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1 - INTRODUCAO

Ainda ¢ escassa, entre nds, a literatura juridica especializada
sobre o fascinante tema do Direito Securitdrio’ assim entendido como campo do
Direito no qual se pretende estudar, organizar e sistematizar as diversas relagdes
juridicas estabelecidas a partir dos contratos de seguro. Quso incluir no
conceito oulros temas recorrentes, tais como a previdéncia complementar aberta
e os titulos de capitalizagio, nfo apenas por guardarem relativa semelhanca com
0 tema central, mas, também, porque, do ponto de vista institucional,
encontram-se sob a guarda do mesmo orgdo regulador e fiscalizador, o que, de
qualguer modo, nos permite uma andlise conjunta sem prejuizo das
peculiaridades de cada segmento,

Releva notar que a pouca abundincia aqui referida contrasta
diametralmente com um mercado extremamente dinidmico e em franco
crescimento, sendo oportuno destacar a evolugiio do setor, nos ultimos oito
anos, passando de uma singela participago de 0,8% do Produto Interno Bruto,
em 1994, para mais de 3% no ano de 2002.

O eminente Ministro ROMILDO BUENO DE SOUZA?, entdio
Presidente do Superior Tribunal de Justica, em recente palestra, ja observara que
“o_instituto do _seguro para nds, juizes ¢ advogados, ndo faz parte da nossa
intimidade;  devemos  tratd-lo _como__ '‘vossa__exceléncia” _pelo  seu
“distancigmento” ¢ complexidade e, no entanto, a jurisprudéncia nio é assim
tdo “tumultuada” como deveria ser.”

' PEDRO ALVIM; 0O Contrato de Seguro”; Editora Forense; 1999; RAUL, TEIXEIRA; “Os
Refiexos do Nevo Cédige Civil nos Contratos de Seguro”; Forense; 2003 {no prele). “Seguro,
Previdéncia e Capitalizagio. Uma Visfo TInstitucional”; Editora Forense; 2002; RICARDO
BECHARA SANTOS; “Direito de Seguro no Cotidiano™; Editora Forense; 1999 JOAQ MARCOS
BRITO MARTINS; “O Contrato de Seguro™; Forense Universitdrio; 2003; VOLTAIRE
MARENSI; “O Seguro ne Direito Brasileiro. Sintese; 2000; MAURA DE FATIMA BONATO E
CRISTIANE MARIA VIEIRA; “O Seguro Brasileiro™; LED. Editora de Direite; 2000.

? “0s Miltiplos Aspectos do Segure”;, Anais do VI Férum Juridico do Seguro Privado; Rio de
Janeiro; 1997, :
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De qualquer modo o Campo do direito securitdrio descortina-
se como um desafio a estudiosos e juristas na drdua tarefa de construgdo de uma
base teorica sdlida, miltipla e compativel com a sua importincia para a
economia de mercado.

2.0 CONTRATO DE SEGURO E AS RELACOES
INSTITUCIONAIS NO AMBITO DO SISTEMA NACIONAL DE
SEGUROS PRIVADOS.

Para muitos o seguro remonta a antignidade tendo os fenicios,
eximios navegadores que viviam do comércio maritimo, criado um mecanismo
de protecdo, de base mutualista, para garantir eventuais perdas de navios e
mercadorias transportadas. ‘

VOLTAIRE MARENSI observa que o surgimento dos
primeiros contratos de seguro se deu no principio do século XIV, no perfodo
mercantilista, especialmente nas cidades do norte da Ithlia em franco
desenvolvimento econdmico e cujas atividades mercantis se estendiam por toda
a Buropa. Lembra o autor que “o segurador prometia um preco pelos objetos
segiros se o navio ou carga ndo chegasse a salvo ao porto de destino, mediante
¢ pagamenio de wm prémio”.

Em sua esséncia o contrato de seguro tem por objeto a
transferéneia de um risco préprio, que é do segurado, e que, através dele, é
repassado para o segurador.

Como bem observa PEDRO ALVIM®, “é da competéncia
exclusiva do segurado resolver se suportard sozinho os efeitos do risco a que
estd sujeito, ou transferi-lo para o segurador. Qualquer outra pessoa s6 poderd
Jazé-lo, como seu representante (...). O fundamento do contrato de seguro ¢,
portanto, a transferéncia do risco™.

Daf que todo o arcabougo doutrindrio do contrato de seguro
reside na perfeita construgiio da teoria da transferéncia de risco, que, na palavra
de ALVIM®, “consiste numa SJormulagdo mais precisa da teoria da necessidade
eventual e que, como estd, € capaz de identificar, ndo a causa dos subtipos do
contrato de seguro {seguro de danos, seguro de pessoas), mas o tipo
contratual.”

Assim, ndio obstante a importincia dos demais elementos
formadores da avenga securitdria® é o risco ¢ seu atributo fundamental, assim

* In “O Contrato de Segure a luz do Novo Cddiga Civil’; Sintese Editora; Porto Alegre ; 2002
" In “O Contrato de Segurc™; Forense; Rio, 1699,
3 ab, citada

¢ Segundo Halperin, os elementos essenciais sio; o interesse segurivel, o risco e o prémio. Entende

por interesse a‘relagdo licita de valor econdmico sobre wm bem. Quando estd ameagada por um
risco, esta relagdo se torna um interesse segurdvel (inferés asegnrable). Adquire importfincia
extraordindria, porque constitii o objeto do contrato (in “Segurcs, Exposidn critica de la ley 17.418,
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entendido, no magistral conceito de ALVIM, como “o acontecimenio possivel,
Juturo e incerto, ou de data incerta, gue ndo depende somente da voniade das

puarfes”. ]
Dentro desse contexto temos afirmado® “que, do ponto de

vista filosdfico, o seguro tem sua génese no receio do homem quanto s
incertezas do futuro. E certo se concluir que em foda agdo humana, e ai
obviamente se inclui a arividade empresarial, o risco estd presente, seja na
forma de insucesso, de fatores de natureza, da sua prpria impericia ou
imprudéncia. Por principio, aquele que realiza determinado negdcio assitme 0s
riscos do  empreendimento, podendo, no entanto, transferir fais riscos para
terceiros. E € al que reside a importincia do seguro, na medida em que esse
instrumento juridico permite que parte de tais riscos seju transferida para uma
outra entidade, a seguradora, que através de mecanismos complexos e
fecnicamente requintados assume a responsabilidade de indenizar’ aquele que
contrata o seguro do prejuizo resultante da concretizacdo desses riscos™.

