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1. INTRODUGAO

Abordar o temério do resseguro ¢ uma tarefa que demanda um nivel de especificagio
bastante peculiar. Em sintese, trata-se de matéria que cerramente exige um conhecimento
técnico especifico para uma abordagem adequada do assunto, 2 comegar pelo conhecimento
do seu léxico idiossincratico (cedente, co-seguro, retrocessao, apenas para citar alguns termos
que sdo objeto do glossdrio estabelecido pelo art. 19, da Lei Complementar n. 126/07).

O propésito deste trabalho niio € se ater &s especificidades técnicas do resseguro, mas sim
explorar, conscientemente, a dimensio constitucional (pretérita e, se existente, atual) do institu-
to do resseguro, com o intuito de identificar as interfaces ¢, eventualmente, os atritos que possa
haver entre a regulamentagio e os elementos do resseguro, de um lado, e, de outro lado, a Cons-
tituicdo e o Direito Constitucional brasileiro. Eis o escopo deste estudo. Dentro dessa proposta,
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estruturar-se-4 o presente paper em trés grandes partes. Na primeira parte, haverd a apresentacio
das normativas constitucionais referentes ao instituto do resseguro, incluindo uma sintética re-
capitulagio histdrica acerca do trato constitucional concedido ao instituto do resseguro, tendo
como parimetro temporal o periodo iniciado pela Constituigio brasileira de 1988.

Em um segundo momento, analisar-se-4 o que denomino uma possivel desconstitucio-
nalizagdo do resseguro, seu significado e possiveis consequéncias, especialmente no ambito
hermenéutico da Constituicio.

Por fim, encerrar-se-4 com uma pontual andlise da viabilidade constitucional do Projeto
de Lei n. 3.555/04.

2. ARCABOU(;O CONSTITUCIONAL DO INSTITUTO DE RESSEGUROQO

A primeira normativa constitucional referente ao resseguro que estd a merecer destaque é
o art. 21, VIII, da CB. Este dispositivo preceitua como competéncia da Unio a fiscalizacio
das operagdes de natureza financeira, dentre estas as de seguros'. A compreensio do escopo
deste dispositivo, conforme se vers, se afigura crucial para a interpretagio do art. 192, da
CB, em sua novel redagio.

Percebe-se, aqui, a primeira referéncia, o primeiro indice constitucional no que se re-
fere a0 instituto do resseguro, neste ponto incluido, por certo, no termo expressamente
utilizado, que ¢ 0 “seguro”, empregado de maneira especialmente ampla e atéenica, dife-
rentemente do que o fez o constituinte no art. 192, II, da CB, o qual, em suas redagdes
iniciais, conforme se vera, havia a diferenciagéo consciente entre SEEUIO € resseguro, bem
como a referéncia a um 6rgdo oficial fiscalizador. Trata-se de uma norma de competéncia,
atribuindo & Unido, e néo aos demais entes federativos, a competéncia de fiscalizar as ope-
rages de seguro. |

Qutra norma constitucional de competéncia, referente ao TESSEUIO, estd presente no
art. 22, VII, da CB. Esta atribui, igualmente, 2 Unido, uma competéncia. Porém, dife-
rentemente da anterior, uma competéncia legislativa, e nio administrativa. Reza o art.
22, V11, da CB, que compete & Unido, e a nenhum outro ente federativo, legislar sobre a

politica de seguros®.

! A redagdo integral do dispositivo é a seguinte:

“Art. 21. Compere 3 Unido:

VIII - administrar as reservas cambiais do Pais e fiscalizar as operagtes de natureza financeira, especialmente as
de crédiro, cimbio e capitalizagio, bem como ds de seguros e de previdéncia privada; [...].”

> Eis a integra de sua redagio:

“Art. 22, Compete privativamente Uniio legislar sobre:

VII - politica de crédito, cimbio, seguros e transferéncia de valores; [...].”
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Dando efetividade 4 suz competéncia, a Unido, em 15 de janeiro de 2007, promulgou
ato normativo dispondo sobre a politica de resseguros no pais. Trata-se da Lei complementar
n. 126/07.

Para além de eventuais contestagdes materiais acerca desta lei — que ndo serdo objero
deste estudo —, a Lei complementar em aprego suscitou acalorada celeuma formal, referente
4 (des)necessidade de a regulamentagio do setor ser instrumentalizada exatamente pelo
veiculo legislativo especifico da lei complementar.

A contestagio A necessidade de lei complementar decorre do fato de os dispositivos aci-
ma mencionados, em especial o art. 22, V11, da CB, nio exigirem, em nenhum momento,
o veiculo legislacivo especifico da lei complementar. Em sintese, em face dos dispositivos
mencionados, nio hd a necessidade de uma /ei reforgada (género que inclui todas as leis para
as quais se exige, em virrude de seu conteido, um quérum superior de aprovagio legislati-
va), para disciplinar a matéria (gerando, assim, uma perda de dinamismo, por vezes salutar
a0 trato das operagoes financeiras).

Esta seria a primeira conclusdo: a Constitui¢io nio faz exigéncia de lei complementar.

