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RESUMO: Este trabalho analisa o papel do Sistema Nacional de Seguros Privados
(SNSP) na ordem econémica sob a perspectiva da regulagao, questionando o porqué
de ser necessario regular o mercado de seguros nacional. Identificaram-se, a partir
dai, as premissas pelas quais a regulagao é necessaria, ou seja, para assegurar: i) a
higidez econdmico-financeira da Instituicao Seguro; ii) a protecao ao consumidor;
iii) a livre concorréncia; e iv) a cooperacao dos seguradores. A partir do método
dedutivo, o estudo observa, também, a composicao do SNSP e o papel dos entes da
Administracao que possuem a fungao de fixar as diretrizes e executa-las, de modo a
regular e fiscalizar a atividade de seguros no Brasil. Por fim, foram avaliados alguns
dos efeitos da regulagao na ordem econémica, observando-se os seus principios de
funcionamento e os principios-fins previstos na Constituicao Federal de 1988.
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The role of the Private Insurance National System in the economic order.

CONTENTS: 1 Introduction « 2 Why do we need to requlate the Private Insurance Market in Brazil?
3 The structure of the Private Insurance National System and its role « 4 The Private Insurance National
System and the economic order « 5 Conclusion « 6 References.

ABSTRACT: This paper analyzes the role of the Private Insurance National System
(SNSP) in the economic order from a regulatory perspective, questioning why it is
necessary to regulate the Brazilian insurance market. Thereafter, the assumptions of
the need for adjustments were identified, to ensure: i) the economic and financial
health of insurance companies; ii) the consumer protection; iii) the free competition;
and iv) cooperation acts with insurers. This work, based on the deductive method,
analyzes, as well, the composition of the SNSP, and the role of Administration
entities whose duty is setting the guidelines and implementing them, in order to
regulate and supervise the insurance activity in Brazil. Finally, we analyzed some
of the effects of regulation on economic were analyzed, observing their operating
principles and the principles and practices in Brazilian Federal Constitution.
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El papel del Sistema Nacional del Seguro Privado en el orden econémico

CONTENIDO: 1 Introduccién « 2 ;Por qué es necessario regular la actividad de Sequros Privados
en Brasil? « 3 La estructura del Sistema Nacional de Seguros Privados y sus funciones « 4 El papel
del Sistema Nacional de Seguros Privados en el ordem econémico « 5 Conclusion « 6 Referencias.

RESUMEN: En este trabajo se analiza el papel del Sistema Nacional del Seguro
Privado en el orden econémico desde el punto de vista de la regulacion y por qué él
es necesario para regular el mercado de seguros del pais. Fueron identificados desde
ahi los locales en los que es necesaria una regulacién, a saber, garantizar: i) la salud
economica y financiera de la institucidn de seguros; ii) la proteccion del consumidor;
iii) la libre competencia; y iv) la cooperacién de las aseguradoras. El estudio, basado
en el método deductivo, también analiza la composicion del Sistema Nacional de
Seguros Privados y el papel de las entidades de la Administracién que tienen la
funcién de establecer las directrices y ponerlas en practica con el fin de regular y
supervisar la actividad de seguros en Brasil. Por tltimo, se analizaron algunos de los
efectos de la regulacién sobre los derechos econdmicos y se observaron sus principios
de funcionamiento y los principios propdsitos de la Constitucion Federal brasilena.

PALABRAS CLAVE: Intervencion del Estado . Desarrollo « Orden Econdomico -
Regulacion « Seguros.

Revista Juridica da Presidéncia « Brasilia « v.21 n.124 - Jun./Set.2019 - p.319-340
http://dx.doi.org/10.20499/2236-3645.RIP2019v21e124-1703

321



322

O papel do Sistema Nacional de Seguros Privados na ordem econémica

1 Introducéo

ste artigo tem por objetivo estudar a regulagao estatal na atividade privada

E de seguros que, por meio do Sistema Nacional de Seguros Privados (SNSP),
interfere na ordem econ6mica, neste ponto,tomada como “esfera dos acontecimentos
reais” (WEBER, 1969, p. 251).

Os seguros sociais disciplinados por normas de direito publico e administrados
pelo Instituto Nacional do Seguro Social nao serao abordados, uma vez que nao
integram as operacgoes de seguros privados, conforme o Decreto-lei n® 73/1966, mais
especificamente o paragrafo Unico do seu artigo 32

A analise parte do questionamento acerca da necessidade ou nao de regular a
atividade de seguros privados no Brasil. Feito isso, verificar-se-a como o SNSP esta
posto, abordando-se a sua composicao, suas caracteristicas e suas finalidades.

Em seguida, o Sistema sera abordado na perspectiva de execucao, regulacao
e fiscalizacao da atividade de seguros privados, confrontando-o com a ordem
econdmica disposta constitucionalmente, de modo a harmonizar os institutos e
extrair os seus efeitos.

A resposta para a questao acerca do papel do SNSP na ordem econémica esta
na compreensao dos entes que compoem a chamada “Instituicao Seguro” Esta é
estruturada por um conjunto complexo de normas que materializa um produto
denominado de “seguro’, 0 qual € um propulsor de riquezas que, consequentemente,
possui grande relevancia para a economia nacional e, por sua vez, para qualquer
sociedade que busca a promocao do desenvolvimento econémico sustentavel.

Portanto, a partir do método dedutivo, estudar-se-a, no presente trabalho,
o papel do SNSP enquanto sistema, entendido como pressupostos de unidade e
ordenacao do sistema juridico na preservacao de ordem ou de geracao de uma
desordem econdmica.

2 Por que é necessario regular a atividade de seguros privados no Brasil?

Entende-se como seguro a composi¢ao de uma rede complexa de elementos, com
caracteristicas distintas e alicercadas em fundamentos de areas diferentes, como a
matematica, a economia, a atuaria e o direito, que se harmonizam em um s0 instituto.

O seguro, na sua concepcao literal,denomina-se como algo fora de risco, a salvo,
protegido, e este é o objetivo de qualquer consumidor quando busca submeter um
risco futuro de perda econémica a um terceiro denominado segurador.
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Este,ainda que direcionado a riscos pré-determinados, possui como destinatario
a sociedade, revelando um carater coletivo. Dessa forma, a certeza do pagamento
para reposicao de perdas patrimoniais dos segurados esta lastreada pelas provisoes
técnicas constituidas pela contribuicao de um conjunto de segurados que se
denomina mutualismo. Este fundo é gerido pelo segurador de acordo com as regras
determinadas pelo Estado para salvaguardar a Instituicao Seguros.

