradoras.’> A Qualicorp é a principal
empresa do setor e a Associacdo Nacional das Administradoras de Beneficios
(Anab) é a principal entidade representativa deste segmento.

Por fim, as entidades filantropicas sao aquelas sem fins lucrativos que operam
planos privados de assisténcia a saude. Para que possam atuar como operadoras,
estas entidades devem obter certificado de entidade beneficente de assisténcia
social (Cebas) emitido pelo ministério competente (BRASIL, 2000, art. 17).

Antes da aprovacdo das leis que instituiram um regime regulatdrio para os
planos de saude (BRASIL, 1998; BRASIL, 2000b), as operadoras estavam sujeitas a
regulamentag¢Oes esparsas e distintas.!®* Com a aprovacao da Lei dos Planos de
Saade (BRASIL, 1998), introduziu-se um regime regulatorio tinico que instituiu
deveres e obriga¢des comuns a todas as modalidades de operadoras.’” No entanto,
dadas as peculiaridades de cada segmento, este regime nao é¢ homogéneo e nao se
aplica indistintamente a todas as modalidades de operadoras.

4.2 Agente econdmico ndo regulado e suas entidades representativas

Os agentes econdmicos nao regulados sao os contribuintes que desempenham
atividade economica empresarial ¥ ndo diretamente regulada pela ANS.
Enquadram-se nesta categoria os prestadores de servigos de satide, bem como os
fornecedores de insumos e produtos de satide. O sistema de satde suplementar
regula, portanto, quem financia a satde complementar e nao quem a produz.

15 A administradora de beneficios € definida como “a pessoa juridica que propde a contratacao de
plano coletivo na condicao de estipulante ou que presta servigos para pessoas juridicas
contratantes de planos privados de assisténcia a satide coletivos” (BRASIL, 2009).

16 As cooperativas de satide, por exemplo, deveriam observar normas do Ministério da Agricultura,
ao passo que as seguradoras de satide se submetiam exclusivamente as regras da Susep. As
entidades de autogestdo estavam sujeitas a normas diluidas entre os Ministérios da Fazenda,
Previdéncia e Trabalho, ao passo que as empresas de Medicina de Grupo nao se sujeitavam a
nenhum tipo de regulamentacao (BAIRD, 2017, p. 79).

17 Optou-se pela constru¢ao de um modelo regulatdrio tinico diante da visao de que as operadoras,
nao obstante suas diferengas operacionais, estariam ofertando um mesmo produto — a saude
(BAIRD, 2017, p. 91).

18 A defini¢do de “empresario” (atividade empresarial) oferecida pelo Codigo Civil Brasileiro (art.
966 do Codigo Civil Brasileiro) é aqui satisfatéria para qualificar agente econdmico nao regulado.
Enquadram-se nesta categoria, portanto, aquelas organizacoes que “exercem profissionalmente
atividade econdmica organizada para a produgdo ou a circulagao de bens ou de servigos”, sem, no
entanto, utilizar a 4gua de modo que justifique intervengao do érgao regulador.
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Os prestadores de servigos podem atuar tanto individualmente, na condigao de
pessoa fisica, quanto coletivamente, por meio de organizagdes com ou sem
finalidade lucrativa.

As pessoas fisicas que prestam servigos privados de satide, como médicos e
dentistas costumam participar das consultas e audiéncias publicas da ANS por
meio de suas entidades representativas. A Associacao Médica Brasileira (“AMB”),
os Conselhos Federal de Medicina e de Odontologia (“CFM” e “CFO”,
respectivamente), bem como diversos conselhos federais e regionais de
profissionais da area de saude, sdo exemplos de entidades representativas que
participam das consultas e audiéncias publicas da ANS.

Ja as entidades prestadoras de servigos participam tanto individualmente
quanto por meio de suas entidades representativas. Exemplos de entidades que
representam os prestadores sao a Confederagao Nacional de Saude (“CNS”), a
Federagao Brasileira de Hospitais (“FBH”), a Associacao Nacional de Hospitais
Privados (“Anahp”) e a Associagao Brasileira de Medicina Diagnostica
(“Abramed”).

Além dos prestadores, outros agentes econdmicos, como grupos empresariais
de seguros e empresas comercializadoras de equipamentos médicos, também
participam dos mecanismos como, por exemplo, a Salmed (International Trade Fair
of Medical Equipment and Instruments) e a Porto Seguro Investimentos.