Para perfeita compreensio do ambiente juridico conformado
pelo chamado Direito Securitdrio hi que se perceber a existéncia de dois
sistemas que, embora de natureza distinta, se entrelacam formando, a partir de
ambos, um campo comum. Temos, assim, primeiramente, um microssistema,
cuja natureza juridica é eminentemente privada, que se consubstancia nos
contratos e planos disponibilizados pelas seguradoras aos consumidores. Seu
dominio € essencialmente do Direito Civil, sendo de compeiéncia legislativa
ordindria privativa da Unifo (art. 22, I, CRFRB) e tendo no Cdédigo Civil suas
regras gerais. Dessarte é no arcabougo substantivo codificado que vamos
encontrar a matriz ideoldgica do microssistema securttdrio, inserida no capitulo
dos contratos, emanando daf todas as regras e disposi¢Bes pertinentes a esse
complexo negocio juridico.

Neste viés, ¢ Direito Securitario, com terminologia e contetido
axiolégico préprio, reveste-se de caracteristicas que o tornam um campo
especial, inserto no direito contratnal civil, e que, de certa forma, confunde os
doutrinadores dados as suas intimeras peculiaridades nem sempre integradas aos
principios comuns 4 teoria dos contratos.

Existe, também, um macrossistema determinado pelas
relagdes institucionais que se cstabelecem enire os agentes econdmicos que

Buenos Aires, 1972, pdg. 46 e pdg. 536)".

7 ALVIM, Pedro, ob. citada

8 TEIXEIRA, Raul; in “Seguro, Previdéncia e Capitalizagfio. Uma Visdo Institucional”; Editora
Forense; Rio; 2002

? Utilizamos a cxpressio “indenizar” por ser adotada pela maioria da doutrina, embora
tecnicamente melhor seria “cobrit™, eis que a indenizacfio s6 se verifica nos seguros de danos. Nos
seguros de pessoas (vida ¢ actdentes pessoais), temos o pagamento de uma soma em dinheiro,
conceito mais compativel com a indispenibilidade do interesse segurado (vida e demais faculdades
humanas), que, come cedigo, nfo ¢ passivel de avaliagio e, portanto, ndo indenizdvel.
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atuam no mercado segurador, bem como entre estes ¢ os orgdos reguladores
e fiscalizadores. Este sisterma, que lem sua criagiic estabelecida por lei
{Decreto-lei n. ° 73/66), denomina-se Sistema Nacional de Seguros Privados e
compde-se pelos seguintes agentes;

a) Conselho Nacional de Seguros Privados -
CNSP, que tem suas fungdes estabelecidas no art. 32 do
DL. 73/66, e basicamente tem comg atribui¢io precipua a
de fixar, através de resolugdes, as diretrizes ¢ normas da
politica de seguros privados.

b) Superintendéncia de Seguros Privados -
SUSEP, que tem suas tfungbes estabelecidas no art. 36 do
DL. 73/66, ¢ & basicamente a execufora da politica
tragada pelo CNSP, cabendo-lhe editar Instrugfes e
Circulares objetivando a regulamentagiio das operacdes
de seguro.

¢) O Instituto de Resseguros do Brasil — IRB,
que tem suas atribuiges estabelecidas no art. 44 e
basicamente € ¢ responsdvel pelas operagGes de co-
SEgUI0, Iesseguro e retrocessio.

d) Sociedades autorizadas a operar em seguros
privados, que, de acordo com o art. 24 do DL. 73/66,
somente poderfio ser sociedades andnimas ou
cooperativas.

e) Corretores Habilitados, que t&m suas
atividades reguladas pela Lei n.° 594, de 29/12/64, bem
como nos arts. 122 a 128 do DL, 73/66. O corretor de
seguros, pessoa fisica ou juridica, é o intermedidrio
legalmente autorizado a angariar e a promover contratos
de seguros.

Todo esse macrossistema tinha, até o advento da Emenda
Constitucicnal n, ° 40, de 29/05/2003, como fundamento de validade o art. 192,
inciso T, da Carta Magna, que estabelecia que “o sistema financeiro nacional,
estruturado de forma a promover o desenvolvimento equilibrado do Pais e a
servir aos interesses da coletividade, serd regulado em let complementar, que
dispord, inclusive, sobre autorizacdo e funcionamento dos estabelecimentos do

seguro, resseguro, previdéncia complementar e capitalizagio, bem como do
drgdo oficial fiscalizador”,

Por for¢ca do mencionado preceito constitucional, nfio tendo
sido, até hoje, editada a lei complementar referida, operou-se, em relagfio ao
Decreto-lei n.° 73/66, o fendmeno que a doutrina juridica convencionou chamar
de “recepeio”, passando aguele diploma {ao menos na parte que dispée sobre
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as regras a serem observadas pelas entidades com vistas a autorizagfio a operar,
bem como a prépria organizagfo societdria intrinseca das entidades operadoras
g, também, no tocante as atribui¢Ges dos mencionados orghos de regulaciio e
fiscalizagfio do mercado) a ter a estatura juridica de lei complementar.