O segurador, ao assumir o risco de perda econdémica, presta uma protecao de
garantia atual, a qual podera ser exercida no futuro mediante a concretizacao do
risco incerto assegurado, ou seja, o sinistro, este coberto por uma apélice de seguros.

A prestacao de garantia se caracteriza pela prote¢ao econdémica que o
segurador assume no ato da contratagao, mas seus efeitos estao condicionados
a materialidade do sinistro, e, neste caso, a reparacao pelo segurador das perdas
econdmicas asseguradas. Assim, a efetividade da prestacao da garantia é o
fundamento tradicional para que haja a intervencao estatal (GRAU, 2000, p. 124), a
qual atua em area de titularidade do setor privado,no sentido de assegurar a higidez
econdmico-financeira do segurador e a certeza da capacidade de pagamento. Para
cumprir com essa prerrogativa, o Brasil implantou em seu sistema de regulacao
a metodologia adotada na Europa, denominada de Solvéncia Il - vide Resolucao
CNSP n® 321/2015 e Circular SUSEP n° 517/2015 (BRASIL, 2015).

Ao exercer o controle da higidez econdmico-financeira do segurador, o Estado
intervém mediante ato administrativo ou legislativo destinado a limitar, condicionar
ou excluir a iniciativa privada em determinado setor da economia, visando a
preservacao dos principios constitucionais pertinentes para proteger o consumidor.
Este é caracterizado como destinatario fatico e econémico do bem ou servico, seja
ele pessoa juridica ou fisica que, na maioria das vezes, nao esta preparado para
avaliar as condicdes econdémicas do segurador, bem como, do préprio risco que
deseja assegurar.

Assim, a especialidade no trato com o risco, a quantidade e a qualidade das
informacdes de que o segurador dispde ao aceitar assumi-lo, colocam-no em uma
posicao mais confortavel de que a do consumidor, estabelecendo claramente
uma assimetria informacional entre as partes envolvidas, em prol do primeiro e
em detrimento do segundo. Dessa forma, a regulagao estatal vem para assegurar
o equilibrio dessa relacao, de modo que a protecao do consumidor é um dos
pressupostos para a intervencao do Estado nesse ramo de atividade. Visa a
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intervengao, portanto, a corrigir uma falha de mercado fruto da supremacia da
informacao detida pelo segurador, ou seja, a assimetria informacional existente.

Outro fundamento da regulagao neste campo € a atribuicao constitucional estatal
para garantir a livre concorréncia, tendo em vista que “a existéncia de um controle mais
efetivo com relagao a muitas empresas com poder de mercado s6 € possivel gracas
ao controle estrutural” (OCTAVIANI, 2000, p. 45). Embora seja um fundamento que
também justifique a intervencao estatal na atividade, o principio da livre concorréncia
incentiva inquietudes sobre eventuais maleficios de uma competicao exacerbada. Por
exemplo, a eventual derrubada nos precos dos prémios entre os concorrentes para
ampliacao de mercado a ponto de ultrapassar os limites razoaveis da atividade e,
assim, comprometer os indices de solvabilidade das empresas.

Nessa hipotese, poder-se-ia admitir que a garantia de livre concorréncia
estaria agindo em beneficio do segurador detentor de maior capital que, ao ser
muito agressivo comercialmente, poderia levar os concorrentes de menor capital
a situacdes de graves dificuldades financeiras, objetivando, com tal procedimento,
a aquisicao dos concorrentes em melhores condicoes, de modo a qualificar esta
medida como a de concorréncia predatéria.

A considerar a necessidade de seguranga econdmico-financeira do segurador,
bem como a protecao do consumidor em razao da complexidade do seguro e risco
para este, a livre concorréncia poderia ser fomento para criacao ou implementacao
de novos seguros e novas coberturas. Consequentemente, a livre concorréncia
na atividade de seguros ensejaria duas interpretacoes diferentes, a primeira, no
sentido de que a livre iniciativa seria um gerador de eficiéncia na medida em que
se introduziria no mercado novas formas de seguros e novas condi¢gdes com pregos
de prémios compativeis e a segunda, por outro lado, sobre a qual a adicao excessiva
de novos produtos e coberturas distintas agravaria o nivel de incompreensao
do consumidor de modo a anular qualquer beneficio que a livre concorréncia
proporcionaria (RIBEIRO, 2006, p. 98).

Destaca-se que o tema permite a critica quanto aos limites de intervencao do
Estado, os quais serao abordados no decorrer deste trabalho. Se estes forem rigidos,
como de fato sao, o principio da livre concorréncia seria tolhido, servindo apenas
as companhias ineficientes que utilizam as condicoes limitadas pelo Estado como
supedaneo para o exercicio de sua atividade econdmica que afeta os consumidores,
0s quais deixam de acessar novas e melhores coberturas securitarias, o que pode
ser caracterizado como uma forma de oportunismo ou, entao, de selecao adversa.
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No sentido de evitar um mercado de seguros predatério, a interferéncia estatal
justifica-se para promover um ambiente de cooperagao entre os seguradores no que
se refere a aplicagao das melhores técnicas de avaliacao de risco para, inclusive,
alcancar outros beneficios, como a celeridade, a eficiéncia e a eficacia, bem como a
adocao de prémios razoaveis em contrapartida a assuncao de obrigagoes.

Adicionalmente,a regulacao da atividade de seguros no ambiente de cooperagao
possui um pressuposto relevante: o controle estatal. Para evitar atos dos seguradores
que tenham por objetivo disciplinar o mercado de seguros de modo a atingir um
grau de vantagem desproporcional para a sua operagao, veda-se a eles a pratica de
atos anticoncorrenciais, sob pena de assumirem os 6nus decorrentes das medidas
disciplinares e/ou sancionadoras impostas pelo Estado.

Nesse cenario, o art. 170 da Constituicao Federal destaca os principios
norteadores da atuagao do Estado e da iniciativa privada na producao e circulagao
de riquezas. Os incisos IV e V. do mesmo artigo trazem a livre concorréncia e a defesa
do consumidor como principios de funcionamento da ordem econémica e justificam
a intervencgao regular do Estado na atividade de seguros privados.