Porém, se nio a exige, por que o Brasil teria uma lei complementar tratando de politica
de resseguros? Deste questionamento inicial, outro, de importdncia pritica, exsurge, a saber:
a regulamentagio da matéria por lei complementar estaria a significar que o disciplinamento
do resseguro havera de ser promovido, Gnica e exclusivamente, por lei complementar?

Evidentemente que a resposta a esta questio especifica ¢ desenganadamente negativa.
Uma conclusio em sentido contririo é incabivel porque somente a Constitui¢io pode
transformar determinada matéria em uma maréria a ser necessariamente regulamentada e
disciplinada por lei complementar. Ou scja, o fato de o Congresso Nacional, por meio da
Lei Complementar n. 126/07, ter optado por uma lei complementar para tratar também
da questio da politica de resseguro nio transforma esta matéria em matéria de lei comple-
mentar (este ponto serd novamente abordado mais adiante).

Mas, se nio h4 a necessidade de regulamentar o instituto do resseguro, por que o legis-
lativo teria optado por este veiculo? Excesso de zelo? A resposta a esta indagagio passa pela
anilise do art. 192, da CB, o qual, curiosamente, foi objcto de dupla e sucessiva mudanga
constitucional, fato pouco comum, inobstante a voracidade existente no Brasil por emen-
das constitucionais.

O art. 192, em sua redacio original, preceituava o seguinte:

Art. 192. O sistema financeiro nacional, estruturado de forma a promover o desen-
volvimento equilibrado do Pais e a servir aos interesses da coletividade, scra regulado

em lei complementar, que dispora, inclusive, sobre:
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IT - autorizagdo e funcionamento dos estabelecimentos de seguro, previdéncia e capi-
talizacio, bem como do érgio oficial fiscalizador e do drgio oficial ressegurador; [...].

Com as alteragées promovidas pela EC n. 13/96%, responsével por eliminar a referéncia
expressa a0 6rgio oficial ressegurador (para uma andlise sobre o monopélio da atividade
de resseguros, vide TAvARES, 2006: 248-249) ¢, principalmente, pela EC n. 40/03, altcrou-se
tanto o regramento constirucional do instituto do resseguro como o préprio escopo do art.
192, da CB, culminando na seguinte redagio:

Art. 192. O sistema financeiro nacional, estruturado de forma a promover o desen-
volvimento equilibrado do Pais e a servir aos interesses da coletividade, em todas as
partes que o compdem, abrangendo as cooperativas de crédito, serd regulado por leis
complementares que disporfo, inclusive, sobre a participacio do capital estrangeiro
nas instituigdes que o integram.

Percebe-se, a partir desta “evolugio” do artigo 192, a auséncia, na redacio final do art.
192, da CB, de qualquer referéncia is operagées de seguro e, em especial, de resseguros,
algo que se afigurava cotriqueiro nas redagbes anteriores 3 EC n. 40/03. Em sintese, eis o
arcabougo constitucional do instituto do resseguro: a partir de 1988, quando do advento da
Constituicio brasileira, havia, como ¢é sabido, um érgio oficial ressegurador, o IRB, respon-
sdvel por desempenhar a tarefa de resseguro no Brasil, com base em dispositivo expresso da
Constituicao. Este dispositivo expresso, o qual se referia ao érgio oficial ressegurador, foi
simplesmente alterado, eliminando-se a existéncia do érgio oficial ressegurador, desde a EC
13/96. A partir deste momento, o dispositivo passou a fazer mengao apenas ao resseguro e
3 existéncia de um érgao oficial fiscalizador. Com a EC n. 40/03, o art. 192 simplesmente
deixou de fazer alguma referéncia as atividades de seguro ou de resseguro.

A conclusio a que se chega, aqui, ¢ a de que, até 2003, data da Emenda Constitucional
n. 40, cra certo que 2 autorizagio e funcionamento dos estabelecimentos de resseguro (vide,
nesse sentido, o voto abaixo transcrito do Min. Mauricro Corrfa, na ADIn-MC n. 2.223-
7/DF), deveria ser realizada por lei complementar, porque até entio, apesar de ter ocorrido
uma mudanga de redagio e, inclusive, da légica do regime constitucional-econ6émico bra-

? “Art. 192. O sisterna financeiro nacional, estrururado de forma a promover o desenvolvimento equilibrado do
Pais ¢ a servir aos interesses da coletividade, serd regulado em lei complementar, que dispord, inclusive, sobre:
IT - autorizagio ¢ funcionamento dos estabelecimentos de seguro, resseguro, previdéncia e capitalizagio, bem
como do 6rgio oficial fiscalizador.”
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sileiro (redugio da atuagio direta do Estado na atividade econémica), havia uma remissio
- ainda que meramente formal — 4 necessidade de lei complementar se reportar ao resseguro
dentro do sistema financeiro nacional. E, ao fazé-lo, necessariamente impunha-se como
veiculo legislativo adequado para disciplinar o assunto, a lei complementar.

Portanto, até 2003, era inequivoca a necessidade de lei complementar (uma necessidade
que jd comegava a se aquebrantar com a EC n. 13/96, diga-sc) para tratar das atividades
relacionadas 4 autorizagio e funcionamento das entidades relacionadas ao resseguro.