4.3 Beneficidrios de planos de satide e entidades consumeristas

Os beneficiarios dos planos de satide podem participar das consultas e
audiéncias publicas da ANS tanto individualmente quanto por meio de entidades
consumeristas representativas. Elas tém como missao defender direitos e interesses
dos usuarios ou beneficiarios dos setores regulados.

As entidades consumeristas atuantes no setor de satide suplementar podem ser
aquelas de missao ampla, que atuam em defesa de todos os tipos de consumidores,
como o Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor (“Idec”) e a Associacao
Brasileira de Defesa do Consumidor. Neste grupo de entidades que atuam com
escopo amplo também se incluem entidades estatais, como os Procons dos estados.

Ha também aquelas entidades que atuam de forma especializada, em defesa de
um grupo especifico de beneficidrios do setor de satide suplementar, como grupos
de apoio a pacientes reumaticos, portadores de hepatite, customizados, dentre
outros.

4.4 Atores governamentais e suas entidades representativas

Atores governamentais sao organizacOes estatais nao empresariais,
pertencentes a orgaos dos trés poderes, de 6rgaos de controle (e.g. tribunais de
contas, Controladoria Geral da Unido) e do Ministério Publico.

Nesta categoria também estd incluida a propria agéncia, que também participa
dos mecanismos de participagao, especialmente quando determinada unidade da
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propria agéncia nao tiver participado do processo de produgao da norma ou
agenda regulatdria colocada para consulta.

Atores governamentais, bem como suas entidades representativas envolvem-se
nos mecanismos de participagao da ANS quando a regulagao proposta interfere de
algum modo nas politicas e programas que desenvolvem em suas respectivas
pastas.

4.5 Individuos interessados

Qualquer pessoa, nacional ou estrangeira, residente ou nao no pais, pode
participar dos mecanismos de participagao da ANS. Quando estas pessoas nao
declaram, no momento da inscri¢do para participagdo, possuir um interesse
especifico no setor de satide suplementar (e.g. consumidor ou profissional da
saude), estas sao classificadas apenas como individuos interessados.

4.6 Agentes Puiblicos

Agentes publicos sao individuos que se apresentam como membros de drgaos
governamentais, mas que atuam nos mecanismos em nome proprio, sem
representar expressamente o referido orgao (e.g. deputado federal, servidor do
Ministério da Saude).

4.7 Outros atores

Todas as demais entidades nao pertencentes a nenhuma das categorias
anteriores, como universidades, empresas de consultoria, organizagoes religiosas,
institutos culturais, dentre outros, sao classificadas nesta pesquisa na categoria
outros.
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Figura 1
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5. OS GRUPOS DE INTERESSE QUE MAIS PARTICIPAM

A andlise dos grupos de interesse que mais participam enfrenta limitagoes
metodoldgicas. Como visto, os numeros apresentados nesta segao e na seguinte nao
correspondem a totalidade dos dados, mas sim a totalidade dos dados
disponibilizados pela ANS. Sobre os grupos que mais participam, nao foi possivel
identificar o nimero de participantes em 52 mecanismos porque a agéncia nao
disponibilizou relatério de andlise de contribui¢des ou, quando o fez, deixou de
informar o namero total de participantes.®

A ANS costuma atrair um numero razoavel de participantes para suas consultas
e audiéncias publicas. O grafico 3, a seguir, apresenta a frequéncia de mecanismos
em diferentes faixas de nimero de participantes. A faixa que concentra a maior
frequéncia de mecanismos € aquela que retine entre 31 e 50 participantes, seguida
da faixa que concentra entre 20 e 30 contribuintes. Estes nimeros contrastam com
os de outras agéncias, em que a faixa com maior frequéncia é aquela que concentra
apenas entre 1 e 5 participantes.?

Comparecem, em média, em cada mecanismo de participagao, 43,22
contribuintes. 2! Trata-se da agéncia reguladora que recebe, apds a Anvisa, a
segunda maior média de participantes.”? O namero médio de participantes varia,
no entanto, conforme o objetivo do mecanismo de participagao da ANS. A agéncia
realizou consultas e audiéncias publicas tanto para subsidiar seus processos de
produgao normativa quanto para instrumentalizar a formulagao de sua agenda
regulatdria.” Para as consultas publicas realizadas com o objetivo de produzir a
agenda regulatoria, no entanto, a média do nimero de participantes é menor, de

19 Em alguns relatdrios-sintese produzidos pela agéncia, ¢ comum constar informagdes sobre o
numero de manifestagdes recebidas, sem, no entanto, informar o nimero total de participantes.