A indagacao originaria deste capitulo, quanto ao porqué de ser necessario
regular a atividade privada de seguros no Brasil pode ser respondida de forma
objetiva. E necessario regula-la para assegurar: i) a higidez econdmico-financeira do
segurador; ii) a protecao do consumidor; iii) a livre concorréncia; e iv) a cooperacao
entre os seguradores no mercado (RIBEIRO, 2006, p. 93).

3 A estrutura do Sistema Nacional de Seguros Privados e suas fungdes

Anteriormente, foram abordados os fundamentos pelos quais a atividade de seguros
deve ser regulada no Brasil. Neste topico, verificar-se-a como o SNSP esta estruturado e
quais sao as suas diretrizes no alcance da regulagao desta atividade econémica.

A integralidade das operacoes de seguros privados realizados no pais esta
subordinada ao Decreto-lei n® 73/1966 (art. 19, 0 qual é responsavel por estabelecer
objetivos para a Politica Nacional de Seguros (art. 59), que sao: promover e expandir
0 mercado de seguros para permitir sua integragao no processo econémico e social
do pais; evitar a evasao de divisas; assegurar o principio da reciprocidade para
propiciar o investimento das companhias estrangeiras em igualdades de condi¢oes
as do pais de origem; promover o aperfeicoamento das sociedades seguradoras;
e, harmonizar a politica de seguros com a politica de investimentos do Governo
Federal (BRASIL, 1966).
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Em consonancia com o art. 174 da Constituicao Federal, o capitulo Il do
Decreto-lei n® 73/1966, mais especificamente no seu art. 7°, estabelece que compete
privativamente ao Governo Federal formular a politica de seqguros privados, legislar
sobre suas normas gerais e fiscalizar as operacdes no mercado nacional, de modo a
legitimar a Politica Nacional de Seguros em observancia das premissas assinaladas
anteriormente, de maneira a preservar a: i) a higidez econdémico-financeira do
segurador; ii) a protecao do consumidors; iii) a livre concorréncia; e iv) a cooperagao
entre os seguradores no mercado.

Para dar seguimento a Politica Nacional de Seguros, o Decreto-lei n® 73/1966
instituiu o SNSP. Este é estruturado por entes da Administracao e por operadores da
atividade econdmica na forma atual do artigo 89 cuja a composicao é a seguinte:
a) do Conselho Nacional de Seguros Privados (CNSP); b) da Superintendéncia
de Seguros Privados (SUSEP); c) dos resseguradores (art. 82, “C”, do Decreto-lei n°
73/1966); d) das sociedades autorizadas a operar em seguros privados; e e) dos
corretores habilitados.

Assim, o sistema acima atua de forma coordenada visando promover uma
adequada regulagao, ja que “a regulacao estatal &, pois, uma forma de intervencao
do poder publico sobre o campo da economia, na qual,em regra, deve em regra deve
imperar a liberdade dos agentes econémicos. Porém, trata-se de uma intervencao
indireta, nao demandante da assuncao da exploracao da atividade diretamente
pelo poder publico” (MARQUES NETO, 2009, p. 11). Nada obstante, para melhor
delimitacao do trabalho, o estudo nao abordara os resseguradores, seguradores e
corretores habilitados por serem pertencentes ao regramento de direito privado e
submetidos ao controle instituido pelo CNSP e pela SUSEP.

3.1 Conselho Nacional de Seguros Privados (CNSP)

O CNSP foi constituido com o objetivo de desenvolver o Seguro Nacional. Ele foi
criado durante o governo militar visando harmonizar a politica de governo e garantir
o dinamismo constante da Instituicao Seguro, que, ja aquela época, exigia condicoes
mais flexiveis para impulsionar o crescimento do mercado e, por consequéncia, o
desenvolvimento econdmico do pais (ALVIM, 1980, p. 171). Além da dinamicidade, o
CNSP também deveria buscar preservar a solidez do mercado.

Trata-se de 6rgao publico colegiado que integra o Ministério da Fazenda (art. 29
da Lein®10.683/2003), composto pelo Ministro da Fazenda, que exerce a presidéncia,
pelo representante do Ministério da Justica, pelo representante do Ministério da
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Previdéncia Social, pelo Superintendente de Seguros Privados, pelo representante
do Banco Central do Brasil e pelo representante da Comissao de Valores Mobiliarios.
O CNSP exerce relevante fungao normativa, pois na forma do artigo 32 do
Decreto-lei n® 73/1966 possui a responsabilidade de: a) fixar as diretrizes e as
normas da politica de seguros privados; b) regular a constituicao, organizacao,
funcionamento e fiscalizagao dos que exercerem atividades subordinadas ao SNSP,
bem como a aplicacao das penalidades previstas; c) estipular indices e demais
condigoes técnicas sobre tarifas, investimentos e outras relagoes patrimoniais a
serem observadas pelas sociedades seguradoras; d) fixar as caracteristicas gerais
dos contratos de seguros; e) fixar normas gerais de contabilidade e estatistica
a serem observadas pelas Sociedades Seguradoras; f) delimitar o capital das
sociedades seguradoras e dos resseguradores; g) estabelecer as diretrizes
gerais das operacoes de resseguro; h) disciplinar as operacdes de cosseguro; e i)
prescrever os critérios de constituicao das sociedades seguradoras, com fixacao
dos limites legais e técnicos das operagoes de seguro; dentre outras diretrizes que
compde o ambito da intervengao no campo econémico do seguro (BRASIL, 1966).

Embora o CNSP seja dotado de relevante funcao normativa, nao é atuante,
tanto que, para Walter Polido, trata-se de um 6rgao virtual, pois este sequer existe
fisicamente (POLIDO, 2015, p. 43).

Com efeito, embora legitimado e detentor da principal funcao normativa
integrante do SNSP, que é a fixacao de diretrizes e normas de seguros privados,
0 CNSP confere a SUSEP, executora das diretrizes, ampla funcao regulatoria, seja
quanto a especificidade de conteldo do seguro ou mesmo para complementar as
diretrizes do CNSP. Na pratica, ocorre a disfuncao de competéncia legal, uma vez que
a SUSEP acaba fazendo as vezes do CNSP. Em elevado grau, ha distorcao do Sistema.

