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Origem e Evolucdo Histérica

1 Introducéo

Neste capitule, analisaremos brevemente a evolugio histdrica da atividade
seguradora, cuja origem possui duas grandes vertentes: de um lado, a norte-eu-
ropéia, baseada na cooperacio e na solidariedade entre os homens; de outro, a

~mediterrinea, fundada na exploragido mercantil do seguro.

A vertente mediterrinea, cujas origens mais remotas sio anteriores i baixa
Idade Média, é a primeira a vir ao mundo, associada especialmente ao comércio
marftimo. Um pouco mais tarde, no sécule’XVI, o seguro floresceria no norte da
Europa de forma bastante distinta, como resultado da associacfio entre pessoas
para mitua protegdo contra riscos diversos.

Os modelos mercantil e cooperativo da atividade seguradora correspondem
respectivamente s atuais formas jurldicas de organizaciio dessa atividade: a so-
ciedade de capitais e a sociedade cooperativa.l? Por essa raziio, a analise a seguir

1 [ rica a doutrina sobre o assunto. A respeito da experiéncia histérica européia, cabe
mencionar 05 seguintes autores: Werner Mabhr, Einfiilirung in die Versicherungswirtschaft, Berlim,
Duncker & Humblot, 1970; Michel Albert, Capitalismo versus Capitalisnto, Sio Paulo, Edigdes Loyola,
1992, Tradugdo de Peter Nadas, cap. 4; Erich R. Prélls, Versicherungsaufsichtsgesetz, 11. ed., Mu-
niquel, Beck, 1996; Elmar Helten, Versicherung — Solidarhilfe oder Gliickspiel? Gedanke zum
Selbstverstiindnis und Ansehen der Versicherung, in “Staat, Wirtschaft, Assekuranz und Wissenschaft
- Festschrift fiir Robert Schwebler”, Karlsruhe, Vertag Versicherungswirtschaft, 1986, p. 233-238;
Rudolf Girtner, Privatversicherungsrecht, Darmstadt, Luchterhand, 1976; Peter Koch,
Versicherungswirtschaft, 5. ed., Karlsruhe, Verlag Versicherungswirtschaft, 1998; Franz Biichner,
Grundriss der Versicherungsgeschichte, in “Versicherungsenzykiopadie”, v. 1, Wiesbaden, Gabler,
1976; e Emil Frey, Organisationsformen der Versicherungsunternehmen, in “Versicherungsen-
zyklopadie”, v. 1, Wiesbaden, Gabler, 1976. Sobre a evolugfo histdrica das seguradoras coopera-
tivas e capitalistas nos Estados Unidos, a melhor fonte é Henry Hansmann, The Ownership of
Enterprise, Cambridge e Londres, Belknap Press of Harvard University Press, 2000. Cf. ainda Kenneth
J. Meier, The Political Economy of Regulation: The Case of Insurance, Albany, State University of
New York Press, 1988, )

2 Franz Bilichner resume com clareza: "Das heutige Versicherungswesen hat sich
geschichdich aus zwei soziologisch und rechtlich voneinander ganz verschiedenen Wurzeln
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enfocard separadamente a evolugdo histdrica dessas duas formas. A primeira tem
"0 sécio capitalista como figura principal da empresa, que lhe fornece recursos fi-
nanceiros para, através da atividade seguradora, obter lucro; na segunda, pes-
.s0as se unem para se proteger contra os efeitos negativos de um potencial sinis-
tro — a cooperaciio entre os sdcios € o trago caracteristico da organizagéo.?

Alsociedade de capitais e a sociedade cooperativ&e desenvolveram vigoro-
samenté na Europa e nos EUA. Hoje, embora a primeira seja o tipo mais comum,
a segunda ainda encontra amplo respaldo na legislagéo securitdria e, mais do que
isso, tem forte presenca no mercado de seguros.

2 Cooperacio

Nascidas na baixa Idade Média, as guildas eram associagdes cooperativas de
comerciantes ou associactes de religiosos para a prética e o desenvolvimento de
interesses comuns — comerciais, politicos ou religiosos —, bem como para a prote-
¢io reciproca de seus participantes.

E sob a forma de guildas que surgem as primeiras cooperativas especialmen-
te constituidas para protegiio contra os riscos de incéndio.? Sua finalidade ¢ an-
gariar recursos que fagam frente a sinistros futuros ou distribuir os custos de in-

entwickeli. Diese sind: 1. Gegenseitige Risikoiibernahme durch genossenschaftlichen Zusammens-

chiuss, 2. Risikoniibernahme durch Vertrag auf kaufmannischer Grundlage” (cf. Grundriss der

Versicherungsgeschichte, cit., p. 312).

3 Na Itdlia & que nasce e se desenvolve o tipo capitalista de exploragio da atividade se-
guradora, Capitalista no sentido proprio de que os sécios forneciam capital A companhia segura-
dora, para que ela pudesse oferecer apdlices a terceiros, com isso realizando lucro a ser distribud-
do entre os sbcios. Esse tipo de atividade seguradora é realizado hoje tipicamente sob a forma de
sociedade andnima. Por oposiciio a ele, desenvolveu-se no norte da Europa o tipo cooperativo, em
que ndo o lucre, e sim a protegiio contra riscos de mesma espécie foi 0 fundamento da associagio
entre pessons. Esse tipo de atividade seguradora ¢ praticado ainda nos dias de hoje sob a forma de
sociedade cooperativa — cf. Elmar Helten, Versicherung — Solidarhilfe oder Gliickspiel? Gedanke zum
Selbstverstiindnis und Ansehen der Versicherung, cit., p. 234: “Die beiden Wurzeln der Versicherung,
die germanisch-nordeuropiische und die romanisch-mediterrane, wie die Historiker sie nennen,
die genossenschafiliche und die erwerbswirtschafdiche Wurzel, wie Soziologen sagen, spiegeln sich
heute noch in den zwei einzigen, nach dem Versicherungsaufsichtsgeserz zuldssigen privatrech-
ilichen Rechtsformen von Versicherungsunternehmen wider, in dem Versicherungsverein auf
Gegenseitighéit und in der Versicherungsaktiengesellschafe.”