20 Este é o caso da Aneel (CPDE, 2020e), Anatel (CPDE, 2020c), Anvisa, Ana (CPDE, 2020a), Ancine
(CPDE, 2020d) e ANTT (CPDE, 2020h) e Anac (CPDE, 2020b).

21 Duas observagdes merecem ser feitas a respeito deste calculo da média. Em primeiro lugar, ele
exclui outliers, que no presente caso sdo 0s mecanismos com numero de participantes maior do
que 3 desvios padrdes acima da média. Por esse método, foi identificado apenas 1 caso classificado
como outlier e excluido da analise que se segue — a Consulta Ptblica n. 61/66, que contou com 238
participantes. Em segundo lugar, como visto, ndo foi possivel identificar o nimero total de
participantes em diversos mecanismos por falta de disponibilidade desta informacao. Estao
excluidos, do cdlculo da referida média, as consultas publicas que tiveram por objetivo atualizar
o rol de procedimentos dos planos de satide, em que a agéncia informou ter recebido milhares de
contribui¢des, porém nao indicou o ntimero total de participantes. Deste modo, pela natureza dos
mecanismos em que nao foi possivel identificar o nimero total de contribuintes, estima-se que o
numero médio de participantes da ANS esteja subestimado.

2 O numero médio de participantes da Anvisa foi de 69,10 pessoas (CPDE, 2020i).

2 A agenda regulatdria € um instrumento de planejamento que estabelece, por exemplo, os assuntos
que deverao receber especial atengdao da agéncia durante um certo periodo de tempo. A ANS
adotou agenda regulatdria para os biénios 2011-2012 e 2013-2014, bem como para os triénios 2016-
2018 e 2019-2021. As trés ultimas agendas regulatdrias adotadas pela agéncia foram precedidas de
consulta publica.
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35,67 contribuintes. Todas as consultas publicas realizadas com este objetivo
tiveram nimero de participantes inferior ao nimero médio geral, conforme mostra
o grafico 4.

Os mecanismos de participagdo também atraem numeros variados de
participantes conforme o tema tratado. Consultas e audiéncias sobre temas
relacionados as operadoras de planos de sauide atraem menor publico. Isto é
compreensivel ja que estas consultas e audiéncias publicas tratam de questdes de
maior interesse dos agentes regulados pela ANS, como normas de acreditacao,
gestao economico-financeira e boas praticas de governanga corporativa. Ja os
mecanismos sobre planos de satide atraem um publico mais vasto — incluindo
operadoras, beneficiarios de planos de saude e prestadores — o que explica uma
adesdao acima da média na maioria dos casos, como mostra o grafico 5. Ja as
consultas publicas sobre o tema consumidor/usudrio também atraem um ndmero
relativamente maior de participantes. Os mecanismos de participagao que versam
sobre planos de satde e direitos dos beneficiarios atraem, portanto, maior publico
devido a saliéncia das questdes nelas tratadas.
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Grafico 4
Numero de Participantes por Objetivo
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Fonte: elaboracdo propria a partir de base de dados do Regulagao em Nuimeros

Grafico 5
Numero de Participantes por Tema

Média Geral 43.22

Processo Administrativo - |

Plano de Salde A 4' | 17
Operadoras | [
Consumidor/Usudrio - —I:l:'—

Administracao e Planejamento 1 | | ®

0 25 50 75 100 125 150 175 200
NUmero de Participantes

Fonte: elaboracado propria a partir de base de dados do Regulagao em Numeros

A distribui¢do do nimero de participantes entre as diversas categorias de
interesse nao é, no entanto, uniforme. As operadoras de planos de satde, tnicos
entes regulados pela ANS, sao o grupo que mais participa dos mecanismos de
participacdo, conforme mostra o grafico 6. Cinquenta e quatro virgula dois por
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cento (54,2%) de todas as contribui¢des identificadas foram provenientes de
representantes desta categoria. Este fendmeno, como visto, € observado em outras
agéncias reguladoras, em que agentes econdmicos regulados figuram como os
principais participantes.*