E sabido que, mesmo apés 2003, o caput, do art. 192, faz mengio 3 necessidade de leis
complementares, utilizando-se, ainda, de uma expressio um tanto enigmdtica como “todas
as partes que compdem o sistema financeiro nacional”. E, a0 assim proceder, utilizando essa
expressio um tanto vaga, o legislador reformador constitucional findou por franquear espa-
¢o a diivida e 2 imprevisibilidade, no que diz respeito 4 imperiosidade de lei complementar
para disciplinar a atividade de resseguro.

Frise-se que a incerteza em comento nio se ateve, (nica ¢ exclusivamente, a atividade ora
analisada. Outras atividades outrora vinculadas pela redagio original do art. 192 da CB, ao
veiculo legislativo especifico da lei complementar encontram-se nesta mesma encruzilhada,
conforme bem identificou 0 Min. JOAQUIM BARBOSA:

A alteragio constitucional aumentou, portanto, o grau de vagueza do campo de
competéncia relativo ao sistema financeiro nacional (ADIN n. 2.591-1/DF, Min. rel.
EROS GRAU, DJ de 29/09/2006).

Em sintese preliminar, a divida que passou a pairar pode ser bem sintetizada pela se-
guinte pergunta: dentre aquelas matérias que compéem, em geral, formalmente, o sistema
financeiro nacional, quais hio de ser regulamentadas por lei complementar? Criou-se, aqui,
uma verdadeira “orla de imprecisio” (cf. HART, 2001: 134) ou zona de penumbra (cf. DI-
MOULIS, 2006: 216).

A questio mereceu atengdo em um dos principais casos analisados pelo STF acerca do
escopo do sistema financeiro plasmado na Constituigio, mais precisamente na ADIn n.
2.591-1/DF. Nesse, os Ministros do STF, ao serem questionados quanto 2 (in)viabilidade da
aplicagio do CDC as relagbes bancdrias, em face da suposta necessidade de lei complemen-
tar imposta pelo art. 192, da CB, ponderaram sobre a alteragdo que havia sido perpetrada

o
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neste dispositivo pela EC n. 40/03, retirando a mengio literal 4 taxa de juros (situagio and-
loga 4 verificada no caso do institut¢> de resseguro)*.
O problema foi apresentado pel(:) Min. NELSON JOBIM:
O art. 192 disciplinava amplaimente o regime do SFN. Descia a minticias. Indicava os
temas a serem tratados por lei complementar ¢ determinava a fixagio do valor mixi-
mo de juros reais anuais. (...) ;[Em maio de 2003, 2 EC 40 alterou o art. 192. Reduziu-
0 para apenas um dispositivé. {...) A questdo, portanto, é saber se a revogacio dos
incisos prejudica a agdo [porjquamo a tese por detrds da ADIn era a de que o CDC
nio poderia ser aplicdvel s relagdes bancérias ~ 4 taxa de juros —, porquanto apenas a
Lei complementar poderia di;sciplinar tal relacio, e nio uma lei ordindria, tal como o
CDC]. (ADIn n. 2.591-1/DF,; Min. rel. EROS GRAU, DJ de 29/09/2006).

Para o Ministro em questio, nada obstante a alteracio perpetrada pela EC n. 40/03, “a
nova versio do art. 192 ainda conservou a competéncia legislativa da lei complementar para
tratar do SFN”, no que foi acompanhado pelos demais ministros, restando vencido o Min:
SEPULVEDA PERTENCE.

Ressalve-se, porém, que este entc:ixdimento, contudo, apenas se referiu A prejudicialidade
ou nio da ago. E dizer, a0 se manifestarem desta maneira, os Ministros estavam a sustentar
que o julgamento da agio deveria continuar, e ndo, propriamente, que a EC n. 40/03 nio
havia alterado absolutamente nada/ no que diz respeito A exigéncia de lei complementar.
Este propésito ganha maior clareza a partir da leitura do seguinte excerto do voto do Min,
MARCO AURELIO:

Tenho sustentado, que, tantcf\ quanto possivel, o Supremo deve homenagear o ma-
CrOPIOCEssO, O Processo med;iante o qual se afastam do cendrio juridico incertezas,
duvidas, e evita-se, com o pr:onunciamcnto a tempo do Supremo, o surgimento de
agbes, de conflitos de interesses que abalam — e a jurisdigio objetiva justamente resta-
belece esse valor maior — a p:fiz social. (ADIn n. 2.591-1/DF, Min. rel. EROS GRAU,
DJ de 29/09/2006). !

Portanto, a continuidade do julgamento nio decorreu, em si, da compreensio de que
a EC n. 40/03 nao havia alterado a hucstéo da exigéncia de lei complementar, mas sim em

i
4 No voto do Min. Carlos Velloso, este entendia necesséria a regulagio da taxa de juros por lei complementar,
porquanto “expressamente referida no art. 192, § 3°, da Constitui¢io, por isso mesmo integrante do Siscema
Financeiro Nacional” (ADIn n. 2.591-1/DFE, Min. rel. Eros Grau, D] de 29/09/2006).