3.2 Superintendéncia de Seguros Privados (SUSEP)

A SUSEP é uma autarquia federal, estas que podem ser definidas como “pessoas
juridicas de Direito Publico de capacidade exclusivamente administrativa” (MELLO,
2015, p. 164). Criada pelo Decreto-lei n® 73/1966, trata-se de pessoa juridica
de direito publico, dotada de autonomia administrativa e financeira, além de
pertencer a administracao publica indireta e vinculada ao Ministério da Fazenda
(Lei n® 10.683/2003, art. 27, inciso V, “a”). Ela possui fun¢des de natureza executiva,
reguladora e fiscalizadora (art. 36 do Decreto-lei n® 73/1966).
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Na funcao executiva,a SUSEP, na qualidade de executora da politica tragada pelo
CNSP, cumprira as determinagoes deste, conforme estabelece o art. 36 do Decreto-
lei n© 73/1966, nas alineas “a”,“d”,“f” e “i”, com a finalidade de: i) processar os pedidos
de autorizagao, para constituicao, organizacao, funcionamento, fusao, encampacao,
grupamento, transferéncia de controle acionario e reforma dos estatutos das
sociedades seguradoras, opinar sobre 0os mesmos e encaminha-los ao CNSP; ii)
aprovar os limites de operagdes das sociedades seguradoras, de conformidade com
o critério fixado pelo CNSP; iii) autorizar a movimentagao e liberagao dos bens e
valores obrigatoriamente inscritos em garantia das reservas técnicas e do capital
vinculado; e iv) proceder a liquidagao das sociedades seguradoras cuja a autorizacao
para funcionar no Pais foi cassada (BRASIL, 1966).

Embora o CNSP tenha a competéncia para fixar as diretrizes e normas da
politica de seguros privados, conforme as determinagdes do Decreto-lei n® 73, art.
32,inciso I, a SUSEP possui legitimidade, na forma do mesmo art. 36, alineas “b”, “C’,
para regular o mercado, podendo, assim: i) baixar instrucdes e expedir documentos
circulares relativas a regulamentacao das operacdes de seguro, de acordo com as
diretrizes do CNSP; ii) fixar condicoes de apélices, planos de operagdes e tarifas a
serem utilizadas, obrigatoriamente, pelo mercado segurador nacional.

A importante funcao fiscalizatoria da SUSEP esta expressa no art. 32, alineas “g”,
“h” e “k” do Decreto-lei n° 73/1966, cuja atuagao recai em: i) fiscalizar a execugao das
normas gerais de contabilidade e estatistica fixadas pelo CNSP para as sociedades
seguradoras; ii) fiscalizar as operacoes das sociedades seguradoras, e aplicar as
penalidades cabiveis; e iii) fiscalizar as operacoes das entidades autorreguladoras
do mercado de corretagem, inclusive o exato cumprimento das leis pertinentes,
de disposicoes regulamentares em geral e de resolugoes do CNSP, e aplicar as
penalidades cabiveis (BRASIL, 1966).

3.2.1 Os efeitos da fungdo executiva da SUSEP no mercado de Seguros

Em conformidade com as prerrogativas funcionais impostas pelo Decreto-lei
ne 73/1966, cabe a SUSEP processar os pedidos de constituicao, aprovar limites,
autorizar sua movimentacgao e liberacao de valores registrados em reservas técnicas,
e proceder a liquidagao das sociedades seguradoras. Essa funcao executiva da SUSEP
harmoniza-se com os principios que visam salvaguardar a Instituicao Seguro.

0 Orgao também é responsavel pelo processamento dos pedidos de constituicdo
de sociedades seguradoras,resseguradoras, e de corretores de resseguros. Dessa forma,
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ele exerce sua funcao para preservar os critérios de higidez econémico-financeira
dos agentes supervisionados, a prote¢ao aos consumidores, a livre concorréncia e as
cooperagoes entre os seguradores.

O pedido de constituicao de sociedade seguradora sera processado de acordo
com as formalidades e exigéncias que visam garantir um tratamento igualitario a
qualquer grupo que possua interesse em explorar a atividade de seguros. Trata-se de
procedimento pré-determinado que,ao preservar os critérios econdmicos da instituicao,
visa assegurar que a companhia seja controlada por integrantes aptos a todos os atos
empresariais, sem qualquer desabono, e que seja gerida por executivos que detém
conhecimento no ramo e, sobretudo, que a nova companhia tenha conduta ilibada em
conformidade aos termos da Resolugao CNSP n° 330/2015, mais especificamente em
seu art. 5°.

Aidentificacao da origem dos recursos € necessaria quando da formacao dos atos
societarios, seguido da integralizacao de capital minimo que devera ser realizado no
ato da constituicao da companhia ou no prazo de até 12 (doze) meses a contar do
registro da entidade, desde que a parcela integralizada nao seja inferior ao capital
minimo requerido (art. 7% da Resolugao CNSP n¢ 330/2015). Atualmente, a identificacao
da origem dos recursos ganha especial relevancia ante a submissao do Brasil a diversos
tratados internacionais, entre eles,a Convencao da Nagdes Unidas Contra a Corrupgao,
do ano de 2003. Estes visam regular o fluxo de capitais no mundo para impedir a
pratica de atividades criminosas, tais como a lavagem de dinheiro e o financiamento
de atividade terrorista. Assim, a Circular SUSEP n® 445/2012 dispGe sobre os controles
internos especificos para a prevencao e combate desses crimes (BRASIL, 2012).

E mais, a Resolugao CNSP n° 330/2015 exige a autorizagao expressa, por todos
0s integrantes do grupo de controle e por todos os detentores de participacao
qualificada, (i) a Receita Federal do Brasil, quanto ao fornecimento a SUSEP de
cépia da declaracao de rendimentos, de bens e direitos e de dividas e 6nus reais,
relativa aos dois ultimos exercicios, para uso exclusivo no respectivo processo de
autorizacao; e (ii) a SUSEP, para acesso a informacoes a seu respeito constantes de
qualquer sistema publico ou privado de cadastro e informacoes, inclusive processos
e procedimentos judiciais ou administrativos, para uso exclusivo no respectivo
processo de autorizagao (BRASIL, 2015).