Como visto, ha operadoras de diversos segmentos, de modo que foi possivel
identificar também quais deles mais participam das consultas e audiéncias publicas
da ANS. O grafico 7 mostra que as cooperativas médicas sdao o segmento de
operadoras que mais participam, seguidas de empresas de autogestao e de
medicina de grupo. Como visto, as cooperativas e empresas de medicinas de grupo
sdo, respectivamente, o primeiro e o terceiro segmento de operadoras com maior
numero de beneficidrios. J4 as empresas de autogestao sao o quarto maior segmento
de operadoras do pais. As seguradoras, segundo maior segmento em ntmero de
beneficidrios, é o penultimo segmento em nimeros de apari¢des nas consultas e
audiéncias publicas. Isto se explica pelo fato de que o numero de seguradoras
existente no mercado é menor, havendo uma concentracao de mercado para este
segmento.

Ja os agentes econdmicos nao regulados sao o segundo grupo que mais participa
das consultas e audiéncias publicas da ANS, correspondendo a 18,9% do total de
participantes. Nesta categoria, encontram-se todos os prestadores de servigos de
saude que, como visto, nao sao diretamente regulados pela ANS, bem como os
fornecedores de insumos e produtos de satde utilizados nos servigos de satide
suplementar.

Ja a categoria Consumidor/Usuario € o terceiro grupo que mais participa dos
mecanismos de participagaio da ANS, correspondendo a 7,6% do total de
participantes. Nesta categoria estdo incluidos beneficidrios individuais de planos
de satide bem como entidades consumeristas das mais diversas.

Participantes das categorias outros, individuo interessado e ator governamental
representaram, respectivamente, 6,2%, 5,1% e 3,1% do total de participantes. Por
fim, os agentes publicos representam 0,5% dos contribuintes dos mecanismos de
participagao da ANS.

2 Jsto ocorre também nos mecanismos de participacao realizados pela Aneel (CPDE, 2020e), Ana
(CPDE, 2020a), Ancine, (CPDE, 2020d), CVM (CPDE, 20201) e Antaq (CPDE, 2020g).
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Grafico 6
Participacdo por categoria de participantes
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Fonte: elaboragao propria a partir de base de dados do Regulagdo em Numeros

Grafico 7
Participacao entre os segmentos de operadoras

Cooperativa Médica
Autogestao

Medicina de Grupo
Odontologia de Grupo
Administradora de Beneficios
Cooperativa Odontoldgica
Seguradora

Filantrépica

50 100 150 200 250
NUmero de Aparicdes

o

Fonte: elaboragao propria a partir de base de dados do Regulagdo em Numeros
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Em média, cada participante das consultas e audiéncias ptblicas da ANS
costuma apresentar 6,24 manifestagdes por mecanismo de participagao. O grafico
8, no formato boxplot?, mostra as distribui¢des das manifestagdes por contribuinte
em cada mecanismo de participagio. Agentes econdmicos regulados e
consumidores apresentam contribuigdes individuais em nimero superior ao da
média geral.

Dentre os diversos segmentos de operadoras, as cooperativas, empresas de
autogestao e as empresas de medicina e odontologia de grupo sao aquelas que
também apresentam um ntimero maior de contribui¢oes individuais, como mostra
o grafico 9.

Grafico 8
Numero de manifesta¢des por categoria de contribuinte
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Fonte: elaboracdo propria a partir de base de dados do Regulagao em Numeros

> Nos graficos apresentados no formato Boxplot, a mediana é identificada por linhas pretas escuras
no interior de cada caixa. Os intervalos compreendidos pelas caixas azuis representam a amplitude
entre o primeiro e o terceiro quartil, correspondente a 50% dos dados intermedidrios. Os tragos
azuis representam os casos fora deste intervalo. Os pontos para além das linhas representam
potenciais outliers, calculados pelo método tradicional (pontos a uma distancia de mais de 1.5*IQR
de Q1 ou de Q3).
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Grafico 9
Numero de manifesta¢des por segmento de operadora
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Fonte: elaboragao propria a partir de base de dados do Regulagdo em Numeros

Quinhentas e noventa e duas pessoas diferentes foram identificadas como
participantes dos mecanismos de participacao da ANS*. Deste numero, 113 (19%
do total de contribuintes) participaram de 2 ou mais mecanismos realizados pela
ANS. A Tabela 1 indica os dez maiores participantes dos mecanismos analisados.
Desses dez, seis — a Fenasatide, Abramge, Unimed do Brasil, Sinog, Unidas e
Unimed do Estado do Parana — sao entidades representativas das operadoras de
planos de saude. A Fenasaude 7, entidade representativa de 15 grupos de
operadoras de planos de satde e odontoldgicos, participou de 23 mecanismos de
participagao. A Abramge principais entidades representativas do segmento de
operadoras de medicina de grupo, participou 22 vezes. Embora os dados
analisados ndo correspondam ao universo dos mecanismos de participacao, pelos
motivos ja explicitados, percebe-se que os participantes mais assiduos sao aqueles
que representam os interesses dos agentes econdmicos e dos beneficidrios dos
planos de satude.