4 CF. Werner Mahr, Einfilhnng in die Versicherungswirtschaft, cit., p. 40-41; e Peter Koch,
Versicherungswirtschaft, cir., p. 70-71. O risco de incéndio era fito temido, pois os acidentes eram

atlas

bastante freqiientes e tinham efeitos extremamente ‘danosos sobre as cidades ¢ seus moradores. .

Mas ndo apenas esses (atores fizeram com que esse tipo de risco passasse a ser combatido sob a
forma de guildas: & preciso lembrar que um incéndio tem o poder de afetar indistintamente a vida
de muitas pessoas. Al estd o fundamento para que elas se associassem e procurassem se proteger
coletivamente contra os riscos de incéndio, ao invés de adotar formas individuais de protego.

ollas
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denizacbes entre o5 associados. As guildas contra danos de incéndio logo se se-

guitam muitas outras, em especial as guildas para protegiio contra os riscos de
morte. -

As guildas tinham alcance territorial restrito, limitando-se a pequenas comu-
nidades. Os primeiros contratos associativos de maior amplitude surgiram a par-
tir do século XVI em Hamburgo, Alemanha. Esses contratos acabaram convergin-
do, em 1676, para a constitui¢io da “General-Feuercasse”, uma organizagdo sob
a qual passaram a ser geridos conjuntamente.”> O exemplo da “General-Feuercasse”
logo foi seguido em diversas outras Jocalidades, entre elas Londres (1680} e Co-
penhague {1681).

A experiéncia das associagdes contra riscos evoluiu ao longo do século XVIII
em duas vertentes: a primeira delas seguiu a tradigio norte-européia de coopera-
¢Ao entre particulares, isto &, por iniciativa privada, Essa forma € que daria ori-
gem Js sociedades cooperativas modernas. De outro lado, certas iniciativas esta-
tais comecaram a sm’dﬂereWtros entes piblicos comecgaram a or-
ganizar e gerir seguradoras que funcionavam sob as mesmas bases cooperativas
dos contratos associativos privados. Essas seguradoras piiblicas, embora inicial-
mente se ocupassem de riscos hoje vistos como tipicamente privados, langaram

justamente as bases da atividade seguradora estatal no campo da seguridade so-
cial, cujo desenvolvimento se faria notar a partir do século XI1x.?

No que diz respeito s CWS, diversos foram os ramos de se-
guros em que elas surgiram. Devido aos parcos conl‘Tecimentos da técnica
securitdria, muitos desses, empreendimentos fracassaram. Néo obstante isso, a
forma cooperativa vingou: e desenvolveu-se largamente em diversos palses. Pas-
saremos, a seguir, a examinar as experiéncias alemé e norte-americana, ambas
bastante ricas e vivas até hoje, ‘

2.1 Cooperativas de seguros na Alemanha

Na Alemanha, a experiéncia das guildas acabou levando, no inicio do século
XIX, ao surgimento de associacbes cooperativas.® O trago caracter(stico dessas
associacBes é a reunifio de pessoas sujeitas a riscos da mesma espécie, com o ob-
jetivo de que a indenizacfio de um eventual sinistro séja suportada por todos. O

5 A adesfio & "General-Feuercasse” era facultativa, porém a retirada era vedada — cf.
Werner Mahr, Einfithrung in die Versicherungswirtschaft, cit,, p. 43.

6 O mercantilismo prussiano do século XVl foi um des incentivadores da constituicdo
de seguradoras piiblicas, como, por exemplo, a Berliner Societét, fundada em 1718 para gerir con-
tratos de seguro cooperativos contra incéndio.

7  Cf. Franz Biichner, Grundriss der Versicherungsgeschichte, cit,, p. 324 s.
8 Cf. Peter Koch, Versicherungswirtschaft, cic, p. 71.
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fundamento desse tipo de associagdo é duplo: de um lado, os pssociados néo te-
riam como individualmente suportar as conseqiiéncias de um sinistro; de outro,

a lmcggm\eidmjuios____ri_sc_%permite que a associacfo ocorra.

Em sua forma original, as associagdes cooperativas podiam funcionar de dois
modos: ou os associados dividiam entre si 0s custos de uma indenizaciio devida a
um deles em virtude de um sinistro, ou 0s recursos eram captados previamente e
guardacdos até a ocorréncia deste. Em ambos os casos, o cbjetivo dos associados
era atingir o equilfbrio entre as contribui¢ées de cada um e os custos das indenj-
zaghes.? A associa¢io, portanto, estabelecia-se sem fins lucrativos; sua tdnica fi-
nalidade era reduzir os efeitos economicamente indesejdveis de um sinistro. To-
dos os associados eram individualmente segurados, e conjuntamente o préprio
segurador, !0 1

Do infeio do século XIX aos dias de hoje, as cooperativas de SCEULOS Se man-
tiveram presentes na Alemanha sob a denominacéio de “Versicherungsvereine auf
Gegenseitigkeit” (VVaG).)

No ano de 1994, estavam na Alemanha sob a supervisio do “Bundesaufsicht-
samt fiir das Versicherungswesen” (BAV) 310 seguradoras constituidas como so-
ciedades anonimas, 91 cooperativas (VVaG) e 34 comp.ani
cas. O BAV € o ente administrativo federal que fiscaliza e regula o mercado segu-

9 Conforme veremos no Capitulo 5, a equivaléncia entre prémios e indenizagdes consti-
tui 0 mais importante principio de gestdo das seguradoras.

10 Werner Mahr resume com clareza os tragos caracteristicos das cooperativas de seguros
alemés: “Das charakteristische Merkmal dieser Entwicklungslinie, gleichgtiltig ob die Initiative
voit einer dffentlichen Kérperschaft oder elner schéipferischen Eingelpersinlichkeit ausging, ist
die Verelningung der von derselben Gefahr bedrohten Wirtschaften su gegenseitiger Deckung
der bei einzelnen angefallenen Schiden, sei es, dass die zu leistenden Schadenszaliungen auf
die betelligten Wirtschaften umgelegt, sei es, dass die erforderlichen Mittel zawar vorher
angesammelt, thr Umfang aber nach der Héhe der bei den Mitglledern eingetretenen Schéiden
regullert werden, Viele derseiben Gefahr ausgesetzten Wirtschaften steuern zusammen, um die
bei wenigen eingetretenen Verluste auszugleichen. [...] Die so enistandenen Assoziationen