Desse fundamento constitucional, ¢ delegacio regulatoria
expressa contida no Decreto n. © 73/66, emana toda a normatizacio editada pela
SUSEP ¢ o CNSP objetivando a fixagiio de padroes técnicos de desempenho,
controle de solvéncia, constituicio de reservas técnicas para garantia das
obrigagBes assumidas, condigdes de apélices, planos de operagles e tarifas,
regras de constituigdo, organizagdo, funcionamento, fusfio, encampagio,
transferéncia de controle aciondrio e demais aspectos atinentes a governanca
corporativa das sociedades operadoras, dispositivos relativos aos regimes
especiais de fiscalizagfo, nos casos de insuficiéncia de cobertura das reservas
téenicas ou de md sitnagio econdmico-financeira das entidades, inclusive
decretagiio de liquidagdo extrajudicial, e, tarmbém, normas de penalidades a
serem aplicadas pelo drgéo fiscalizador,

Ocorre que, com o advento de Emenda Constitucional 1. ° 40,
de 29/05/2003, foi totalmente alterada a redagfio. do art. 192 da Carta,
suprimindo-se todos os incisos e pardgrafos e passando o capu! 2 vigorar com o
seguinte tex(o:

“Art. 19 — O sistemnd financeiro nacional,
estruturade de forma a promover o desenvolvimento
equilibrado do Pais e a servir aos interesses da
coletividade, em todus as partes que o compdem,
abrangende as cooperalivas de crédito, serd regulado
por leis complementares que dispordo, inclusive, sobre
a participagdo do capital estrangeiro nas instituicdes
que a integram”.

Vé-se, pois, que o desideratc original do legislador
constituinte, de integrar o Sistema Nacional de Seguros Privados no dmbito do
Sistema Financeiro Nacional, foi, pelo menos aparentemente, alterado pela
Emenda n. © 40/03 que suprimiu o inciso II do art. 192,

A questio que se pde ao desafio dos estudiosos € saber se as
operagdes de seguro, resseguro, capitalizagfio e previdéncia privada, embora
formalmente retiradas do capitulo do sistema financeiro nacional, seriam ainda
consideradas parte deste e, portanto, sujeitas & regulamentacio do legislador
complementar, ou, a contririo sense, por ndo mais integri-lo estariam no Ambito
de competéncia da legislacio ordindria, retomando, assim, o Decreto-lei n. °
73/66, seu status original.

A bhoa hermendutica nos sugere que, para encontrar o
verdadeiro sentido, alcance e extensdo de determinada norma juridica, vale
dizer, na melhor técnica interpretativa, é imperativo superar O processc
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simplesmente literal, ou seja a letra fria da lei, e buscar no método sisterdtico a
real intengfo do legislador,

Ensina CARLOS MAXIMILIANO'® que “o processo
sistemdtico consiste em comparar ¢ dispositive sujeito & exegese, com outros do
mesmo repositorio ou de leis diversas, mas referentes ao mesmo objeto. Cade
preceito, portanto, € membro de um grande todo; por isso do exame em
conjunto resulta bastante luz para o case em apreco. Confronta-se a prescri¢do
positiva com outra de que proveio, ou que da mesma dimanaram; verifica-se o
nexo entre a regra e a excegdo, entre o geral e o particular, e deste modo se
obtém esclarecimentos preciosos. O preceito, assim submetido a exame, longe
de perder a propria individualidade, adguire realce maior, talvez inesperado.
Com esse trabalho de sintese € melhor compreendido.”

Nessa ordem de idéias vamos encontrar no préprio texto
constitucionais referéncias importantes'' que nos conduzem a conclusio de que
as atividades de seguro, capitalizagiio e previdéncia privada integram, pela sua
natureza, o sistema financeiro.

A propria Lei n. © 4595, de 31/12/64, igualmente recepcionada
com status de lei complementar, ac criar o sistema financeiro nacional,
subordinou as companhias de seguros ¢ capifalizacio 2s suas disposicdes,
considerando-as como instituigdes financeiras, na medida em que atuam na
imtermediacio e custddia de recursos financeiros e valores de terceiros (arts. 17
e 18, § 1.9). —_
Também o insigne JOSE"AFONSO DA SILVA'? afirma que
“subording-se ¢ disciplina do sistema financeiro nacional, além das instituigées
Jinanceiras, as bolsas de valores, as companhias de seguro, de previdéncia e de
capitalizagdo, assim como as sociedades que efetuam distribuicéio de prémios
em imévels, mercadorias ou dinheiro, mediante sorteio de titulos de sua
emissdo ou por qualquer oulra forma e, ainda, as pessoas fisicas ou juridicas
que exercem, por conta propria ou de terceiros, atividades relacionadas com a
compra e venda de agdes ¢ outros titulos, realizando nos mercados financeiros
e de capitais operacdes ou servigo de natureza dos executados pelas instituicdes

financeiras”, ) ) . . ‘
Na esteira de tais consideragdes, o que se pode depreender &

que a acfo regulatdria do estado, no tocante as atividades de seguro,
capitalizagio e previdéncia privada aberta, exercida pela SUSEP ¢ o CNSP,
decorre de delegagio constitucionalmente atribuida 4 lel complementar.

" In “Hermenéutica e Aplicagdo do Direito; Editora Forense; Rio; 19997,
" Constituigiio Federal:  Art.21 — Compete a Unifo:
VI — administrar as reservas cambiais do Pafs e fiscalizar as operagGes
de natureza financeira, especialmente as de crédito, cimbio ¢
capitalizagfo, bem como as de seguro e de previdGencia privada.

"2 i *“Curso de Direito Constitucional Positivo™;, Malheiros Editores; S.Paulo, 1999,
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E importante ressaltar que a fungio regulatdria cinge-se, como
jA4 observamos, as regras de autorizagdo para operar ¢ fixagio de padrdes
técnicos de funcionamento, tais como censtituicio de reservas, controle de

quatidade dos ativos garantidores, normas de fiscalizagfio e aplicacBo de

penalidades, atos societdrios e regras de governanga corporativa,

Ao poder politico delegante € reservado a atribuicio da
formulagfio da politica de seguros, atribui¢éio essa que se encontra dentro da
competéncia do legislador ordindrio, nos termos do art. 22, VII, da Constituigéo
Federal.