REVISTA BRASILEIRA DE DIREITO DO SEGURQ E DA RESPONSABILIDABECMIL v.1 n, 2 DEZ,2009 119

razdo da necessidade de se afastar a incerteza entdo vigente acerca da aplicagio ou nio do
CDC is relagdes bancirias.

Mais do que isso. Demonstrou-se um certo temor em franquear 4 lei complementar
um universo de temas, cngcssando matérias usualmente dinimicas ¢ que, portanto, nio
deveriam conviver com o rigor formal da lei complementar (fundamento este que sustenta
a defesa da capacidade normartiva de conjuntura, mencionada pelo Min. EROS GRAU nesta
mesma contenda). Esta é a ressalva que faz o Min. NELSON JOBIM:

Essa regra [art. 192] tem um perigo muito grave, porque se estd atribuindo 2 lei com-
plementar legislar sobre sistema financeiro, o que significaria, em tese, e em principio
poderia significar, e que nds nio poderemos aceitar, que o legislador complementar
possa dispor sobre o universo, um cédigo de operagdes que pudesse absorver, in-
clusive, os servigos bancdrios. (ADIn n. 2.591-1/DF, Min. rel. EROS GRAU, DJ de
29/09/2006).

Constata-se, aqui, portanto, que a submissio dos mais variados temas, dentre eles o res-
seguro, a lei complementar, mesmo apés o advento da EC n. 40/03, enfrenta fortes resistén-
cias, sendo mais adequado constitucionalmente sustentar a sua desnecessidade, em face de
a exigéncia formal expressa antes existente ter sido extirpada da Constituicio de 1988. Que
possa haver interfaces, ou que a atividade de resseguro ou a de seguro possam ter relagio
com o sistema financeiro nacional em sentido estrito nio hd ddvida. Porém, a inclusio da
atividade de resseguro no sistema financeiro nacional para fins de exigéncia de lei comple-
mentar, no minimo passou a ser um assunto polémico a partir da EC 40/03, considerando
que o sistema financeiro nacional evidentemente disciplina atividades de captagio, crédito
e financiamento.

Em face disto, passa-se, agora, 4 segunda parte do presente artigo, a saber, a possivel
desconstitucionalizagio do resseguro, seu significado e as suas consequéncias, e que possui

relagizo com o contetdo ora desenvolvido.
3. A DESCONSTITUC]ONALIZA(;AO DO RESSEGURO

A retirada, pelas Emendas constitucionais n. 13/96 e 40/03, da mengio expressa a0 insti-
tuto do resseguro suscita uma pergunta assaz sintética: houve uma desconstitucionalizagio
do resseguro? Na linha do que foi exposto até o presente momento, a resposta, a0 menos
prima facie, é positiva. Houve uma parcial desconstitucionalizagio do instituto do ressegu-

ro, no que diz respeito, a0 menos, i exigéncia de lei complementar.
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Por certo que o termo desconstitucionalizagiio, ora empregado, nio estd a implicar a
desconsideragio constitucional do tema. Tal hipétese ¢ impossivel por dois motivos. O
primeiro reside no fato de toda instituigao capturada pelo Direito (em termos de regulagio)
depender, em termos finais, da chancela constitucional. O segundo decorre do fato de a
Constituigio estabelecer regras competenciais bem definidas em seus arts. 21 e 22, quanto
2 fiscalizagio e regulamentagao do tema objeto deste trabalho. Portanto, a nomenclatura
desconstitucionalizagio estd sendo empregada enquanto referéncia A auséncia — intencional,
por parte do legislador constituinte — de um certo grau de exigéncia formal dantes previsto.
A questio do resseguro deixou de ser um tema inserido no sistema financeiro constitucio-
nalmente previsto para fins de exigéncia de lei complementar.

Obviamente que este posicionamento demanda uma maior fundamentagio, principal-
mente em face da Lei n. 4.595, de 31 de dezembro de 1964, responsivel por disciplinar o
sistema financeiro nacional e que foi recepcionada pela Constituigdo de 1988 como lei com-
plementar (ADIn-MC n. 1.376-9/DF, Min. rel. ILMAR GALVAQ, DJ de 31/08/2001), assim
como o foi 0 Decreto-Lei n. 73/66, referente i atividade de resseguro (ADIn-MC n. 2.223-7/
DF, Min. rel. MAURICIO CORREA, DJ de 05/12/2003). A lei em aprego submeteu as com-
panhias de seguro s suas disposigoes e disciplina (art. 18), equiparando-as aos estabeleci-
mentos bancirios oficiais e privados, sociedades de crédito, financiamento e investimento,
caixas econdmicas e cooperativas de crédito. Contudo, nesta equiparagio, nos termos do
préprio dispositivo que promove esta identificagio, hd a ressalva “no que for aplicivel”.

Poder-se-1a, é certo, a partir da conclusio de que o rigor regulamentar da Lei n. 4.595/64
com a atividade de seguro (e, com efeito, de resseguro) ¢ reduzido, e, desta feita, a equipara-
¢do entre o instituto de seguro e demais institui¢des financeiras nio ¢ de tal natureza a im-
por um regime de identidade absoluto, inferir — até mesmo sugerir — que as mesmas razdes
que conduziram um regramento flexibilizado deste setor pela Lei n. 4.595/64, “no que for
aplicdvel”, seriam suficientes para afastar, igualmente, a necessidade de lei complementar,
apds a alteracio redacional promovida pela EC n. 40/03 ao art. 192.