“(Versicherungsanstalten oder Gegenseitigkeitsvereine) bleiben in ihrer soziologischen Struktur
ihrem Ursprung verhaftet. Sie sind Zusammenschlilsse alletn zu dein Zweck des wechselseitigen
Versicherungsschutzes ohne fede Gewinnabsicht fiir eine besondere Gruppe. Sie sind Organi-
sationen zu gegenseitiger Hilfe, aber nicht um durch Angebot des Versicherungsschutzes Gewinne
zn erziele?g‘!\n-’fmm, sind im wirtschaftstheoretischen Sinne keine Unternehmungen,
sondern Betrlebsformen, die den Genossenschaften nahestehen. Alle Mitglieder sind Versicherie
und sle sind in ihrer Gesamtheit zugleich der Versicherer, représentiert durch ein fiir die Gesamtheit
handlungsfihiges Organ (Vorstand, leitende Beamte, Verwaltungsrar)” (cf. Einfithrung in die
Versicherungswirtschaft, cit,, p. 46-47), .

11 Apesar de as cooperativas terem se mantido presentes na economia alemd, as segura-
doras constltuldas sob a forma de socledade an8nima, em sua maior parte ainda no sécule XIX,
passaram a representar substancialmente a forma de organizagiio empresarial no setor, em detri-
mento das cooperativas, As companhias seguradoras de hoje, como, por exemplo, a Allianz, sio
em boa parte resultado de concentragio empresarial das seguradoras constitu{das durante o sécu-
lo XIX. Cf. Franz Biichner, Grudriss der Versicherungsgeschichte, cit., p- 324.

31155,
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rador alemdo. A atividade seguradora na Alemanha é também controlada por
6rgdos estaduais, nos quais estavam registradas, no mesmo ano de 1994, 1.480
pequenas cooperativas de seguros, atuantes nos mais variados ramos (previdén-
cia, vida, saiide, danos materiais, acidentes pessoais etc.).12

O niimero de companhias seguradoras vem crescendo no vltimo meio século
(1960: 135; 1980:°233; 1990: 291), ao passo que o niimero de VVaG diminuiu
‘drasticamente nesse perfodo (1960: 707; 1980: 438; 1990: 368). Porém a parti-
cipagiio de mercado das cooperativas continuava expressiva em 1994: 23,5%,
contra 65,5% das companhias seguradoras privadas e 8,5% das companhias se-
guradoras ptiblicas. O ramo em que as VVaG sfio especialmente fortes na Alema-

" nha ¢ o de seguro-satide. Nele, sua participagio em 1994 continuava a ser majo-

ritaria: 50,4%.13 .

Especialmente notdvel na Alemanha, como evidenciam os dados acima, € o
elevado nimero de pequenas cooperativas. Elas se diferenciam das grandes coo-
perativas em dois planos distintos: econémico e jurfdico.

No plano econfmico, as grandes cooperativas atuam em concorréncia direta
com as companhias seguradoras.!® Elas sio capazes de oferecer seguros em todo
o territdrio nacional. Os segurados sdo em sua maioria sécios da cooperativa, porém
esta tambéim contrata segur¢s com niio-sécios.

Ak pequenas cooperativas tém um escopo bastante diverso. Sua drea de atua-
¢4o é normalmente restrita a poucas cidades, no méximo a uma regifio equivalente
a drea de um Estado da Federacfio. Elas contam com um niimero reduzido de as-
sociados, em geral ligados por alguma caracteristica comum bastante peculiar, cujo
contetido pode variar significativamente: ora trata-se de pessoas empregadas numa
mesma empresa ou atividade profissional, ora de pessoas sujeitas a um risco da
mesma espécie, ora de empresdrios atuantes na mesma indistria.

Assim, empregados de uma grande empresa podem formar uma pequena VVaG
para obter um seguro adicional contra riscos especlficos de satide a que estio sujei-
tos. Os recursos financeiros niecessdrios para dar inicio 4 atividade seguradora po-
dem vir da empresa, que-empresta tais recursos a juros baixos aos empregados.

Outro exemplo tipico ¢ o da associagiio de pessoas pertencentes a uma deter-
minada classe profissional - ¢. g., profissionais liberais, tais como médicos, advoga-

12 Cf. Erich R. Prolls, Versicherungsaufsichtsgesets, cit., p. 489.

13 CI. Erich R. Prolls, Versicherungsaufsichtsgesetz, cit., p. 489. O autor apresenta muitos
outros dados estatfsticos bastante interessantes. Por exemplo, apesar da queda de participagio das
VVaG, no per(odo de 1951 a 1994, de 31,6% a 23,5%, em termos absolutos o volume de contri-
buicGes a elas elevou-se de DM 3,2 bilhdes (1962) para expressivos DM 51,4 bilhdes (1994).

14 Cf. Werner Mabhr, Einfithrung in die Versicherungswirtschaft, cit., p. 302: “Praktisch ist
der Geschéfisbetrieb und die Geschiiftshandhabung eines grosser Gegenseitigkeitsvereins von dem
einer Aktiengesellschaft kaum noch'zu unterscheiden.”
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dos ete. — com o objetivo de se segurar contra riscos tipicos da classe, como é o
caso do erro profissional.

Por fim, imaginem-se os produtores de determinado bem, cija produgio ex-
perimenta@;ﬂmﬂw;. Para se proteger contra os efeitos indese-
jdveis de acidentes, tais produtorés podem se associar e criar um fundo destinado
a reparaciio de danos que qualquer dos associados venha.a causar ao meio am-
biente. Como se trata de um risco especifico dé uma indastria, muito provavel-
mente seus participantes saberdo avalid-lo melhor que qualquer segurador, Sabe-
rdo também adotar medidas de seguranca mais eficazes do que aquelas exigidas
por uma comparhia seguradora, assim como poderiio controlar melhor entre si a
aplicagdo de tais medidas. Tudo isso leva a crer que, em muitos casos, a coopera-
tiva terd condi¢bes mais eficazes e menos custosas de oferecer prote¢éo contra

riscos, se comparada a uma grande companhia seguradora. E exatamente nesse
cendrio que se desenvolve a pequena VVaG na Alemanha,

O plano jurldico acompanha essa realidade. Com efeito, para que uma coo-

otlas

perativa seja considerada uma pequena VVaG, sua atuagio deve se restringir a -

determinada matéria, 4rea ou cfrculo de pessoas.!® A huz desses requisitos, cabe
ao ente administrativo competente enquadrar uma cooperativa como pequena
VVaG e lhe aplicar o regime juridico préprio.16 - -

Tal regime juridico contémn regras especiais a serem observadas. Enquanto a
grande VVaG segue praticamente as mesmas normas aplicdveis as sociedades
andnimas,'” a pequena VVaG estd sujeita substancialmente as regras do
“Versicherungsaufsichtsgesetz” (VAG). A primeira e mais importante conseqiién-
cia disso € que ela est4 proibida de contratar seguros com quem n#o seja seu as-
sociado.1®

15 VAG, § 53, primeira parte: “Vereine, die bestimmungsgemiss einen sachlich, értlich oder
dem Personenkreise nach eng begrenzien Wirkungskreis haben...”