3. A ACAO DO ESTADO NO DOMINIO ECO~N(A)MICO EO
MODERNO PROCESSO DE AGENCIFICACAO

O exaurimento dos temas abordados nos tdpicos anteriores
indica que o campo do Direito Securitdrio € conformado por dois sistermas que
s¢ entrecortam, ficando ao centro um microssistema privado, emanado do
direito positivo civil, onde sfo tratadas as regras contratuais pertinentes aos
planos e apdlices de segure, enquanto na parte exterior apresenta-se o
macrossistema de ordem publica, marcado pelas relagdes institucionais entre os
agentes integranies do sistema nacional de seguros privados.

Aponte-se, também, que no entrecortamente dos dois sistemas
surge um campo comum onde os institutos do direito privade subordinam-se a
plena ¢ intensa acfo regulatéria do Estado, por constituirem, sem divida,
principios de ordem piiblica e, portanto, sujeitos s condiges e diretrizes
flxadas pelos dérgios reguladores.

Para que melhor se perceba a natureza e a complexndade das
relagBes que se estabelecem no campo da intercessdo entre piblico e privado,
impde-se pequena digressfio acerca do processo evolutivo do Estado moderno e
a gradativa “invasdo” do privado pelo piblico, a partic do modelo hobesiano
puro, onde o Bstado, totalmente segregado da sociedade civil, exerce papel
exclusivamente coercitivo como garantidor da ordem e do cumprimento dos
contratos.

Inicialmente € no plano puramente politico que o Estado
comega a ser ocupado pela sociedade civil, de forma ainda timida em LOCKE",
mediante 0% mecanismos de representagdo restrita e, posteriormente,
ROUSSEAU" com a construgdo da teoria da vontade geral.

No plano econdmico, todavia, a chamada segregacio total
entre sociedade politica (Estado) e sociedade civil vai se estender por mais dois
séculos, consagrando o modelo do Estado liberal como reflexo direto da ascensio

3 Vero “Segundo Tratado sobre 0 Governo"’; Coleciio 08 Pensadores; S. Paulo; Nova Cultural,
1999,
'* ROUSSEAU; Jean Jacques; “O contrate Social”.
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da burguesia ao poder.

No plano do direito o apogeu do Estado Liberal consagra o
principio do constitucionalismo, a afirmago da norma escrita, do principio da
codificagio e da filosofia do juspositivismo, tendo como contrapartida o
declinio do direito natural,

O intrigante, todavia, ¢ que somente a partir do positivismo
juridico, expressiio exata da consolidagio do Estado Maderno, detentor legitimo
do monop6lic da criagic da norma gcral e 1mpessoa] . & consectirio da
consagragdo do idedrio liberal-burgués, é que se criam”as condicées pala 0
modelo do Estado interventor.

NORBERTO BOBBIO" mostra que “a sociedade medceval
era uma sociedade pluralista, posto ser constituida por wma pluralidade de
agrupamentos sociais cada um dos quais dispondo de um ordenamento juridico
proprio: o direito ai se apresentava como um fendmeno social, produzido ndo
pelo Estado, mas pela sociedade civil. Com a formagdo do Fstado moderno, ao
contrdrio, a sociedade assume wma estrutura monista, no senfido de que o
Estado concentra em si todos os poderes, em primeiro lugar aquele de criar o
direito: nifo se contenta em concorrer para esta criagdo, mas quer ser o tnico a
estabelecer o direito, ou diretamente através da lei, ou indiretamente através do
reconhecimento e controle das normas de formagdo consuetudindria. Assiste-se,
assim, dquilo que em outro curso chamamos de processo de monopolizaciio da
producdo juridica por parte do Estado”

Asgim, elevado o Estado & categoria de pessoa juridica de
direito piblico, detentor Gnico ¢ legitimo dos meios de coagiio e legislagio, na
perfeifa visdo de MAX WEBER, estdo postas as condigbes para que,
progressiva e paslatinamente, se processe a sua “invaséo” no plano econdmico.

A funglio regulatéria do Estado, como espécie do género
intervencido do Estado no_dominio econdmico, vai deitar suas rafzes nas
deficiéncias e deformagdes operadas ac longo do tempo no medelo puro do
Estado liberal.

Muito oportuno aqui, o escilic de MARIA SYLVIA
ZANELLA DI PIETRO' ao apontar que, “num primeiro momento, o Estado de
Direito desenvolveu-se baseado nos principios do liberalismo, em que a
preocupacfo era de assegurar ao individuo uma série de direitos subjetivos,
dentre os quais a liberdade. Em conseqiiéncia, tudo o que significasse uma
interferéncia nessa liberdade deveria ter um cardler excepcional. A regra era o
livre exercicio dos direitos individuais amplamente assegurados nas DeclaragGes
Universais de Direitos, depois transpostos para as Constituigdes; a atuagio
estatal constituia excecfio, s6 podendo limitar o exercicio dos direitos
individuais para assegurar a ordem publica. A policia administrativa era

1* In “Q Pasitivismo Juridico™ Teone Editora; S. Paulo; 1995
' In “Direito Administrativo™; Atlas Ed.; 8.Paulo; 2001
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essencialmente uma policia de seguranga.Um segundo momento se inicia
quando o Estado liberal comega a transformar-se em Estado intervencionista; a
sua atuagio ndo se limita mais & seguranga e passa a estender-se também &
ordem econdmica e social.”