Um fato curioso é o de que a ANS figura como o sexto participante mais assiduo.
Trata-se da participagdo de membros da propria agéncia — geralmente de uma
superintendéncia distinta da que langou o mecanismo — que se utilizam do
mecanismo de participagdo para apresentar suas experiéncias com o objeto

% Como visto, nao foi possivel identificar o nimero de participantes de mais da metade dos
mecanismos de participagdo, razdo pela qual este nimero deve ser visto como apenas
correspondente aos casos analisados.

27 Até 2007, a Federagao Nacional das Empresas de Seguros Privados e de Capitalizacao (Fenaseg)
foi a principal entidade representativa deste segmento. Esta entidade desmembrou-se em vérias
entidades representativas de seguros, sendo que a representacao da area de satide suplementar
passou a ser exercida pela Federagao Nacional de Satide Suplementar (Fenasatde).

@ @ 7 ]OURNAL OF INSTITUTIONAL STUDIES 1 (2021)
= Revista Estudos Institucionais, v. 7, n. 1, p. 22-53, jan./abr. 2021

42



A ATUACAO DOS GRUPOS DE INTERESSE NAS CONSULTAS E AUDIENCIAS PUBLICAS DA AGENCIA
NACIONAL DE SAUDE SUPLEMENTAR (ANS)

discutido, ou com temas correlacionados, e oferecer sugestoes acerca das solugoes
mais apropriadas.

Tabela 1 - Entidades que mais participaram

Ntimero de

Entidades mecanismos
Fenasatde (Federacao Nacional de Satide Suplementar) 23
Abramge (Associagao Brasileira de Medicina de Grupo) 22
Unimed do Brasil (Confederagao Nacional das Cooperativas Médicas) 21
Sinog (Sindicato Nacional das Empresas de Odontologia de Grupo) 16
Unidas (Uniao Nacional das Institui¢des de Autogestao em Sauide) 14
ANS (Agéncia Nacional de Satde Suplementar) 14
Unimed Belo Horizonte Cooperativa de Trabalho Médico Ltda 10

Unimed do Estado do Parand — Federacao Estadual de Cooperativas Médicas
Unimed Curitiba — Sociedade de Cooperativas Médicas
Unimed Vitoria — Cooperativa de Trabalho Médico

A identificagao dos grupos de interesse que participam dos processos decisorios
da ANS ndo informa, no entanto, sobre a influéncia desta participacdo nas decisoes
finais da agéncia. Para isto, € necessario que se verifique também se a agéncia acata
ou nao as sugestoes destes grupos. Isto é tratado no préximo item.

6. A INFLUENCIA DOS GRUPOS DE INTERESSE NO PROCESSO REGULATORIO DA ANS

Como visto, a analise da participacao dos grupos de interesse e de sua influéncia
nos processos decisdrios da ANS sofre limitagdes devido a indisponibilidade ou
falta de clareza de parte significativa dos dados. O gréfico 10 mostra que nao é
possivel identificar a resposta de 72,2% das contribuicdes mencionadas nos
relatérios. Entre as respostas completas, 16,3% aceitaram as contribui¢des dos
participantes e 10,4% as rejeitaram. Além disso, 0,2% das respostas
individualizadas nao eram claras? e 0,9% das contribuicoes foram consideradas
nao aplicaveis®. Ao retirar-se as contribui¢des sem resposta do universo analisado,
verifica-se, no grafico 11, que 58,7% das manifestagoes foram aceitas, 37,5% foram
rejeitadas, 3,2% nao receberam resposta clara e 0,6% foram consideradas ndo
aplicaveis.

28 Respostas nao claras sao aquelas em que nao é possivel identificar com clareza se a agéncia acatou
ou rejeitou a contribuigao recebida. Tratam-se de respostas evasivas que exigem interpretagao
subjetiva para serem decifradas. Neste trabalho, optou-se por classificar estas respostas como nao
claras.