16 Cf. Erich R. Prolls, Versicherungsaufsichtsgesetz, cit., p. 660.

17 CFf. Emil Frey, Organisationsformen der Versicherungsunternehmen, cit., p. 23. Isso ocorre
por determinacio expressa do “Versicherungsaufsichtsgeserz”. A grande VVaG possui 05 mesmos
drgios internos que uma sociedade andnima (“Aufsichtsrat”, “Vorstand” e “Hauptversammlung”,
que no caso das VVYaG se chama “Mitgliederversammlung™); o funcionamento e o relacionamento
entre si siic em tudo semelhantes aos de uma sociedade andnima regida pela lei das sociedades

anénimas alema. De outro lado, na pequena VVaG nfio é obrigakéria a existéncia do Conselho de

Supervisao (“Aufsichtsrat™). Os associados, ao contrério da grande VVaG, nio podem se fazer re-
preseniar por terceiros na assembléia (“Mitgliederversammiung®), salvo se expressamente prevyis-
ta essa possibilidade no estatuto.

18 VAG, § 53, tltima parte: “Versicherungen gegen festes Entgelt, ohne dass der Versiche-.

rungsnehmer Mitglied wird, diirfen nicht iibernommen werden.”
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Essa restricao pﬁe em evidéncia a natureza tipicamente associativa da peque-
na VVaG. A consegiiéncia disso é que ela nfo estd sujeita s normas espec{ﬁcas
da atividade empresarial, salvo quando expressamente previsto em lei.1?

Outra distingfio importante da pequena VVaG em relagfio 4 grande reside nos
poderes da assembléia (“Mitgliederversammlung”). Enquanto na tltima a diregéo
da associagio estd necessariamente entregue a diretoria (“*Vorstand”), na primei-
ra a assembléia estd normalménte acima da diretoria e lhe determina a diregéo
das, atividades sociais. Em consonéncia com essa caractei(stica, o estatuto da pe-
quena VVaG pode limitar severamente os poderes de representagio da diretoria. 20

Fica claro, portanto, que a estrutura jurf{dica da pequena VVaG ¢ adequada a
associaciio de um nimero menor de pessoas. Por outro lado, é notdvel que o po-
der decisério dessas pessoas é muito maior, o que faz desse tipo de associagio um
excelente vefculo de expressdo da vontade individual no campo econémico, sem
que se percam as vantagens da agéo coletiva em prol de um interesse comum.

Apesar do evidente cardter contratualista da pequena VVaG (o interesse so-
cial é orientado quase diretamente pelos interesses dos associados), a preserva-
ciio da associagiio é essencial, pois a atividade seguradora assim o exige. A razdo
disso é simples: os contratos de seguro séo tipicos contratos de longa duragéo, que
dependem da manutengdo de provisdes adequadas para que cumpram sua finali-
dade de segurar determinado interesse. Essa caracterfstica fundamental da ati-
vidade seguradora impbe que o estatuto da pequena VVaG fixe limites ao exerci-
cio da vontade individual. O principal deles é a previsdo de severas restri¢des ao
direito de retirada do associado. Como regra, a retirada sé é permitida ao térmi-
no da relacio jurldica decorrente do contrato de seguro.*!

A experiéncia alemd, como alids toda experiéncia européia em matéria de
cooperativas de seguros, exerceu enorme influéncia sobre a atividade seguradora
nos EUA, onde desde o infcio as cooperativas tiveram papel importante no desen-
volvimento dessa indiistria. E o que se ver4 a seguir.

2.2 Cooperativas d]é seguros nos EUA

Nos EUA, as companhias fundadas na cooperagdo representam metade de todo
seguro de vida em vigor e um quarto de todo seguro de propriedade e responsabili-
dade. Além disso, o volume apual de negécios realizados pelas cooperativas

! : i
19 A pequena VVaG nido est4 obrigada, por exemplo, ao arquivamento no Registro de

Comércio, porém deve observar as mesmas normas contdbels aplicdveis a sociedades comerciais
(VAG, § 53, combinado com o § 16).

20 Cf. Erich R. Proils, Versicherungsaufsichtsgesetz, clt p. 665 5.

21 Cf. Erich R, Prélls, Versicherungsaufsichtsgesetz, cit., p. 552 s. O prdprio VAG dispde no
§ 20 que "(d)ie Mitgliedschafc endigt, soweit die Satzung mchts anderes bestimmt, wenn das
Versicherungsverhiéltnis aufhort"
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especializadas em seguro de vida é maior do que aquele realizado por cooperati-
vas de consumidores em qualquer outro segmento da econornia.??

As cooperativas de seguro de vida floresceram nos EUA a partir da primeira
metade do século XIX. Sio duas as principais razées atribufdas a prética desse
~ seguro sob a forma de cooperativa, e nio sociedade de capital. Ambas dizem res-
peito & natureza do.contrato de seguro de vida.

Em primeiro lugar, é importante considerar que o seguro de vida depende da
precisdio de cdlculos atuariais e tabelas de mortalidade para se desenvolver ade-

_ atlas

quadamente. Ocorre que as ciéncias atuariais nfio‘eram suficientemente avan- -

gadas no século XIX, de tal modo que as apélices geravam riscos tanto para os
segurados, quanto phra o segurador. Se, de um lado, o segurado estava sujeito a
nio receber o esperddo do segurador, ou até mesmo que este falisse por ma ges-
téo técnica, de outro o segurador enfrentava dificuldades em compor adequada-
mente suas provisdes e receber o retorno adequado por seus investimentos.