LUIZ WERNECK VIANNA'" observa que “ a principio, o
dominio da acdo 'geral’ do Estado opera exclusivamente na dimensdo da
politica. O ebjeto do direito piblico se formula na ordenacdo do sistema de
poderes concorrentes € harménicos, como o tripé cldssico da consiituigdo
politica liberal —  executivo, judicidrio, legislativo. A teoria da lei geral e
impessoal consiste no pressuposto que orienta essa articulagdo — aprovada a lei
pelos delegados do povo, a todos constrange igualmente,

VITAL MOREIRA" assinala que “a economia apenas ganha
relevo juridico indiretamente, através da sua insergdo na ordem juridica geral
da soviedade. Esta postergagiio day relagdes econdmicas para o dominio do
direito privado tetm como resultado atirar @ economia para fora do dominio do
direito e eliminar o problema da ordem ecandmica como problema juridico. As
relagbes econdmicas aparecem diluidas na massa comum das relagdes enire
duas pessoas”

E no final do século-XIX e inicio do século XX que vai se
infeiar um movimento de intensa concentragio do capital, com predeminio dos
monopélios. A par desse fendmeno na economia, a crescente participagio dos
movimentos democriticos que buscam a igualitarizagio da vida social ¢ a
participagfio plena no processo politico viio ser o fator preponderante para
alteracio do modelo de Estado liberal cldssico.

LUfS ROBERTO BARROSO' aponta, com alguma ironia,
que “o discurso acerca do Estado airavessou, ao longo do século XX, trés fases
distintas: a pré-modernidade (ou Estado Liberal), a modernidade(ou Fstado
Social) ¢ a pds-modernidade (ou Estado Neoliberal). A constatagdo inevitdvel,
desconcertante, é que o Brasil chega & pés-modernidade sem ter conseguido ser
liberal nem moderno. Herdeiros de uma tradicdo autoritdria e populista,
elitizada e excludente, seletiva entre ammigos e inimigos — e ndo entre certo e
errado, juste ou injusto -, mansa com os ricos e dura com os pobres, chegamos
ao lercelvo milénio, atrasados e com pressa.”

De qualquer sorte, é nesse cendrio de mudangas sociais ¢
econdmicas que vai se desenhar o novo modelo intervencionista. WERNECK
VIANNA™ indica que “a intervencio do pliblico sobre o privado se efetiva em
miltiplos aspectos. O mercado, o trabatho e a empresa, antes dominios
estranhos & regulamentagdo juridica, sdo penetrados por larga e copiosa

7 In “Liberalismo e Sindicato no Brasil™, Bditora Paz e Terra; Rio; 1976.

"* n * A Ordem Juridica do Capitalisine™; Ed. Perspectiva Juridica; Coimbra, 1978,

" In “Fundamentos Tedricos e Filos6ficos do Novo Direito Constitucional Brasileiro”; Revista de
Direito dz Procuradoria-Geral n® 34; Rio; 2001.

1 Ob, citada
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legislagdo. O trabalho se acha ordenado por um direito préprio, a empresa
sujeita & lei, como no caso das sociedades andnimas, a concorréncia, pedra de
toque do mercado liberal, disciplinada por disposicdes antitrustes e pela
regulamentagdo administrativa estatal ™',

, ALBERTO VENANCIO FILHOY, buscando clementos na
sintese de THEMISTOCLES CAVALCANTI, identifica as seguintes formas de
intervencgdo:

“a) através do poder normative, em todas as
suas modalidades e toda a hierarquia legisiativa,

b) alravés de medidos de policia,
disciplinadoras das atividades privadas e executando
medidas exigidas pelo interesse piblico;

¢) assumindo os Estados servigos entregue
anteriormente a atividade privada, ou tomando a iniciativa
de servigos industriais ou comerciais.

d) cooperacdo com os particulares, sob
todas as formas, para realizagdo de servigos e obras de
interesse pitblico.”

E claro para nés que a funciio regulatéria do estado, atuando
como disciplinadora e fomentadora da atividade econbmica privada, encontra-se
plenamente albergada nas formas “a” e “b” da classificagdo de ALBERTO
VENANCIO FILHO, e, hodiernamente, subsume-se na expressio maior do
chamado poder de policia do Estado, tal entendido, na perfeita visio de CAIO
TACITO* , como “o principal instrumento do Estado no processo de disciplina
e continéncia dos interesses individuais, reproduzindo, ra evolugdo de seu
conceito, a linha ascensional de intervengdio dos poderes piiblicos. De simples
meio de manutencdo da ordem miblica ele se expande ao dominio econdmico e
sociad, subordinando ao Estudo e & agdo coercitiva do Estado uma larga
porgio da iniciativa privada”.

Na mesmo vertente DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA
NETO? adverte que a necessidade de proteger o interesse geral dos excessos do
comportamento individual é o motivo pelo qual “o legislador, valendo-se do
instituto da discricionariedade, depois de assentar as bases legais do exercicio
do poder de policia, comete ao administrador pdblico o encargo de regutd-lo e
de aplicd-lo, dentro dos limites predefinidos, para garantir concretamente os
valores convivenciais abstratamente considerados como sua finalidade™.

Discorrendo sobre a nogdo de fungiio regulatéria, o excelente

:; In “A Intervengfic do Estado no Dominio Eeondmico™; Fundagfio Getdlio Vargas; Rio; 1968.
In “O Poder de Policia ¢ seus Limites”; Revista de Direito Administrativo, 27:1; Jan./Mar., 1952.
2 In “Cutso de Direito Administrativo”; Bd. Forense; Rio; 1999
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MARCOS JURUENA VILLELA SOUTO™ ensina que “a arividade
administrative assumiy um forte impacto sobre as afividades de interesse geral;
dada a impossibilidade de o Estado satisfazer a todas as necessidades piiblicas,
resta-the orientar e acompanhar como essas necessidades sero atendidas pelos
agentes privados. Esse o espirito da regulagdo, que ndo se confunde com a
fornudagdo das politicas piblicas. O mecanismo, em apertadissima sintese,
envolve o recebimento do poder politico pela autoridade eleita, com as
instrucdes de atendimento do interesse geral (mediante 0 acolhimento de um
determinado programa politico no processo eleitoral);, o agente politico
formula o polftica piblica que, para atender o interesse geral, deve ser
executada com eficiéncia; af entra a atividade regulatoria, expedindo dirvetrizes
para a eficiente implementagdo da politica piiblica sufragada. Esse o limite da
funcdo regulatdria, traduzindo em comandos técnicos a orientacdo normativa,
executiva ou judicante, para a”. implementagio de wma politica piblica. Néo
hd, pois, discricionariedade ampla na atuagdo dos agentes econdmicos, mas
mera integracdo técnica do comando fegal que reflete uma decisdo politica.”