2 A agéncia classifica como “nao aplicaveis” contribuicoes de teor repetido propostas pelo mesmo
autor, bem como manifestagdes que fogem do escopo da consulta ou audiéncia publica.
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Grafico 10
Impacto das Contribui¢des (percentuais)
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Grafico 11
Impacto relativo das contribuic¢oes (percentuais)
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Embora a agéncia acate a maioria das contribui¢des que recebe, cabe analisar
ainda se este padrao de resposta é uniforme entre os diferentes grupos de interesse.

O gréfico 12 mostra, em numeros absolutos e percentuais, o conjunto de
contribuig¢Oes aceitas, rejeitadas, nao claras e nao aplicaveis para cada grupo de
interesse. Como para parcela significativa das contribui¢des a agéncia nao ofereceu
uma resposta individualizada, cabe analisar o seu indice de aceitacao e rejeicao em
termos relativos, ou seja, sem considerar as respostas nao disponiveis. Os agentes
econdmicos regulados tiveram, nesses termos, 47,4% de aceitagao, 47,6% de
rejeicao, 3,4% de respostas nao claras e 1,4% de contribui¢des consideradas nao
aplicaveis. Embora a agéncia aceita mais do que rejeita as contribui¢des dos
regulados, nao € possivel afirmar que este goza de favoritismo em rela¢do a outros
grupos de interesse. O grafico 13 mostra, por sua vez, o impacto relativo das
contribuicdes de cada segmento de operadora. De todos os segmentos, as
cooperativas sao a unica modalidade de operadoras com indice de rejeicao maior
do que o indice de aceitagao.

Ja para a categoria “agente econdmico nao regulado”, que na ANS sao
representados pelos prestadores de servigos de satide e os fornecedores de insumos
e produtos de sauide, a predisposicao de aceitacao das contribui¢des € maior: 51,9%
de aceitagao, contra 39,9% de rejeicao, 4,3% de respostas nao claras e 3,7% de
contribui¢des nao aplicaveis.

Para a categoria “consumidor/usudrio”, terceiro grupo de interesse mais
participativo, o indice relativo de aceitagao das contribuicoes deste grupo é de
47,6%, contra 35,9% de rejeicao, 0,4% de respostas nao claras e 158% de
contribui¢des nao aplicaveis. Novamente, deve-se frisar que estes indices sao
relativos, referindo-se apenas as contribui¢oes deste grupo em que foi possivel
identificar a resposta da agéncia. De todo modo, para os casos em que houve
resposta, a propor¢ao entre o percentual de aceitagao e o de rejeicao é idéntica a da
categoria dos agentes econdmicos nao regulados.

Os participantes classificados na categoria “ator governamental” possuem
indice de aceitagao relativo ainda mais alto — 63,2% contra 31,6% de rejeicao. Para
cada contribui¢ao de atores governamentais rejeitadas, duas sdao aceitas. Atores
governamentais, como visto, sao organizagOes estatais nao empresariais,
pertencentes a orgaos dos trés poderes, de 6rgaos de controle (e.g. tribunais de
contas, Controladoria Geral da Unido) e do Ministério Pablico. Aqui cabe a ressalva
de que o numero bruto de contribuicdes deste grupo de interesse ¢é
consideravelmente menor do que o numero de bruto de manifestagoes de outras
categorias, como agentes economicos regulados. De todo modo, o fato de que atores
governamentais gozam de alto indice de aceitagao é um fendmeno observado em
outras agéncias reguladoras, como Anac (CPDE, 2020b), Anvisa (CPDE, 2020i) e
Aneel (CPDE, 2020e).

Ja os participantes classificados na categoria “individuos interessados”
possuem indice relativo de aceitagao de apenas 31,5%, contra 59,3% de rejeigao, 3%
de respostas nao claras e 6% de contribuigbes nao aplicaveis. Individuos
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interessados sao pessoas fisicas que nao representam ou nao declaram representar
nenhum grupo de interesse especifico. E possivel, no entanto, que beneficirios
individuais de planos de satide também fagam parte desta categoria, especialmente
quando nao se autodeclaram consumidores no momento do envio da contribuicao
a consulta ou audiéncia publica da ANS. De qualquer modo individuos
interessados nao agem de forma coordenada, o que talvez explique o alto indice de
rejeicao de suas contribuigoes.