Esse quadro levava os seguracdores a cobrar prémios elevados de seus segura-
dos, assim obtendo a margem de seguranga necessaria para gerir contratos de longa
duracio, :

A segunda razfo para-o florescimento das cooperativas & que os contratos de
- seguro de vida das companhias seguradoras eram do tipo “lock-in”. Estas cobravam
prémios relativamente elevados no infcio do contrato, e se recusavam a devolvé-los
caso o consumidor desistisse do contrato antes de seu término. O efeito dessa préti-
ca era justamente prender o consumidor na relacfio contratual (“lock-in™). Ele se via
impedido de optar por uma apélice melhor ou simplesmente desistir da sua, pois
qualquer dessas escolhas implicaria elevadas perdas financeiras.

As principais caracterfsticas dos contratos de seguro de vida — incertezas fu-
turas e “lock-in” — tinham por efeito estimular a formacio de cooperativas. A ra-
zdo era simples: o que o interessado perdesse enquanto segurade ganharia enquan-
to associado da cooperativa e vice-versa. A soluciio da cooperativa evitava a co-
branga de prémios mais elevados como mecanismo de defesa contra incertezas
futuras, pois numa cooperativa os prémios mais elevados poderiam ser cobrados
sempre que necessério, sem que o segurado se sentisse prejudicado por isso.

Daf por que as cooperativas, ao entrar no mercddo, de deguro de vida norte-
americano na primeira metade do século XIX, foram capazed de reduzir sensivel-
mente os pregos das apdlices em comparagio aquelas oferecidas pelas compa-
nhias organizadas sob a forma de sociedades de capitais. 23 3

O S 0

22 Cf Henry Hansmann, The Ownership of Enterprise, cit., p. 265.

23 CF. Henry Hansmann, The Ownership of Enterprise, cit., p- 269 5. Baseado no raciocinio
acima exposto, o autor conclul: “With the pollcyholders as owners, there is little incentive for
the company to behave opportunistically in setting the level of riskiness of its reserves. A mutual
company can simply establish a nominal premium for its policies that is high enough to provide
reserves adequate for the most pessimistic forecasts of mortality, rate of return on investments,
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J4 o seguro de propriedade e responsabilidade assistiu 4 evoluciio das coope-
rativas nao em raz&o das incertezas da contrataciio de longa duragio, mas em
virtude dos elevados pregos cobrados pelas companhias seguradoras. Empresas que
pagavam elevado prémio para risco baixo decidiram se unir sob a forma de coo-
perativas. Esse fendmeno ocorreu nos EUA ao longo do século XIX.

O fato de as cooperativas de seguro de propriedade e responsabilidade surgi-
rem da associagéio de empresas pertencentes a uma mesma industria facilitava

. enormemente a aquisigdo.de informacdes sobre essa mesma inddstria. Tais infor-

magGes.permitiam que as cooperativas avaliassem e selecionassem melhor os ris-
Cos a segurar.

A conseqiiéncia foi uma redugio generalizada no valor dos prémios para niveis
significativamente menores do que aqueles oferecidos pelas companhias segurado-
ras. Estas, por sua vez, nao dispunham de informacfo e técnica suficientes para dis-
tinguir entre espécies de riscos, Assim, por exemplo, todos os segurados contra in-
céndio seriam submetidos a um prego tinico de seguro contra incéndio, indepen-
dentemente de o segurado ser uma f4brica de explosivos ou de alimentos,

- Outra vantagem da cooperativa é que ela realizava inspegdes nas instalacdes
dos segurados, o que permitia conhecer melhor o risco e fixar mais adequadamente
o prémio. Essa pratica resultava em servigos de methor qualidade e menor custo.
As inspegdes também permitiam a adocgiio de medidas de seguranca e redutoras
de risco. No entanto, como representavam um custo para o segurador organizado
sob a forma de sociedade de capitais - cujo efeito seria reduzir sua margem de
lucro —, seu incentivo para adotar préticas desse tipo era pequeno em compara-
¢Ao com a cooperativa.??

Néo obstante seu grande desenvolvimento na inddstria de seguros norte-
americana, veremos a seguir que as cooperativas enfrentaram, em relacéo aos
seguradores constituidos sob a forma de sociedades de capitais, grande desvan-
tagem competitiva: o acesso a capital. A conseqiiéncia dessa desvantagem é que
estes acabaram superando o erescimento das cooperativas nos EUA,

3 Sociedades de capitais

A outra origem histérica do seguro encontra-se no transporte maritimo me-
diterrneo. Suas origens sdo anteriores 4 Idade Média, quando comerciantes
fenicios, gregos e romanos parecein ter se utilizado de uma forma interessante de

.and inflation; then, if and when events turn out better than a worst-case forecast, the excess re-
. serves can be liquidated and returned to the policyholders us dividends. The difficulty of market

contracting between companies and policyholders is eliminated by eliminating the market and
replacing it with an ownership reiationship.”

24 Cf. Henty Hansmann, The Ownership of Enterprise, cit., p. 279 s.
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restringir os riscosAdvindos das perigosas incursdes no mar: o chamado “emprés-
timo maritimo™.

O empréstimo maritimo seguia o seguinte esquema: um capitalista empres-
tava dinheiro a um armador, mediante a promessa de que este, na hipdtese de
sucesso em sua viagem e retorno seguro ao porto de origem, retornasse ao capi-
talista a quantia emprestada, acrescida de juros. Caso a viagem fracassasse ¢ o
navio se perdesse, tanto capital quanto juros deixavam de ser devidos.?®

Com a pgibiefecdousarrnatdade Média, o empréstimo maritimo deixou de
ser praticado, porém logo se desenvolveram formas alternativas. Uma delas con-
sistia em separar o empréstimo maritimo em duas partes: um empréstimo sem juros
ao armador, associado a um segundo contrato, pelo qual o capitalista seria remu-

erado pelo risco que corria ao emprestar os recursos.