Este argumento, contudo, seria de duvidosa eficiéncia, tendo em vista que partiria da
suposi¢io de que somente as institui¢oes “verdadeiramente” financeiras, ¢ dizer, aquelas que
nio estivessem a depender de uma equiparacio legal formal, ¢ que seriam submetidas a um
regramento pelo veiculo legislativo especifico da lei complementar. Como mencionado,
seriam meramente suposigdes, de alta carga subjetiva.

As razbes mais fortes para o afastamento da incidéncia da lei complementar sobre o ins-
tituto do resseguro decorrem, propriamente, da alteragio perpetrada pela EC n. 40/03, que
extirpou a mengio expressa i atividade em apreco (e outras), deixando em seu lugar uma
mera remissao geral 4 lei complementar (mais precisamente, leis complementares) e, apenas,
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a2 uma matéria espcciﬁca, a saber, a participagio de capital estrangeiro nas instituigdes que
integram o sistema financeiro nacional. H4, aqui, portanto, um dado objetivo. Antes, fazia-
sc mengio expressa ao regramento do resseguro por lei complementar. Atualmente, nio.
Eis o sentido da desconstitucionalizacio, aqui empregada, quanto ao instituto de resseguro.

A consolidagio deste posicionamento, contudo, depende ainda da rejeigio da remis-
sdo geral do art. 192 as leis complementares. Tarefa mais drdua, ¢ certo, mas plenamente
enfrentdvel, em face das préprias ferramentas oferecidas pela Constituigio ao exegeta
mais atento.

Ha, na Constituigio, uma centena de remissoes 2 lei complementar. Um exemplo estd
presente no art. 154, 1, da CB, c.c. com o art, 195, § 4°, da CB. Estes exigem, da Unido, lei
complementar para se instituir novos impostos nio previstos no art. 153 (e, igualmente,
novas contribuigdes sociais, para custeio da seguridade social, para uma anilise da questio,
vide Tavares, 2009: 658 ¢ ss.}. Isto, contudo, nio estd a significar que a exigéncia da lei com-
plementar adota tons absolutos e generalistas, ndo admitindo interpretagbes restritivistas.

Em caso paradigmitico — RE n. 396.266-3/SC, o STF, ao analisar a constitucionalidade
da Lei — ordindria — n. 8.029/90%, afirmou que a sua natureza de lei ordindria ndo estaria a
afrontar a exigéncia de lei complementar, porquanto o escopo da exigéncia constante do art.
195, § 4°, da CB, ndo estava a impor uma exigéncia geral ¢ absoluta de lei complementar
para a institui¢io de toda e qualquer contribuigio®.

Nesse sentido, conforme jd afirmei em outra oportunidade, “[h]4, com efeito, que se
erradicar interpretagdes deturpadas que busquem alargar a necessidade de lei complemen-
tar’ (TAVARES, 2009: 666). O STF tem demonstrado esta cautela, nio concedendo uma
interpretagio extensiva a necessidade de lei complementar.

Ressalte-se que nio se estd, aqui, a sustentar uma constante interpretagio restritiva da
necessidade de lei complementar. A eleicio do veiculo legislativo especifico da lei com-
plementar e de sua maior solenidade formal, pelo Poder Constituinte, por vezes visar a
conceder maior protecio a bens juridicos caros 4 sociedade, como o direito 4 propriedade
(sobre a relagio entre a exigéncia de lei complementar e a instituigio de novos impostos,
presente no art. 154, 1, da CB, vide TAVARES, 2009: 665). Contudo, em outras situagbes,
poder4 ocorrer o oposto, ou seja, haverd uma diretriz de se afastar a incidéncia “engessante”
da lei complementar. Este parece ser o caso da exigéncia imposta pelo art. 192, da CB, a

* Esta, em seu art. 89, § 3°, dispunha que “Para atender 3 execugio das politicas de apoio &s micro e s pequenas
empresas, de promogio de exportagdes ¢ de desenvolvimento industrial, é instituido adicional As alfquotas das
coniribuigdes sociais (...)".

§ A desnecessidade de lei complementar foi reiterada em outros julgados {por variados motivos), tais como a

ADIn n. 1.417-0/DF RE n, 343.446-3/SC ¢ ADC 3-0/UE.
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fundamentar a “cirurgia redutiva” promovida pela EC n. 40/03 dos elementos constitutivos
deste dispositivo e que culminou na “desconstitucionalizagio” do instituto do resseguro.

Vem a corroborar o que foi dito, a “desconstitucionalizagio” promovida pela EC n. 40/03
e, por conscguinte, a elisio da imperiosidade da lei complementar sobre toda ¢ qualquer
drea do sistema financeiro nacional, o alerra emitido pelo Min. NELSON JOBIM, na jd
mencionada ADIn 2.591-1/DF:

Dos rigores e imutabilidade das normas constitucionais poderiam vir a prejudicar a
regulamentagéo de um setor que, por conceito, ¢ dinimico e em constante evolugzo.
(ADIn n. 2591-1/DF, Min. rel. EROS GRAU, D] de 24/02/2006).