Destaca-se, no procedimento em analise, a verificacdo de inexisténcia de
restricoes que possam, a juizo da SUSEP, afetar a reputagao dos controladores e
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detentores de participacao qualificada, tudo a bem do interesse da Instituicao
Seguro, sua principal finalidade.

Ap0s entrevistas pessoais e a verificacao da robustez do plano apresentado,
bem como pela composicao adequada da companhia por todos os acionistas, pelos
seus executivos, enfim, pelo cumprimento objetivo de todas as exigéncias legais,
a SUSEP expedira a autorizacao e a entidade sera considerada em funcionamento.

Apos a publicagao da autorizagao de funcionamento no Diario Oficial da Uniao,
a nova companhia estara apta a realizar todos os atos para o desenvolvimento
de suas carteiras de seguros, tais como: assumir riscos, arrecadar prémios e pagar
indenizagoes, tudo em conformidade com o plano de negocios aprovados pelo CNSP
(art. 78 do Decreto-lei n° 73/1966).

Observa-se que nao esta em reflexao as determinagoes pelas quais a SUSEP
cumprira seu mister, uma vez que 0s requisitos sao de prerrogativa do CNSP e da
propria lei. A analise da pertinéncia dos requisitos exigidos extrapola a fungao
executiva que ora se comenta. Portanto, aceitar o processamento ou recusa-lo ante
a auséncia dos requisitos legais € a tarefa da SUSEP, cuja consequéncia é o exercicio
do controle de admissao de novas companhias de seguro no mercado.

Caso contrario, hipoteticamente, poder-se-ia questionar se o controle de entrada
de novos interessados no mercado de seguros, a despeito da necessidade de verificar
a higidez econémico-financeira, estaria na contramao das diretrizes do SNSP, as
quais sao para o desenvolvimento do mercado de seguros, com a preservacao da
livre iniciativa e da livre concorréncia. O Estado, por meio da SUSEP, ao nao permitir
a entrada de uma empresa candidata a segurador, acaba por nao desenvolver o
mercado, agindo, assim, em sentido oposto. Uma vez que seu ato estaria afrontando
os principios da livre iniciativa, da livre concorréncia ou mesmo da cooperacao de
seguradores, prerrogativas estas da Politica Nacional de Seguros, a regulagao pode
servir de barreira de entrada para novos competidores, com reflexos potencialmente
negativos em desfavor dos consumidores pois, quanto maior a concentragao, maior
€ a tendéncia da pratica de precos mais elevados.

Consequentemente, ha uma tensao entre o processo de regulacao do SNSP e os
principios pelos quais se justifica a intervencao do Estado na atividade privada de
seguros, pois, em razao do rigor das barreiras de entrada no mercado de seguros,
0s principios constitucionais da livre iniciativa e da livre concorréncia nao seriam
observados na sua plenitude.
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Em contrapartida,um menor rigor no processo de constituicao de novas companhias,
poderia, em tese, também refletir negativamente para o consumidor. Companhias menos
estruturadas poderiam entrar no mercado, praticando precos mais baixos, porque nao
atenderam a todas as exigéncias atuariais e de estrutura de garantias, por exemplo.
Assim, ocorrido o sinistro, nao teriam condi¢ées de arcar com 0s custos respectivos
comprometendo todo o sistema a partir de uma reputacao negativa.

Dessa forma, a funcao executiva da SUSEP é necessaria porque seus atos estao
pautados no principio da legalidade e alinhados por um feixe convergente de
normas e principios que orientam a formacao efetiva de um sistema para o mercado
de seguros no Brasil.

3.2.2 Os efeitos da funcdo regulatéria da SUSEP no mercado de Seguros

Se a funcao executiva desperta pouca discussao, nao se pode dizer o mesmo da
funcao regulatoria. Além da possivel inconstitucionalidade dos atos normativos, em
face de que a matéria de seguros é de competéncia privativa da Unido, conforme
o art. 22 da Constituicao (BRASIL, 1988), o que se questiona é se a SUSEP nao
extrapola a funcao acauteladora de seguranca e de protecao ao consumidor quando
a norma emitida afeta a esséncia da exploracao econémica da atividade privada.

Esse poder regulamentar esta previsto no art. 36, letras “b” e “c” do Decreto-Llei
ne 73/1966 e pode ser exercitado por meio de instrucoes e circulares as operacoes
de seguro, bem como pela fixacao de condigoes de apdlices, planos de operagoes e
tarifas a serem utilizadas obrigatoriamente pelo mercado segurador nacional.

O que se discute, portanto, € se a SUSEP, ao exercer a prerrogativa de fixar as
condigdes de apdlices, ndo estaria interferindo diretamente na atuagao da empresa
privada que, em esséncia, é analisar e assumir riscos de perdas financeiras para o
desenvolvimento do seu negdcio. Ainda, ao fixar as condicoes da apolice, no afa de
tentar proteger o consumidor, poderia produzir o resultado contrario, uma vez que
os riscos excluidos constariam das condicoes aprovadas pela SUSEP e, portanto, as
exclusdes de riscos estariam padronizadas por todo o mercado segurador nacional.

Nessa hipétese, a SUSEP, ao aprovar as condicoes da apdlice, estaria ceifando
o desenvolvimento da técnica securitaria da companhia de seguros exploradora
da atividade econ6mica. Isso se da quando o consumidor desejar adquirir uma
cobertura para um risco que esta excluido (cobertura padronizada), a companhia,
ao invés de criar alternativas para implementar determinado produto, responderia
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que se trata de risco excluido e nao poderia cobri-lo, porque a SUSEP nao permitiria
alterar coberturas padronizadas.

Nesse sentido, o principio da livre concorréncia esta, de certa forma, afetado,
uma vez que nao é interessante investir em determinados produtos, ou mesmo, no
melhoramento de produtos existentes, porque ha uma barreira que nao incentiva os
players* do mercado, pois estes exploram uma atividade que possui produtos nao
diferenciados, ou seja, exploram uma atividade de seguros padronizados, no qual o
menos eficiente esta equiparado ao mais eficiente em termos de produto.