O préximo passo foi a criagdo de uma ficgdo: um terceiro nfo ligado direta-
mente ao transporte maritimo declarava ter recebido um empréstimo do armador,
que nilo precisaria ser pago na hipétese de sucesso de sua viagem; caso a viagem
fracassasse e o navio se perdesse, o terceiro teria que devolver ao armador o va-
lor correspondente ao empréstimo ficticio. Para que corresse esse risco, ¢ arma-
dor lhe pagava certa quantia em dinheiro.

Uma vez abandonada essa ficgéio, o contrato de seguro maritimo estava pra-
ticamente formado. Nesse novo esquema juridico despido de ficcBes, restoi ao
segurador somente a obrigagio de realizar um pagamento ao armador na hipéte-
se de fracasso no empreendimento. A contrapartida dessa obrigacfio era o recebi-
mento de determinada quantia, que se justificava justamente pelo risco assumido
pelo segurador.26

O seguro marftimo assim delineado surgiu na Peninsula Itdlica no século XV.%7
A raziio para tanto é simples: as cidades-estados italianas despertaram ‘paraa
modernidade antes de outras partes da Europa. Essa modernidade estava asso-
ciadla ao comércio e & vida urbana. Veneza se desenvolveu especialmente por causa
de seu porto, principal entreposto comercial entre a Europa e o Oriente. Floren-
¢a, por sua vez, era a cidade industrial por exceléncia. Os tecidos eram sua princi-
pal mdustzr;a Também eram 1mportantes o vidro de Veneza e os produtos de metal
de Milio.

25 Cf. Gierke apud Werner Mahr, Einfithrung in die Vers;cherungslwrtschaﬁ, cit,, p. 48.
Também Erich R. Prolls, Verstcheitmg.saufsrchtsgeserz cit., p. 492,

26 Cf. Werner Mabr, Einfithrung in die Versicherungswirtschaft, cit., p. 49 s.

27 Cf. Antigono Donati e Giovanna Volpe Putzolu Manua!e di diritto delle assicuraziond,
5. ed., Mildo: Giuilré, 1999, p- 8-9. .. .

28 CF. Peier Burke, ORermscm:cnroImhano Cultura e Sociedade na ftdlia, S3o Paulo, Nova
Alexandria, 1999, radugiic de José Rubens Siqueira, p, 264-267.
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.Na Penfnsula Ijdlica da baixa Idade Média, a economia familiar tradicional
ainda imperava, porém o capitalismo avangava precocemente. O poderio econd-
mico florentino, por exemplo, repousa substancialmente numa complexa ligagdo
entre inddstria téxtil, comércio e financas. De inicio, Florenca faz do negécio de
1a algo muito préspero. Aos poucos, a 13 cede lugar a seda, mais rentdvel porque
praticamente um monopélio dos florentinos. O papel dos mercadores consiste
inicialmente em fornecer matérias-primas aos arteséos, adquirindo em seguida 0s
produtos fabricados, de cujo transporte e revenda se ocupam. Nasce af a ativida-
de bancéria, fruto das exigéncias técnicas do comércig. Suas fungdes sio facilitar
a transferéncia de fundos entre cidades e resolver os problemas de cAmbio decor-
rentes da existéncia de diversas moedas.

{ também nesse contexto que floresce a atividade seguradora, inicialmente
oferecendo protecio contra riscos marftimos. Logo ela se expande para diversas
outras localidades na Europa. No entanto, foi somente no infcio do século XVIII
que se constitufram as primeiras grandes companhias seguradoras dedicadas aos
seguros mar{timo e contra incéndio. A seguir, veio o seguro de vida. Foram essas
companhias que comegaram a operar sob bases verdadeiramente racionais, utili-
zando-se das ciéncias atuariais como instrumento de planejamento de suas ativi-
dades.

O trago caractensuco de todos esses empreendimentos era suagatureza pu-
ramente meyc - capital era colocado A disposigio de certa organizagio, com o
objetivo exclusivo de realizar lucro mediante a oferta de seguros. Esse tipo de
atividade seguradora estruturou-se sob a forma de sociedadgs de capltais, que mais
tarde evolufram para as modernas companhias seguradorﬁ. .

Ao longo da evolugio ocorrida durante o século XIX, houve grande prolifera-
¢éo de sociedades seguradoras constitufdas em bases racionais, v. g., conhecedo-
ras da técnica securitdria. Tais seguradoras se expandiram em diversos novos ra-
mos$ de seguro privado. Data também desse século o surgimento do resseguro,
assim como a constituicio de entes estatais para supervisionar o mercado de se-
guros. Ndo menos importante que todos esses acontecimentos foi o surgimento,
na segunda metade do século XIX, dos chamados seguros sociais.2?

As sociedades seguradoras do tipo capitalista representam a prética securitaria
orientada para a obteng¢io de lucro, por oposi¢do s sociedades cooperativas,
orientadas para a protecio de seus 56c1os contra determinado risco, Essa diferen-
¢a de objetivos tem profunda conseqiiéncia sobre o crescimento das cooperativas.
Seus sdeios ndo estdo interessados em reter e reinvestir capital na seguradora, a
nio ser no limite do quanto seja necessério para garantir o adimplemento, por parte
desta, clas obrigacfes previstas nos contratos de seguro. Além disso, a seguradora
cooperativa ndo admite sécios estritamente capitalistas, o que restringe o univer-

29 Cf. Franz Biichner, Grundriss der Versiclierungsgeschichte, cit., p. 324.
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so de possllblhdades de captagiio de recursos. Daf decorre a maior dificuldade em
obter capital para suas atividades.

A seguradora que se estrutura como sociedade de capitais, ao contrdrio, &
focada em captar recursos financeiros: seus sécios sio uma fonte direta dess,es
recursos e tém todo interesse em fornecer tanto capital & seguradora quanto seja
necessario para que ela realize lucro. Se'mais capital representar mais lucro grande
se:'rai o estimulo para que os sécios invistam cada vez miais. Considerando,que ca-
pital ¢ o principal insumo da atividade, torna-se clara a vantagem competitiva que
uma seguradora do tipo capitalista tem em relacio a uma cooperativa.

Sdo esses s p.rincipais fatores que levaram as sociedades capitalistas de se-
guros a se ekpa_ndlr e’a dominar os mercados de seguro mundiais. Vejamos um
pouco mais detidamente as experiéncias alemi e norte-americana.