Frise-se que csta hipdtese - interpretagdo restritiva da necessidade de lei complemen-
tar — j4 encontrava sustentagio doutrinria, mesmo antes do advento da EC n. 40/03.
CELSO BASTOS (1999: 109), por exemplo, fazia mengio 4 hipétese em que, embora o
texto literal da norma constitucional requisitasse uma lei complementar, seria esta dis-
pensvel em razio de um eventual principio preponderante para o caso (o autor fala em
principio superior), determinando a desnecessidade da lei reforcada.

E bem verdade que os rigores da conclusdo que se sustenta no presente artigo poderiam
ser amenizados e até afastados, pelos mais afoitos, por meio da mengio 3 ADIn-MC n.
2.223-7/DF. O objeto desta ADIn, ajuizada pelo PT, inobstante o interessante debate que
ocorreu acerca da viabilidade ou nio da sustentagio oral pelo advogado da amicus curiae,
era a Lei — ordindria — n. 9.932/99, responsével por transferir atribuigdes do IRB a SUSEP.
Em voga estava o Decreto-lei n. 73/66, responsavel por disciplinar o Sistema Nacional de
Seguros Privados, recepcionado como lei complementar, em face do art. 192, II, em sua
redagio original.

Em razio da existéncia de um ato normativo disciplinando a matéria e da redagio do
art. 192, 11, da CB, que resultou na recepgio do primeiro como lei complementar, o STF se
manifestou, em julgamento da cautelar (nio houve decisio final’), pela inconstitucionali-
dade da Lei. Eis a ementa:

A emenda constitucional 13/1996, ao suprimir a expressio “érgio oficial ressegu-
rador” do inciso 11 do art. 192, aboliu o monopélio do IRB. A regulamentagio do

sistema financeiro nacional, no que concerne & autorizagio e funcionamento dos es-

7 Esta ADIn teve, em 02/09/2004 seu pedido declarado prejudicado, apesar de ter sido concedida medida cau-
telar para suspender os efeitos da Lei 9.932/99, em face da alteragio promovida, exatamente, pela EC n. 40/03.
Como a ADIn foi exrinta, a legislagio permaneceu no sistema jurfdico brasileiro.
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tabelecimentos de seguro, resseguro, previdéncia e capitalizacio, bem como do orgao
fiscalizador, ¢ matéria reservada  lei complementar (ADIn-MC n. 2.223-7/DF, Min.
rel. MAURICIO CORREA, DJ de 05/12/2003).

Para o Supremo Tribunal Federal, em sintese:

As fungbes regulatérias de fiscalizagio conferidas a IRB — Brasil Resseguros pelo de-
creto 73/66, recebido pela Constituicao de 1988 ndo podem ser alteradas por lei ordi-
ndria (ADIn-MC n. 2.223-7/DF, Min. rel. MAURICIO CORREA, DJ de 05/12/2003}.

Esta decisdo reconhecia a inconstitucionalidade formal da Lei 9.932/99, asseverando que
uma lei ordindria ndo poderia tratar do assunto em questio, porquanto apenas uma lei
complementar poderia disciplinar matéria referente ao resseguro, ¢ esta ja existia, a saber,
o Decreto-lei n. 73/66, aceito pela maioria como se fora recepcionado como lei comple-
mentar. Quanto a este ponto, travou-se uma interessante discussio. Quando da andlise do
ato normativo, entio objeto da ADIn, comegou a se entender que o que estava disposto
na Lei 9.932/99 praticamente repetia o que o decreto-lei dizia aquele respeito. Entio, se o
decreto-lei foi recepcionado como lei complementar e havia entio uma lei ordindria que
dizia basicamente a mesma coisa, qual seria o problema de a lei ordindria repetir o que é
matéria de lei complementar?

Alguns ministros sustentaram, e este parece ser o entendimento mais correto, que nio
¢ possivel que o sistema juridico brasileiro conviva com duas legislagées idénticas, tendo
vigéncia a0 mesmo tempo. O Min. SEPULVEDA PERTENCE assim resumiu o problema:
“Mal comparando, sio embargos de declaragio julgados por um tribunal inferior” (ADIn-
MC n. 2.223-7/DE Min. rel. MAURICIO CORREA, DJ de 05/12/2003).

Efetivamente, nio cabe 4 lei ordindria repetir para explicitar o concetido de uma lei com-
plementar. Outro exemplo semelhante, valendo-se de uma provocagio apresentada pelo
proprio Min. SEPULVEDA PERTENCE, no caso em questao, seria de uma lei estadual que
repetisse o que estd previsto no Cédigo Civil sobre o contrato de seguro. A lei estadual nio
poderia fazer isto, porque foge 4 sua competéncia. Evidentemente, se a Unio quiser que os
estados possam legislar sobre seguro ou resseguro, deve ser feira delegagio de competéncia
por lei complementar, nos termos do art. 22, parigrafo tinico, da CB. Eis, aqui, o Gnico caso
em que, atualmente, seria plausivel sustentar a exigéncia de Lei complementar, em matéria

de resseguro.
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Inobstante esta questio e o resultado final, o importante a ser destacado € que esta ADIn
foi julgada em 22/10/2002, previamente, portanto, 4 EC n. 40/03, verdadeiro divisor de dguas
no que se refere A exigéncia de lei complementar. As varidveis, portanto, eram distintas®.