Nesse caso, ha, inclusive, a ocorréncia de um processo de selecao adversa,
uma vez que a padronizagao de clausulas de seguros enseja 0 mesmo tratamento
para os riscos diferentes, ou seja, a falta de diferenciacao qualitativa incentiva a
apresentacao e a absorcao dos piores riscos em razao de que a contratagao do
seguro representaria uma expectativa de vantagem ao segurado. Por outro lado,
nao incentiva a absorcao dos melhores riscos, pois, na perspectiva do beneficiario,
o produto seria desnecessario em razao de nao haver distingao de qualidade
referente ao objeto de cobertura e seus respectivos efeitos, como exemplo, o custo
de transacao (MAKAAY; ROSSEAU, p. 136, 2015).

As falhas ou vicios de concepgao ou implementacao da norma podem gerar,
além de efeitos indesejados, custos que superam os beneficios ao consumidor,
desvio de finalidade e captura por grupos de interesse.

Poder-se-ia atribuir como uma falha ou vicio da regulacao a determinagao da
assuncao padronizada de riscos pelo segurador, cuja concepcao e implementagao
seriam responsaveis por efeitos nao desejados, ou seja, a limitacao de coberturas
securitarias e, por consequéncia, custos elevados que poderiam, inclusive, superar os
beneficios aos consumidores. A referida inaptidao da norma caracterizar-se-ia como
uma espécie de desvio de finalidade, uma vez que restringiria a esséncia do negoécio
do segurador que é assumir, administrar e prestar garantia para riscos diversos
provenientes de interesse legitimo e gerar riquezas.

Enquanto uma regulacao de qualidade atende a finalidades variadas, visando a
ampliar e reforgar os negdcios, a regulacgao rigida estrutural — exploracao do negocio
de seguros pela assungao dos riscos padronizados - torna-se contraproducente, pois
limita o cumprimento do objetivo de esséncia, ou seja, assegurar mais mediante a
liberdade e eficiéncia empresarial (SUNDFELD, 2014, p. 117).

1 Expressao referente a “jogadores”, do inglés, usada neste sentido como “agentes” do fendmeno (no caso,
0 mercado) - (traducao nossa).
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Nesse aspecto,a intervencao do Estado,a despeito da higidez econdmico-financeira,
nao impulsiona o desenvolvimento da atividade do mercado de seguros, porque nao
permite a inovacao, seja por conveniéncia, seja porque o efeito de inovar nao é um
sindbnimo de valor. Seria uma espécie de segurar mais e assegurar menos (HEIMER,
2002,p.116).

Ao exagerar na intervencao, a SUSEP acaba por nao incentivar o investimento
em prol do aperfeicoamento da companhia e, além disso, afeta aquele que visa
salvaguardar, o consumidor, que permanece sem acesso a produtos com coberturas
mais abrangentes e de melhor, ou de igual preco. Alias, esta nao é uma caracteristica
regulatdria exclusivamente brasileira, pois ocorre em mercados tradicionais, como
exemplo o dos EUA (KOCHENBURGER; SALVE, 2012 p.230).Embora exista em mercados
tradicionais, o excessivo engessamento regulatorio é negativo, porque impede que
novos produtos sejam oferecidos aos consumidores, o que pode, inclusive, impedir o
acesso de uma parcela do mercado consumidor ao produto “seguros”.

O Estado, nesse caso, nao possui especialidade operacional para atuar em um
mercado dinamico de seguros e para padronizar, na velocidade adequada, todos os
tipos de coberturas necessarias que a dinamicidade social reclama, além, é claro,
da propria impertinéncia do standard?, uma vez que varios riscos se destinam a
cobertura Unicas, proprias, cuja especificidade do risco pode ser singular.

Nesse particular, a SUSEP, por meio da Circular n® 458/2012, extinguiu a
modalidade de seguro singular determinando que, em caso de necessidade de
continuacao de cobertura, as companhias devem disponibilizar seguros nao
padronizados mediante coberturas adicionais ou condicdes particulares especificas.

Portanto, um seguro distinto que servia a um conjunto de riscos diferenciados,
cuja elaboracao visava a adequacao destes a especificidade das coberturas,
denominava-se de seguro singular. As coberturas padronizadas existentes nao
atenderiam a qualidade de seguranca exigida pelo segurado e, consequentemente,
tratava-se de um seguro tailor-made®. Porém, em razao da extincao da norma, tal
pratica esta vedada.

Observa-se que o Estado, ao determinar a base de negdcios de risco na atividade
de seguros, extrapola sua funcao, além de nao incentivar o setor privado, o que
interfere na livre iniciativa, um principio da ordem econ6mica previsto no art. 12, 1V,
art. 170, art. 174 da Constituicao Federal de 1988 (POLIDO, 2015, p. 33).

2 Expressao referente a “padrao”, do inglés, utilizada neste sentido como regras uniformes (tradugao nossa).

3 Expressao referente a “sob medida”, do inglés, utilizada neste sentido como personalizado (tradugao nossa).
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Assim, a intervencao do Estado revela-se contraditéria, uma vez que se
qualifica com uma atuagdo sem existir, pois a SUSEP define bases operacionais
para um mercado em que nao atua, apenas regula: “atividade mediadora que
assegura direitos e obrigagoes, tipo de equilibrio desejado pela lei” (COELHO,
2012, p. 37). Contudo, nao o incentiva e ainda extrapola os limites de sua
intervencao, atingindo o mercado qualificado sem a especialidade exigida para
cumprir um dos objetivos previstos na Politica Nacional de Seguros, ou seja, o
desenvolvimento do mercado nacional de seguros.

3.2.3 Os efeitos da funcdo fiscalizatéria da SUSEP no mercado de seguros

A funcao de fiscalizacao visa a preservacao da higidez econdmico-financeira
do mercado nacional, bem como a protecao do consumidor, mas “nao altera a
competéncia dos demais 6rgaos de protecao e defesa do consumidor, tampouco
afasta a aplicacao do CDC” (MIRAGEM; CARLINI, 2014, p. 36).

O art. 36, alineas ‘g”, “h” e “k”, do Decreto-Lei n® 73/1966 conferiu a SUSEP
amplos poderes para fiscalizar a atividade de seguros no pais, e o art. 108, por sua
vez, especificou as medidas repressivas pelas quais as pessoas juridicas e pessoas
naturais estao submetidas, ou seja, da mais branda a mais grave, estando assim
estruturada: adverténcia; suspensao do exercicio das atividades ou profissao;
inabilitacado de 2 (dois) a 10 (dez) anos; multa de R$ 10.000,00 (dez mil reais) a R$
1.000.000,00 (um milhao de reais), conforme o art. 2° da Resolucao CNSP 243 de
2011, e suspensao de atuagao em 1 (um) ou mais ramos de seguro.