Interessa-nos mais de perto, nos lindes deste modesto
trabalho, examinar o papel regulatério do Estado junto ao mercado de seguros,
capitalizagio e previdéncia privada aberta realizada através da SUSEP e do
CNSP ¢ cotejd-lo com a moderna forma de intervencio estatal consubstanciada
pela proliferacdio das agéncias reguladoras.

Entendendo o fendmeno das agéneias como parle do
movimento pluricentrisia administrativo, ALEXANDRE SANTOS DE
ARAGAQ® aponta que “com o avango da pluralidade e complexidade,
inclusive tecnoldgica, da Sociedade, este processo fragmentirio da
administracdo piiblica chegou a um ponto Stimo com o surgimento dos 6rgdos e
entidades independentes, ou seja, dotados de uma verdadeira/reforcada
autonomia, de wma descentralizaciio material, mais capazes de ponderar os
diversos interesses sociais presentes”.

O tema da agencificagfio ganhou maior relevo a partir da Carta
de 88 e intensificando-se, sobremaneira, com o crescimento da globalizagiio,
encontrando o Estado, através desses entes totalmente descentralizados™® e
autbnomos, a possibilidade de implementar politicas de mercado, em setores
estratégicos da economia, compativeis com os padrdes e necessidades do
mercado internacional.

* In “Direito Administrativo Regulatério™; Lumen Juris; Rio; 2002

 In “Administragfio Publica Pluricéntrica; Revista de Diteito da Procuradoria-Geral n. ® 54 Rio de
Janeiro; 20017,

"% Exemplo nitido do papel desempenhado pelas agéncias se verifica no recente episddio em que a
Agéncia Nacional de Telecomunicagio (ANATEL) chancelou aumento das tarifas telefdnicas por
indices cuja variagfo cspelhou a taxa de cdmbio ¢ nfio 0s custos operacionais, garantindo, assim, o
retorno do capital investido pelos grupos internacionais que, tempos atrds, participaram da
privatizagfio do setor.
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A doutrina distingue dentre as agéncias auténomas, as executivas e
as reguladoras, tendo estas tltimas, por forga da prépria lei criadora, maior
autonomia, poderes quase-legislativos e quase-judiciais e mandato fixo para
seus dirigentes, ficando estes imunes &s oscilagbes politicas de mudanga de
governo e com destituigio condicionada pelo Congresso nos casos
taxativamente fixados na norma de criagio™ .

ALEXANDRE ARAGAO™ aponta que “o tantas vezes
repisado cardter de “independéncia” das agéncias reguladoras retrata na verdade
uma autonomia reforcada, uma maior autonomia em relagio a4 de que
normalmente sfo dotadas as demais entidades da Administragfio Indireta, que
em sua maioria ndo sdo materialmente descentralizadas. Neste sentido, as
principais notas da autonomniafindependéncia das agéncias reguladoras so a
impossibilidade de exonerago ed nutum dos seus dirigentes; a organizagio
colegiada, a formacfo téenica; competéncias regulatdrias e a impossibilidade de
recursos hierdrquicos imprdprios, sendo que apenas a conjungiio destes
elementos resultard na conceituagiio de uma entidade como agéncia reguladora
independente,”

Curioso notar que a Lei n. ° 986/2000, espécie de norma geral
das agéncias reguladoras, consagra definitivamente a estabilidade dos mandatos
dos conselheiros & ministros, elencando, numerus clausus, as hipéteses de
perda de mandato (rentincia, condenacdo judicial transitada em julgado ou
processo administrativo disciplinar).

4. O PAPEL REGULATORIO DA SUSEP E DO CNSP E AS
AGENCIAS REGULADORAS.

A Superintendéncia de Seguros Privados (SUSEP) € uma
autarquia federal especial, criada pelo Decreto-Lei n. ® 73/66, com autonomia
administrativa e financeira, que tem como atribui¢io precipua a execugio da
politica tragada pelo Conselho Nacional de Seguros Privados, cabendo-lhe,
inclusive, fiscalizar a constitui¢fio, organizagio, funcionamento e operacdes das
sociedades seguradoras, de capitalizacio e entidades de previdéncia
complementar aberta. E dirigida por um conselho diretor, presidido por nm
superintendente, todos nomeados pelo Presidente da Republica e demissiveis ad
nutum, Sua receita advém da taxa de fiscalizagio dos mercados de seguro,
capitalizagdo e previdéncia privada aberta, instituida pela Lei n. © 7.944, de
20/12/89, tendo, ainda, como recurses o praduto das multas aplicadas aos entes
fiscalizados, dotagdo orgamentdria especifica ou créditos especiais, juros de
depésitos bancdrios, participagdo no Fundo de Estabilidade do Seguro Rural e
outras receitas ou valores aventicios, resultantes de suas atividades.

T SOUTO; Marcos Juruenna Villela; ob. citada.
O, citada
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Ao contririo das agéncias reguladoras, que ostentam
autonomia plena nas suas respectivas dreas de atuagiio, verdi gratia, a outorga
de concessdes, permissdes e autorizagbes para exploracdo de atividades e
servigos por particulares, a SUSEP apenas processa os pedidos de autorizagiio
dos agentes econdmicos interessados em atuar no mercado de seguros,
capitalizagdo e previdéncia aberta, submetendo-os, todavia, & aprovagio do
Ministro da Fazenda.