Se ¢ bem verdade que a ADIn em questio nio pode ser empregada para infirmar a
desnecessidade de lei complementar, em razdo do marco constitucional j4 alterado do qual
partia, mencionada decisio apresenta importante passagem, a qual reforca a ideia de que,
atualmente, o veiculo legislativo responsivel por disciplinar as operagoes de seguro seria a
lei ordindria.

No voto do Min. MAURICIO CORREA, relator da conteda, este suspendeu tio apenas
a vigéncia da expressio que inclufa a comperéncia para conceder autorizagbes, constante do
art, 1° da Lei 9.932/99, porquanto, em sua opinido, tal seria matéria efetiva de lei comple-
mentar. Em suas palavras, “a meu ver, o decreto-lei 73/66 tem pouco de lei complementar
e muito de lei ordindria™.

E dizer, para o Ministro, a operagio de seguros estaria sujeita a dois regimes, o da lci
complementar ¢ o da lei ordindria. O primeiro seria regido pelo art. 192, I, da CB; jd o
segundo seria disciplinado pelo art. 22, VII, da CB. Eis o excerto correspondente:

no que concerne s outras situagoes, afastadas as de autorizacio de funcionamento,
regulagio e fiscalizagio das empresas de seguros, envolvendo a politica de seguros,
a competéncia legislativa ordindria seria da Unido, como preconizado no inciso VII do
artigo 22 da Constituigdo Federal, e assim, nessa parte, o DL 73/66 teria natureza
de lei ordindria (ADIn-MC n. 2.223-7/DF, Min. rel. MAURICIO CORREA, DJ de
05/12/2003).

A sua tese de que haveria dois regimes normativos distintos quanto as operagdes de se-
gUIO € IessegUrIo nao foi aceita pelos demais Ministros. Para estes, estar-se-ia diante de uma
exigéncia clara de lei complementar, em face do art. 192, 11, da CB. Insista-se, porém, que
este posicionamento foi construido sob a égide da redagio do art. 192 dado pela Emenda
constitucional 13/96, que ainda tratava expressamente da figura do resseguro.

Atualmente, em face da nova redagio do art. 192, dada pela EC n. 40/03, responsivel

pela descontitucionalizagio do resseguro, no que sc refere 2 necessidade de lei complemen-

# Para além deste fato, cumpre destacar que esta decisio foi tomada com uma composigio do STF que nio ¢ 2
atual, Pelo menos cinco ministros que haviam proferido aquele entendimento j4 nio estio mais no STF ¢ um
sexto miniscro atuou naquela época como Advogado-Geral da Unido ¢ hoje estd inclusive impedido de partici-
par de outros julgamentos. Nao foi s6 uma mudanga da Constituigio que ocorreu, mas também uma do STE
Isto ¢ uma mudanca significativa, que pode certamente Jevar também a uma mudanca maior de encendimento.
% ADIn-MC n, 2.223-7/DE Min. rel. Mauricio Corréa, DJ de 05/12/2003.
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tar, prevalece o posicionamento do Min. MAURICIO CORREA, com reparos, é certo. Ao
subsistir apenas o art. 22, VII, da CB (e o art. 21, VIiI, da CB, que, porém, diz respeito
apenas a uma atuagio administrativa por parte da Unizo), a tdnica constitucional quanto
ao resseguto € a necessidade de sua regulamentagio por lei ordindria.

Portanto, no que se refere 2 pergunta: o resseguro ¢ ainda uma atividade integrante do
sistema financeiro nacional, para fins de necessidade de lei complementar? A resposta é:

nao mais.
4. A CONSTITUCIONALIDADE DO PROJETO DE LEI N. 3.555/04

Até o presente momento, abordou-se, aqui, o instituto geral do resseguro, concluindo-
se pela desnecessidade do veiculo legislativo especifico da lei complementar, Pergunta-se:
a mesma conclusio seria vilida para o contrato de resseguro? Ao que parece, o contrato
de resseguro estd e sempre esteve fora da polémica acima mencionada, porque nio se trata
de atividade prépria de resseguro e tampouco se refere aos érgios que a promovem, mas
contém normas de relagbes contratuais, de natureza obrigacional, como, por exemplo, se
verifica no art. 68'° do Projeto de Lei n. 3.555/04, sendo, portanto, de natureza civil.

E algo totalmente distinto, ¢ esta distingdo era essencial na redagio anterior 2 EC n.
40/03, porque determinava qual era a natureza da lei que poderia tratar do assunto. Para
os assuntos relacionados 4 regulagio da atividade de resseguro, havia a exigéncia de lei
complementar, e, para o contrato, nitidamente restava a lei ordindria, como diretriz geral
da Constituigio para assuntos nao expressamente catalogados na 4rea de atracio da lei com-
plementar. Este era, inclusive, o posicionamento do Min. MAURICIO CORREA, como se
pode verificar no excerto previamente colacionado.