Afiscalizacao permite identificar situacoes relevantes em que o descumprimento
das normas reguladoras coloca em risco o patriménio dos segurados ou quando
fique evidenciada irregularidade ou insuficiéncia de provisdes técnicas, situagao
econdmico-financeira insuficiente a preservacao de liquidez operacional.

Essas ocorréncias ensejam a atuagao da SUSEP de forma célere, determinando a
imputacao de regime especial a entidade supervisionada, o qual podera ocorrer por
meio da nomeacao de um diretor fiscal que vai atuar para preservar o interesse publico
e a protecao dos consumidores. Restando comprovada a impossibilidade de equilibrio
das condigoes financeiras da companhia,a SUSEP propora a liquidagao extrajudicial da
empresa, o que podera ocorrer de forma ordinaria ou compulsoéria (art. 32 da Resolucao
CNSP ne 335 de 2015) e cujo processamento sera de sua responsabilidade.
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A intervengao do Estado deve ocorrer, também, quando ficar evidenciada a
exploragao da atividade de seguros sem a devida autorizagao.Assim,a SUSEP possui
a prerrogativa de fiscalizar o mercado e coibir praticas lesivas a Instituicao Seguros.

4 0 papel do Sistema Nacional de Seguros Privados na ordem econémica

A Ordem Econ6mica pode ser interpretada, sequndo Eros Grau, como “um
conjunto de normas que define, institucionalmente, um determinado modo de
producao econdémica” (GRAU, 2000, p. 55).

O modo de producao econdmica referido é a exploragao da atividade securitaria,
a qual é geradora de riquezas. Trata-se de uma atividade econ6mica regulada por
meio de um conjunto de normas nas quais seus agentes veem delimitados os seus
atos. Dentre estes estao desde a superagao das barreiras de entrada, incluindo
0s atos normais de exploracao da atividade, até os limites de atuacao, tudo (no
dever-ser) em funcionamento, com o objetivo expresso pela Politica Nacional de
Seguros prevista no artigo 5° do Decreto-lei n® 73/1966 e das demais disposicoes
regulatérias que tém como objetivo central proteger a Instituicao do seguro.

Assim, de um lado, temos, institucionalmente, a Politica Nacional de Seguros
cujo desenvolvimento cabe ao SNSP, e de outro, temos os principios da atividade
econdmica expressos no artigo 170, incisos | a IX e seu paragrafo Unico, os quais
(ainda no dever-ser) devem funcionar harmonicamente.

Para fins deste estudo, destacam-se os principios da soberania, da livre iniciativa,
da defesa do consumidor e da livre concorréncia, os quais estabelecem, segundo Luis
Roberto Barroso, “os parametros de convivéncia basicos que os agentes da ordem
econdmica deverao observar” (BARROSO, 2001, p. 193), harmonicamente previstos
e que devem ser observados pela Instituicao Seguros, os quais sao denominados de
principios de funcionamento.

O funcionamento do principio da soberania, no Brasil, esta previsto no art. 1°
do Decreto-lei n° 73/1966, Lei Complementar n°® 126/2007 e Resolugao CNSP N°
197/2008, bem como o principio de defesa do consumidor também esta, uma vez
que o art. 59 inciso XXXII, da Constituicao Federal assegura que o Estado promovera
a defesa do consumidor. Portanto, no ambiente de seguros,a SUSEP possui a referida
prerrogativa enquanto ente executor das politicas fixadas pelo CNSP, sendo, dessa
forma, reguladora e fiscalizadora da atuacao do SNSP, composto de seguradores,
resseguradores e corretores habilitados.
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Alias, trata-se de mecanismo necessario e apropriado para preservar as regras
fundamentais de protec¢ao, ou seja, a transparéncia contratual de modo a propiciar o
pleno entendimento sobre o que se esta contratando, sem que eventual dubiedade
seja desfavoravel ao consumidor,bem como haja o controle das eventuais vantagens
indevidas do segurador sobre o consumidor no risco contratado.

Por sua vez, harmonizar os principios cconstitucionais, explicitos no art. 170
da Constituicao (BRASIL, 1988), da livre iniciativa e da livre concorréncia com as
premissas de alcance a higidez econémico-financeira da seguradora nao se traduz
em simplicidade, pois, conforme se pontuou anteriormente, para se explorar a
atividade de seguro no Brasil o interessado devera sobrepor as barreiras de entrada
que, pela natureza do negdcio, sao necessarias, mas, por si s6,sao limitadoras da livre
iniciativa, caracterizando-se pela franca liberdade de atuar no ambito econémico.

A regulacao deve possuir o condao de assegurar o principio da livre iniciativa
na exploracao da atividade de seguros, ou seja, refletir equilibrio nas exigéncias, de
modo que 0s excessos nao devem ser tolerados, sejam quanto as barreiras naturais
ou mesmo artificiais, estas de origem subjetiva dos agentes econémicos, enquanto
aquelas de oriundas do préprio mercado (RIBEIRO, 2006, p. 110).

A concentracao do mercado de seguros no Brasil é elevada e, por um lado, esta
em consonancia com a prerrogativa da higidez financeira, pois a concentracao leva
a existéncia de seguradoras com alta capacidade econdmica que sao propulsoras de
riquezas, uma vez que atuam em varios segmentos de risco e, consequentemente,
nao suscetiveis a perdas concentradas e catastroficas.

Por outro lado, a concentracao do mercado afeta a livre concorréncia, pois a
disputa do mesmo mercado entre conglomerados economicamente desiguais
determina a pratica de condutas anticoncorrenciais (Lei n® 12.529/2011) e de atos
nocivos a coletividade.

Assim, seja pela linha econ6mica ou pela perspectiva juridica, entende-se
que a livre concorréncia deve estar assegurada pela regulacao, uma vez que esta
possui a prerrogativa de equacionar as variaveis da exploragao econémica visando a
propiciar um ambiente livre e de protecao ao consumidor, inclusive, com a imposicao
de comportamentos adequados de seus agentes.