Sem ‘embargo de tais limitagBes, a SUSEP atua como uma
quase-agéncia, desempenhandc um papel de policia econdmica no mercado de
seguros, capitalizacio e previdéncia privada aberta, intervindo diretamente nas
atividades desenvolvidas pelos agentes, ndo apenas no desenho de produtos e
balizamento de mercado, mas controlando, pela via das reservas técnicas, a
solvéncia das entidades e aplicando sangGes administrativas aos entes
fiscalizados. Sua regulagto € eminentemente técnica e nfo se confunde com a
orientacfio legislativa da Unifio, que se promove através da formulagdo da
politica de seguros.

E digno de registro o papel desempenhado pelo Conselho
Nacional de Seguros Privados, drgéc deliberativo superior dentro do sistema, ao
qual incumbe fixar as diretrizes e normas da politica de seguros. Constituido
pelo Decreto-Lei n. © 73/66, em plena vigéncia do regime militar, o CNSP teve
como escopo realizar fungdes legislativas que, em situagdes de democracia
plena, seriam realizadas pelos mecanismos tradicionais de representacio
politica®, Assim, atendidos os interesses setoriais mediante a composi¢io do
Conselho™, funcionava o 6rgdo como verdadeira e genuina expressdo do

modelo corporativo  varguista. Com a restauragfo da democracia e,
especialmente, a partir da Carta de 88, a composi¢do do CNSP foi modificada,
sendo, hoje, composto de 6 membros integrantes do Poder

] B . . . . . P
Executivo™ mitigando-se, pois, a inspiragio corporativa que norteou sua criagio
e atribuindo-se-The fungfo regulatéria compativel com a celeridade e

® Para melhor aprofundamento da utilizagio do CNSP como instrumento de organizagéio
corporativa das relagdes econdmicas, ver o nosso "Seguro, Previdéncia Privada — Capitalizagdo.
Uma Visdo Institucional”; Forense Ed, : Rio; 2002.

(0 CNSP, na sua composicio origindria, era formado por 17 membros, sendo 11 representando o
governo e 6 representantes da iniciativa privada, nomeados pelo Presidente da Reptiblica. ©
Decreto n. °94.110, de 18/03/87, aumentou para 19 membros, sendo 13 de governo e 6 de iniciativa
privada,

A Lei n.®10.190, de 14/02/2001, em seu art. 2.°, dispoe:

“Art, 2. - Fica restabelecido o art. 33 do Decreto-Lei n.° 73, de
1966, com a seguinte redagdo:

“Art,33 — O CNSP sera integrado pelos segnintes memnbros™
I-Ministro de Estado da Fazenda, ou seu representante;
H-representante do Ministério da Justica,

HI-representante do Ministério da Previdéncia e Assisténcia
Sacial;
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complexidade requeridas pelas questdes levadas a sua esfera de regulagdo.

E importante o registro de que o referido DL. 73/66 instituiu a
gbrigatoriedade de oitiva, nas deliberagGes relativas a3 matérias especificas, das
chamadas Comissoes Consultivas, podendo o CNSP, além das legalmente
instituidas (satide, trabalho, transporte, mobilidria e de habitagdo, rural,
acrondutica, crédito e corretores), criar oulras camissdes consultivas, desde que
ocorra justificada necessidade (art.34, §1°). Ao presidente do CNSP cabe
designar os representantes que integrario as comissdes, sempre mediante
indicagdo das entidades representativas de cada segmento.

Vé-se, pois, que a idéia a permear a férmula corporativista, na
forma originalmente concebida, ¢ uma organizagio e condugfic da vida
econdmica, trazendo o Estado, para dentro de sen aparato, através da cooplagio
da iniciativa privada, os interesses sctoriais dominantes, dessa forma
administrando e resolvendo os conflitos.

Seria, talvez, prematuro afirmar que nas atividades integrantes
do sistema financeiro nacional (atividades bancdrias, seguros, capitalizagéo,
previdéncia privada, etc), onde existe um controle regulatério pleno por parte do
Poder Publico, através de autarquias especiais (Banco Central, SUSEP, elc),
lograsse éxito a tentativa de implantar o modelo de agencificagiio, o que
resultaria, come vimos, em Lotal segregagio politica das atividades regulatérias e
fiscalizatorias.

Nessa linha, ALEXANDRE ARAGAO? observa, com muita
proced@ncia, que “a maior parte das agéncias reguladoras independentes
criadas no Brasil guarda pertinéncia com a retragiio da intervengdo estatal em
vdrios setores da economia, que teve como reverso a conscidncia de que o
Estado ndo poderia deixar apenas ao bom-senso empresarial a gestio de.
atividades de indubitdvel interesse piiblico, que deveriam, portanto, ficar sob
seu poder regilatdrio. Procurou-se, todavia, fazer com que a regulagdo de tais
atividades néo ficasse sujeita & variagdo dos humores politico-partiddrios,
dotando-se as entidades dela incumbidas de uwma especial auloromia em
relacfio ao Poder Execulivo central, autonomia esta cuja principal nota é a
nomeacdo de técnicos por mandato determinado, durante o qual € vedada a
exoneragdo ad nutum”

1V-Superintendente da Superintendéncia de Seguros Privados —
SUSEP;

V-representante do Banco Central do Brasil;

VI-representante ¢o Comissiio de Valores Mobilidrios—CVM;

§1.° - O CNSP serd presidido pelo Ministro de Estado da Fazenda ¢, na

sna auséncia, pelo Superintendente da SUSEP.

2 (5. citada
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5. A AUTO-REGULACAO E A TEORIA DA CAPTURA

Nio obstante as dificuldades apontadas para implantagio do
modele regulatério de agéncia independente, como sucedinec da regulagio
operada pela SUSEP e CNSP, vem sendo ventilada, recentemente, a
possibilidade de instituir-se o modelo de auto-regulagio no Ambitc do sistema »
nacional de seguros privados.