1 Eis a redagio:

“Art. 68. Conhecendo o sinistro, o segurado € obrigado a:

I - tomar todas as providéncias necessdriss e titeis para evitar ou minorar seus efeitos;

1T - avisar prontamente a seguradora por qualquer meio; e

ITT - prestar todas as informagées que disponha sobre o sinistro, suas causas ¢ conseqiiéncias, sempre que ques-
tionado a respeito pela seguradora.

§ 1° O descumprimento culposo das obrigagées previstas neste artigo implica perda do direito 4 indenizagio do
valor dos danos decorrentes da omissio.

§ 2° O descumprimento doloso das obrigaces previstas neste artigo exonera a seguradora,

§ 3° Néo se aplica o disposto no § 2° deste artigo no caso das obrigagées previstas nos incisos I1 e I, quando
o interessado provar que a seguradora tomou ciéncia oportuna do sinistro e das informagoes por outros meios.
§ 4° Incumbe também ao beneficidrio, no que couber, o cumprimento das disposicaes deste artigo.

$ 5° As providéncias previstas no inciso I deste artigo ndo serio exigiveis se colocarem em perigo interesses
relevantes do segurado, beneficidrio ou terceiros, ou sacrificio acima do razodvel.”
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Mas, € se ocortesse o contriro, é dizer, ¢ se uma lei complementar por acaso vier a disci-
plinar relagées contratuais de resseguro?

E exatamente isto que fez, em partc, a Lei complementar 126/2007. Nos termos do
art. 13:

Art. 13. Os contratos de resseguro deverdo incluir cldusula dispondo que, em caso de
liquidagdo da cedente, subsistem as responsabilidades do ressegurador perante a massa
liquidanda, independentemente de os pagamentos de indenizagoes ou beneficios aos
segurados, participantes, beneficidrios ou assistidos haverem ou nio sido realizados
pela cedente, ressalvados os casos enquadrados no art. 14 desta Lei Complementar.

;

O art. 14 também trata do contrato de resseguro em hipéteses de insolvéncia, liquida-
cdo, de faléncia. Entdo, e se uma lei'complementar tratar de matéria refacionada a contrato
de resseguro, como fica essa situagio? Uma lei ordindria — que serd fruto do Projeto de Lei
3.555/2004 — pode revogar uma lei complementar anterior?

A resposta é positiva, como jd ensinava Geraldo Araliba (1971: 36): “E que a lei com-
plementar, fora de seu campo especifico — que é aquele expressamente estabelecido pelo
constituinte — nada mais ¢ que lei ordindria”. O fato de existir uma lei complementar re-
gulamentando alguns aspectos do contrato de resseguro ndo impde o onus de que a lei
posterior que venha a disciplinar éste mesmo assunto deva, também, adotar a forma de
lei complementar. Nao é necessirib, portanto, uma lei complementar, quando a prépria
Constituicdo nio estabelece a necessidade de lei complementar para a matéria (embora ndo
esteja vedada a disciplina por meio desse instrumento reforcado, mas j4 agora sem qualquer
beneficio préprio dessas leis).

E é isto que estd a ocorrer para o caso aqui analisado. A Constituicio ndo exige lei com-
plementar para tratar da matéria de contrato de resseguro. Logo, a lei complementar atual
que trata da matéria de contrato de resseguro pode ser alterada por lei ordindria.

Por que ¢ assim? Porque somente a Constituigio pode elevar o patamar de uma matéria
a maréria de lei complementar. Nio compete ao legislador fazer esta opcio, sob pena de, a0
assim proceder, usurpar uma competéncia que é propria do legislador constituinte.

Tem-se, assim, que uma lei posterior ordindria poder revogar um dispositivo da lei que,
atualmente, ¢ uma lei complementar (por opgio exclusiva do legislador), assim como po-
derd revogar outra que tenha sido fecepcionada como lei complementar mas que ou deixou
de ser matéria afeita constitucionalmente  lei complementar (por mudanga constitucional
formal posterior) ou foi recepcionada como lei complementar apenas em parte, quer dizer,
nio na matéria que atualmente se pretenda disciplinar (por meio de lei ordindria).
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Nestes casos, 2 lei ordindria tem capacidade normativa derrogatéria da lei complementar
por uma situagio constitucional especifica. .

Este ¢ o principal ponto de preocupagio — saber se uma lei ordindria é a ferramenta
constitucionalmente adequada, especialmente considerando a existéncia de uma lei com-
plementar, Lei Complementar n. 126/2007, e o histérico da Constituicdo de 1988 acerca da
exigéncia de lei complementar, pelo j4 alterado art. 192 — a respeito da disciplina constitu-
cional do contrato de resseguro.

E a conclusio, na matéria e pelos motivos jd expostos, é de que ndo se vislumbra qual-
quer inconstitucionalidade a ser levantada contra o PL n. 3.555/2004 e tampouco contra o
seu substitutivo.
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