Grafico 12
Impacto das contribuigoes por categoria de participante
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Grafico 13
Impacto das contribuicoes por segmento de operadoras
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Como visto, seis dos dez maiores participantes das consultas e audiéncias
publicas da ANS sao entidades representativas dos agentes econdmicos regulados.
As entidades representativas buscam, nesse sentido, coordenar as a¢oes de grupos
coletivos de operadoras, dos prestadores de servigos de saude e dos beneficidrios
dos planos de satude. Como visto, esta na propria defini¢ao de grupo de interesse a
ideia de acao coletiva coordenada. Resta saber, deste modo, se a atuacao das
entidades representativas é efetiva nos mecanismos de participagao da ANS.

As entidades representativas sao as proponentes de 20,2% das contribui¢oes de
todas as categorias de participantes das audiéncias e consultas ptblicas da ANS e
de 20,9% de todas as contribui¢cdes dos agentes econdmicos regulados (CPDE,
2020f).

O grafico 14 mostra o impacto das manifestagdes dos participantes individuais
e representativos dos mecanismos da ANS. As contribui¢des da totalidade de
participantes individuais tiveram 48% de aceitagao, 46,6% de rejeicao, 3% de
respostas nao claras e 2,2% de contribui¢des nao aplicaveis. Ja as contribui¢oes das
entidades representativas de todas as categorias de participantes tiveram 49,8% de
aceitacao, 42,8% de rejeicao, 3,8% de respostas nao claras e 3,5% de contribui¢des
nao aplicaveis.

Analisando apenas as contribui¢des individuais dos agentes econdmicos
regulados, verifica-se um indice de 44,9% de aceitacao, 50,4% de rejeicao, 3,5% de
respostas nao claras alisando e 1% de contribuigbes nao aplicaveis. Ja as
contribui¢des das entidades representativas dos regulados tiveram 50,8% de
aceitacao, 43,8% de rejeicao, 3,3% de respostas nao claras e 1,9% de contribui¢des
nao aplicaveis.

Em suma, as entidades representativas de todos os grupos de interesse, e em
especial dos regulados, apresentam indices de aceitacdo de suas contribui¢oes
maiores do que os dos participantes individuais, conforme se verifica nos graficos
14 e 15.
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Grafico 14
Impacto das contribuicoes das entidades representativas
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Grafico 15
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VII. CONCLUSAO

Algumas conclusoes podem ser extraidas da analise empirica das consultas e
audiéncias publicas da ANS. Os mecanismos de participa¢ao sao, sem duvida,
espacos hoje ocupados pelos grupos de interesse para influenciar a tomada de
decisao regulatoria na ANS.

A ANS figura entre as agéncias com maior numero de participantes em suas
consultas e audiéncias publicas. Como visto, o nimero médio de participantes nas
consultas e audiéncias publicas da ANS é superior ao da maioria das agéncias
reguladoras federais.

Em parte, esta alta adesao de participantes se explica pela saliéncia dos temas
tratados nas consultas e audiéncias publicas, que afetam interesses de diferentes
grupos simultaneamente.

As operadoras de planos de saude, tinicos entes regulados pela ANS, sao o
grupo que mais participa dos mecanismos de participacao, fendmeno ja observado
pela literatura empirica nacional e estrangeira.

A ANS aprova mais do que rejeita as contribui¢cdes que recebe dos agentes
regulados nas audiéncias e consultas publicas. No entanto, assim como em estudo
anterior (Silva, 2012) nao foi possivel observar um favoritismo do setor regulado
para influenciar o processo regulatorio. O percentual de aprovagao das
contribui¢des dos regulados € inclusive inferior ao percentual de aprovagao das
manifestacdes de outras categorias de participantes — como a dos prestadores,
beneficidrios de planos de satde e atores governamentais.

De todas as categorias de participantes, atores governamentais sao aqueles que
tém maior percentual de contribuigOes aceitas. Este fendmeno nao é isolado para a
ANS, ocorrendo também em outras agéncias reguladoras.

Seis das dez entidades que mais participam das consultas e audiéncias publicas
da ANS sao entidades representativas do setor regulado. As entidades
representativas, ndo so do setor regulado, mas de todas as demais categorias de
participantes, recebem respostas mais favoraveis da ANS do que os participantes
individuais. Como visto, estd na propria defini¢ao de grupo de interesse a ideia de
acao coletiva coordenada, a qual parece ser bem exercida pelas entidades
representativas do setor suplementar.
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