Os principios de funcionamento citados formam as regras pelas quais orientam
disciplinarmente a conduta dos particulares na exploracao da atividade econémica,
com o objetivo final de garantir a existéncia digna; a redugao das desigualdades
regionais e sociais; a busca do pleno emprego; e a expansao das empresas de pequeno
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porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administracao
no pais, estes denominados de principios-fins, conforme a Constituicao Federal, art.
170, incisos VI a IX.

Nesse contexto, revela-se oportuno destacar o art. 174 da Constituicao Federal,
no qual o Estado, na funcao de agente normativo e regulador da atividade economica,
deve incentivar o planejamento de modo a ser determinante para o setor publico
e indicativo para o setor privado. Destaca-se, na redacao deste artigo, a fungao
do Estado de incentivar a atuacao da iniciativa privada na exploragao econdmica,
ja que ‘o Estado nao pode impor aos particulares nem mesmo o atendimento de
diretrizes ou intencoes pretendidas, mas apenas incentivar, atrair os particulares,
mediante planejamento indicativo que se apresente como sedutor para condicionar
a atuacao da iniciativa privada” (MELLO, 2015, p. 820). Como tal, o SNSP deve estar
em consonancia e conferir o adequado cumprimento da referida prerrogativa.

Nesse ponto, volta-se ao papel de regular da SUSEP, principalmente quando no
exercicio de sua funcao estabelecida pelo art. 36, letra “c”, do Decreto-lei n© 73/1966,
de adotar o sistema de padronizacao de coberturas. Os riscos nao padronizados
devem ser aprovados pela Superintendéncia, cujo o efeito € o mesmo, ou seja,
tornar-se-ao padronizados. Afirmou-se que, com esse proceder, a SUSEP ao invés de
incentivar o aperfeicoamento do mercado e da concorréncia, age na contramao, pois
nao impulsiona o desenvolvimento da atividade e, consequentemente, em analise
extensiva, nao observa o principio da protecao ao consumidor.

Nao se esta, contudo, negando eficacia ao sistema padronizado de coberturas,
mas sim ao vicio na intervencao do Estado de forma rigida, que, a exemplo da
extingao do seguro singular, nao incentiva o desenvolvimento de novas coberturas
mediante busca de eficiéncia em prol do consumidor, pois todos os seguradores
comercializam produtos iguais, mas sao empresas economicamente diferenciadas.

A regulacao deve atender as premissas do segmento, ou seja, garantir a higidez
da instituicao e proteger o consumidor, mas também incentivar o desenvolvimento
de produtos para a prépria satisfacao do consumidor.

Para Vital Moreira, regulacao é ‘o estabelecimento e a implementagao de regras
para a actividade econ6mica destinadas a garantir o seu funcionamento equilibrado,
de acordo com determinados objetivos publicos” (MOREIRA, 1997, p. 34).

Portanto, tem-se por regulagao um conjunto de normas que estabelecam
condigdes de funcionamento da atividade econdmica como um sistema de unidade e
de ordenacao, conforme conceito de Claus-Wilhelm Canaris (2002), apto a assegurar
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o atingimento e a efetividade dos principios-fins previstos no art. 170, incisos VI a
IX, ja referidos.

5 Conclusio

Analisou-se, neste estudo, a regulacao no SNSP, partindo-se da premissa
questionatoria do porqué de ser necessario regular a atividade de seguros privados,
para, entao, abordar a composicao do referido sistema.

Identificaram-se as premissas que impdem a necessidade de regulacao do
SNSP, qual seja, para assegurar: i) a higidez econdmico-financeira do segurador;
ii) a protecao do consumidor; iii) a livre concorréncia; e iv) a cooperacao entre os
seguradores no mercado.

Apos isso, verificou-se a composicao estrutural do SNSP, o qual é composto pelo
Conselho Nacional de Seguros Privados, pela Superintendéncia de Seguros Privados,
pelos Resseguradores e pelos Corretores de seguros habilitados. Considerando que o
estudo visa responder a questao sobre qual seria o papel do SNSP na ordem econdmica,
a reflexao ficou delimitada aos entes publicos, na forma do CNSP e da SUSEP.

Observou-se a fungao do CNSP e as prerrogativas da SUSEP, as quais detém as
fungoes executiva, normativa e fiscalizatdria, cada qual com suas peculiaridades e
seus efeitos sobre o sistema.

Ainda,analisou-se a regulacao e a ordem econémica no SNSP para concluir que seu
papel é assegurar, por meio de um conjunto de normas, o funcionamento ordenado da
atividade econ6mica de seguros para atingir as prerrogativas estabelecidas na Politica
Nacional de Seguros que visam a promocao e expansao do mercado de seguros para
permitir a integracao no processo econdémico e social do pais; evitar a evasao de
divisas; promover o aperfeicoamento das sociedades seguradoras; e harmonizar a
politica de seguros com a politica de investimentos do Estado.

Portanto, o papel do SNSP é estabelecer e implementar as regras de
funcionamento do Sistema de forma equilibrada e apta a garantir o cumprimento
dos objetivos da Politica Nacional de Seguros.

Por outro lado, concluiu-se que o desequilibrio regulatério afeta o
desenvolvimento do mercado, pois limita 0 amplo exercicio da atividade de seguros.
A intervencao estatal nao deve substituir a empresa especialista na assuncao de
risco para determinar, delimitar, restringir ou vedar operacdes securitarias. Ao
contrario, a regulacao deve ser de qualidade para atender as finalidades variadas e
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aptas a implementar os negécios, ou seja, deve incentivar o segurador a criar, inovar
e fomentar novos ramos e novas modalidades de seguro.

A adequagao normativa alcanga o seu intento quando permite a exploracao
ampla da atividade de esséncia ao segurador, o qual é o especialista em risco e,
como tal, deve empreender eficiéncia na assunc¢ao de riscos diversos, sem, contudo,
flexibilizar a seguranga econémica da Instituicao Seguro.

Dessa forma, para preservar a exploracao da atividade de seguros, o0 SNSP deve
impor regras que, ao mesmo tempo, desenvolvam o mercado e impecam o0s atos
predatorios, de forma a garantir o equilibrio das relacdes econdmicas para assegurar
a higidez econdmico-financeira da Instituicdo Seguros e proteger o consumidor
mediante a observancia e cumprimento dos principios constitucionais.
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