MARCOS JURUENA VILLELA SOUTO™, com apoic no
inigualdvel DIOGO DE FIGUFIREDO MOREIRA NETO, aponta que “a auio-
regulagdo de interesses netaindividuais tem fundamento na liberdade
constitucional de associagio para a protecdo de interesses licitos (artigo 5.°
XVIL CF), tanto para defender os interesses individuais homogéneos dos
associados {art. 5.° XXI, CF)} como para defender os interesses coletivos ¢
difusos de uma coletividade, podendo abranger produtores, comerciantes e
consumidores num determinado mercado. Destaca o surgimento de “entidades
intermédias’ para prosseguir interesses piblicos nflo-estalais (distintos, pois,
dos interesses privados), voltadas a apoiar e até a substituir a agfio tutelar do
Estado pluriclasse. Afirma, também, ai com base em TORNE JIMENEZ, que a
sociedade, o conglomerado de associagBes e organizagdes indicam ao Estado a
politica a desenvolver e estabelecem ordem de prioridades.

Adverte o autor™, por outro dngulo “que a regulagdo estatal é
uma intervengdio na liberdade econdmica, com vistas & eficiente implementacio
de uma politica piblica de bem-estar geral, e dela resulta um custo. O objetivo
é maximizar o beneficio, ponderando acerca duas vantagens em ampliar ou
reduzir a concorréncia (beneficiar a economia de escala, o que acabana por
proteger a atividadeé reguladora)”.

A concluséio a que nos inclinamos a chegar, nos limites que
agui nos impusemos, € que em atividades onde a agio estatal se apresenta de
forma plena e incisiva, mormente quando esta a¢fo decorre de comando
constitucional préprio (art. 21, VIII, CF) resta, de todo, temerdria a idéia de
transferir aos prdprios titulares dos interesses econdémicos em questio a
possibilidade de estabelecer suas regras e defesas, como no caso de auto-
regulacio.

A isso se soma, como consectirio quase direto da auto-
regulagdio, a possibilidade de incidéncia, no caso do mercado de seguros,
capitalizagfo e previdéncia privada aberta, onde pela prépria necessidade de
defesa das relagfes de consumo € exercido um rigido e severo controle de

* Entrevista concedida pelo atual Superintendente da SUSEP ac jornal “O Globo”, em 28 de abril
de 2003: * Outro ponto ¢ comegar a incentivar o mercade a perceber gue a atividade de regulagio
ndo deve ser uma atribuigfio apenas do Grgo regulador, mas também das seguradoras ¢ corretoras,
que devem defender a integridade do setor, através da auto-regulacio™

* Oh, citada.

* VILLELA SOUTO, Marcos Juruena; ob. citada
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solvéncia sobre 08 agentes operantes, da chamada teoria da captura, af entendida
como aquela que discorre sobre o risco de vir a ser o regulador capturado pelo
agente regulado, que passaria, assim, a ter na regulagdo um instrumento voltado
exclusivamente para seus préprios interesses, comprometendo a atividade
regulada como um todo e o proprio bem-estar geral.

MARCOS JURUENA® nos mostra que “a captura decorre,
basicamente, do experiéncia e do conhecimento técnico dos regulados, que
forcardo, sempre, uma regulacdo que lhes seja mais vidvel. Isso se combate
com a presenca de agentfes piiblicos, qualificados, sejam do guadro de apoio e
direcio, sejam contratados para prestar servigos. A possibilidade de colapso
regulatério em funcdo da captura ndo decorre apenays do poder intelectual e
econdmica do regulado; a captura pode ser politica, quando, por lei ou por ato
de império (de duvidosa validade}, o Poder Piblice retira a competéncia do
drgdo regulador ou lhe refira a caracteristica de independéncia ou os
elementos de autonontia a ela inerentes”.

6. CONSIDERACOES FINAIS

A tdnica a ser observada no sistema nacional de seguros
privados é a existdncia de wwa drea comum, formada a partir de um
microssistema de relagbes privadas, centrado na figura do contrato de seguro, ¢
um macrossistema marcado pelas relages institucionais que se estabelecem
entre os agentes privados que operam no mercado e os drglos responsdveis pela
acfo estatal.

Essa drea comum, sujeita 3 plena rcguhgao estatal, o que €
realizado através da SUSEP e¢ do CNSP, integra-se no chamado sistema
financeiro nacional, cujo capitulo, em sede constitucional, foi recentemente
alterado pela Emenda n.® 40, de 29/5/2003, que reservou ao legislador
complementar especifico a regulamentagiio sobre as atividades de seguro,
resseguro, capitalizagiio e previdéncia complementar, ficando o Decreto-Lei n.°
73/ 1966 recepcionado com status de lei complementar até a edigdo do novel
diploma legal.

Observamos, aqui, que o moderno processo regulatério
realizado por agéncias estatais administrativas, financeiras e politicamente
autdbnomas, embora sob o controle finalistico do poder politice maior,
representado pelo Congresso Nacional, a quem cabe, em idltima anflise, a sua
propria exting¢do, nido comporta sua utilizagio na regulagdo das atividades do
sistema nacional de seguros privados.

‘Chamamos atengiio, ainda, sobre o recentemente mencionado
processo de auto-regulacfic, a ser implantado no dmbito do mercado de seguros,
capitalizagfio e previdéncia aberta, alertando para os possiveis riscos para o

% Ob. citada
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controle de solvéncia das entidades fiscalizadas, bem como para as préprias
relagbes de consuimo.

A luz de tais observagdes conclufmos que qualquer mudanga .
nos regimes normativos disciplinadores das atividades aqui mencionadas deve ser
operada através dos mecanismos regulatdrios ora vigenies, que se coadunam
plenamente com os objetivos tragados pelo legislador do Decreto-Lei n, ® 73/66
ao conferir & politica de seguros a precipua fungio de promover a expansiio do
mercado segurador, o aperfeicoamento das sociedades operadoras e a
preservagdio da liquidez e solvéncia, sem olvidar que a acio do Estado deve ser
exetcida no interesse dos segurados e beneficidrios dos contratos.
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