3.1 Companhias seguradoras na Alemanha e nos FUA

As modernas companhias seguradoras alemés e narte-americanas comegaram
a s'e‘. formar ainda durante o século X1X. Ao longo do s%r:ulo XX, essas companl!lias
iniciaram um movimento que perdura até hoje, sem dar sinais de que cessaré: o
movimento de concentragio de capital, seja pela aquisicio de seguradores meno-
res por grandes companhias, seja pela formaciio de grupos de seguradores, seja
ainda pela formagio de conglomerados de servicos financeiros.3? ’

' Na Alemanha, esse movimento tem sido acompantiado de um lento porém
firme, crescimento das companhias seguradoras em relagfo A totalidade :io mer-
cado fle seguros. Em 1994, essas companhias representavam 65,5% do mercado
alemao.l Em alguns ramos, como o de seguro de vida, essa participagfio chega a
expressivos 71% contra 18,3% das cooperativas,3!

No; EUA, A exceg¢io do seguro de vida, os demais ramos sdo hoje dominados
por sociedades de capital. £ o caso, por exemplo, dos ramos de propriedade e aci-
dentes, em que as dez maiores seguradoras sdo todas sociedades capitalistas,3?

O movimento concentracionista, associado A expansio das seguradoras do tipo

caplt.alista, gerou conseqiiéncias econdmicas importantes na Alemanha e nos EUA.
A primeira delas € que as companhias seguradoras passaram a concentrar cada

L

30 Para uma andlise da concentragiio desenvolvida na ind\15¥ria securitari g
enty curitéria alemi ao lon-
go do séc!ﬂo XX, cf. Werner Mahr, Einfiikrung in die Versicherungswirischaft, cit., p. 305 s. Para
uma andlise atual do agrupamento de socledades seguradoras na Alemanha, cf. Dieter Farny
Kiinftige K(?_nzernstrukturen deutscher Versicherer, in Recht und Gkornomie der lr’ersl'cherung.f
Fes;;cé:rzij;t 1fur Egon Lorenz zum 60. Geburtstag, Karlsruhe, Verlag Versicherungswirtsehaft, 1994
p. B ) 3 ¢
31 Cf. Erich R. Prélls, Versicherungsaufsichtsgesetz, cit., p. 489.

07 32 Cf. Kenneth J. Meier, The Political Economy of Regulation — The Case of Insurance, cit.,
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vez mais capital, sobretudo na forma de reservas e provisoes, cuja aplicacdo pas-
sou a gerar resultados financeiros cada vez mais relevantes, Em ambos os paises,
desde o infcio da década de 80 tais resultados adquiriram peso significativo ao lado
dos resultados operacionais.®?

A importéncia dos resultados financeiros levou a uma segunda conseqiiéncia:

"a ampliaciio do foco de interesse das companhias seguradoras para investimen-

tos no mercado financeiro. Foi esse fendmeno, entre outras razdes, que levou a
atividade seguradora a se aproximar nas dltimas duas décadas das atividades de
instituicdes financeiras.3 E certo que a estrutura empresarial do tipo capitalista
nfo é a tinica responsével por essa tendéncia na industria securitdria alemd e norte-
americana, de resto percebida no mundo todo.?® Mas parece claro que ela, ao ele-
ger o sécio capitalista como figura central da organizagdo empresarial, estimula
que os interesses trazidos para deniro da sociedade sejam de cardter puramente
capitalista, isto é, orientados para o lucro. Se o lucro no negécio operacional di-
minui, é inevitdvel que ela passe a ser orientada para investimentos no mercado
financeiro.

4 ]ﬁvolugéo histérica e regulacdo da atividade seguradora

Os apontamentos histéricos deste capitulo nos conduzem a duas importantes
ponderacdes relativas A regulagio da atividade seguradora.

A primeira delas é que a histéria nos mostra que as seguradoras podem es-
pontaneamente, a depender dos interesses presentes ent seu interjor, visar a fins
diversos do lucro e niio obstante florescer em sistemas econdmicos capitalistas.
Referimo-nos aqui s cooperativas, em especial &s de pequeno porte, que ainda
hoje representam um relevante meio de obtengéo de protegiio securitédria nos EUA
e na Alemanha. Essa forma espontinea de organizagio societdria merece ser esti-
mulada pela regulagio estatal, pois os resultados que ela é capaz de gerar sdo
comprovadamente positivos. Esse ponto serd retomado e aprofundado nos Capi-

33 Cf. Horst K. Jannott, Interdependenz von Versicherungstechnischem und Allgemeinem
Geschift, in Staat, Wirtschaft, Assekuranz und Wissenschaft. Festschrift fiir Robert Schuwebler,
Karlsruhe, Verlag Versicherungswirtschaft, 1986, p. 259-260; e Dieter Farny, Nichtversicherungs-
technische Ertrige und Priimienbedarf in der Schaden-/Unfallversicherung oder: Versuche und
Versuchungen des Cash flow-Underwriting, in Versicherungswirtschaft, 1983, p. 482.

34 No que diz respeito especificamente ao Brasil, veremos no Capftulo 2 que a regulagio
da atividade seguradora também contribuiu para que’as atividades de bancos e seguradores se
aproximassem. . T g

35 Cf. Horst K. Jannoti, Interdependenz von Versicherungsiechnischem und Allgemeinem
Geschiify, cit., p. 259-260.
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tulos 6 e 9, quando trataremos d a
lo; a cooperacao como fundamento de regulaci
atividade seguradora. Bulago da

A segunda ponderacio diz respeito 3s duas tendéncias apontadas entre as
seguradoras do tipo capitalista: concentraciio econdmica e dependéncia crescen-
te de resultados financeiros. Fssas tendéncias reforgam a natural preocupacio
o regulador da atividade seguradora deve ter com a seguranca e estab!i)]igadg Ee

nanceira das companhias. As justificativas para tal afirmacio e seus reflexos so- -

bre as normas reguladoras do mercado de seguros serfio analisados na segunda
parte deste livro, em especial nos Capitulos 6 e 9.

Fe:ta§ as ponderagbes acima, seria natural que passdssemos ao exame das
C?mpanhlas e cooperativas de seguros no Brasil, Isso, porém, s6 ser4 feito no Ca-
pitulo 3. Antes convém expor a evoluciio histdrica da regul:;géio da industria se-
guradora nacional, o que serd feito no Capitulo 2.

sllas-

2

. -~ . I d . ~
Evolucio Histdrica da Regulagao da
Atividade Seguradora Privada no Brasil

fp3 -3
i" mw{luﬂﬁ’- (aj
).-\/a»d,w (39 - t”)
3. e (43-04
1 Introdugio by Guse? (44 -, )

O propésito do presente capftulo é examihar como a regulagio da atividade
seguradora privada evoluiu ac longo do século XX, O estudo do tema revelou ten-
déncias na regulaciio que podem ser divididas em perfodos histéricos. Os tdpicos
a seguir tratam de cada um desses perfodos.

O primeiro deles se inicia em 1901 com a publica¢do do Regulamento
Murtinho e vai até 1930. O segundo perfodo — de 1930 a 1945 — é fruto da era
Vargas e tem seu momento mais expressivo na criagio do Instituto de Resseguros
do Brasil em 1939. O terceiro petlodo, por sua vez, in:Jia-se em 1945 e vai até
1964, sendo marcado por uma ténue liberalizagfic do nlercado de seguros. Essa
tendéncia é revertida a partir de 1964, quando a maior intervengao do Estado na
atividade seguradora vplta a ser o traco marcante da regulacéo. E nesse contexto
que ocorre a edigio do Decreto-lei n® 73, de 21 de novembro de 1966, ainda hoje
o principal corpo de normas reguladoras dessa atividade. Por fim, as décadas de

80 e 90 representam um novo perfodo, em que a liberaliza¢do e a desregu-
lamentacéio passam a caracterizar a intervengéo estatal no mercado de seguros.

" Passemos A andlise detida de cada uma dessas fases.

2 Regulacio e fiscaliza¢io da atividade seguradora até 1930

Até fins do século XIX, o Brasil era marcado por lacos especialmente fortes de
dependéncia estrutural em relagéo & Inglaterra. A dependéncia econdmica deixa-
va o pafs exposto  influéncia politica, Néo ¢ por outra razéo que 0s ingleses pos-
sufam privilégios comerciais em comparagio a outras nagoes, inclusive Portugal.
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E nessa época que se verifica 0 aumento significativo do ndmero de compa-
nhias de navegaciio nas rotas com o Brasil, pelo crescente Auxo comercial entre

nosso pafs e a Europa — grandes importacées do continente europeu, aliadas 3
crescente exportacio da economia cafeeira.

Estimuladas pela proliferagdo das companhias de navegacdo e pelo crescimen-

dtlas
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Nesse contexto, foi publicado o Regulamento Murtinho (Decreto n® 4.270, de

10 de dezembro de 1901}, cuja finalidade era esta!)elec.er certo corﬂltrole de se-
guranga do mercado. Outros objetivos claros eram flsc.al!zar a atuagio d_osf segul-
adores estrangeiros no pais e, a0 mesmo tempo, reprimir a evasio de divisas ao

\Xv\‘{axteﬂor. Hleoey

- Com efeito, o Regulamento Mirtinho previa a criagio da'Superinter}déncm

S“‘ [Geral de Seguros, que deveria fscalizar o cumprimenFo d_a lei pl.elas sociedades
de seguros tejrestres, marftirdos e de vida, Estabelecia amt.ja diversas r_10rm.a5

\\‘\09 destinadas a@gﬂtrolar a higiflez do mercado) dentre as quais vale mencionar a

to econdmico brasileiro, comegaram a surgir companhias seguradoras estrangei-
ras em nosso pals, a maioria delas de origem inglesa.!

<

-

\ No campo jurfdico, esse movimento cresceu com a publica¢io do Cédigo Co-
d_“‘“ [mercial Brasileiro em 1850, que trazia o primeirp conjunto de normas relativas 3
contratagio de seguros no pafs. Ainda que versasse apenas sobre seguros mariti-

\Y

&

autorizagdo prévia para o exercicio da atividade; o depésito inicial como garantia

mos, o Céddigo Comercial facilitou a elaboragiio dos contratos de seguro em geral,’

X . s . -
)ﬂ‘ (Pois estabeleceu direitos e deveres das partes contratantes que servirarn como uma
W'P& espécie de roteiro para o exercicio da atividade seguratiora.2 i

Pode-se dizer que, até o infcio do século XX, o tontrole estatal sobre a ativi-
dade seguradora era praticamente inexistente.® Os requisitos para instalacfio no

pals eram mfnimos, e néio havia qualquer preocupagio com a solidez das compa-
nhiaS. . 5.

Nesse perfodo, o know-how’da atividade segurédora vinha justamente do ex-
terior, em especial da Inglaterra. De 1860 a 1913, 54 seguradoras estrangeiras se

instalaram no Brasil, denire elas 28 companhias inglesas, aproveitando-se da au-
séncia de barreiras 4 entrada no mercado brasileiro 4

Assim, os tragos marcantes da regulaciio, até o infcio do século XX, sdo a
inexisténcia de preocupacio com a higidez econdmico-financeira das compa-
nhias seguradoras e a auséncia de barreiras ao capital estrangeiro.

= %va Um (m»‘fﬁlt

1 “Aprimeira autorizaciio de funcionamento de seguradora estrangeira no Brasil foi con-
cedida em 1862 4 Garantia da Cidade do Porto — Companhia de Seguros. Seguiram-se-lhe mais 32
companhias, sendo trés portuguesas, 19 com sede na Gra-Bretanha (destas, uma origindria da
Escécia e uma da Nova Zelandia), sete alemds, duas norte-americanas e uma sufga — a primeira a
operar com resseguros no Brasil, a Schweizerische Lloyd Ritckversicherungs-Gesellschaft, com sede
na cidade de Winterthur.” Ricardo Cesar Rocha da Costa, A atividade de seguros nas primeiras.
décadas da Repiblica, in Verena Albert et al., Entre a Solidariedade ¢ o Risco: Histdria do Seguro
Privado ne Brasil, Rio de Janeiro, Fundagio Getulio Vargas, 1998, p- 26. '

2 Cf. Pedro Alvim, Polftica Brasileira de Seguros, SAo Paulo, Manuais Técnicos de Segu-
ros, 1980, p. 36.

3 Em 5 de setembro de 1895, foi sancionada a Lei n° 294, regulamentada pelo Decreto
n® 2.153, de 1° de novembro de 1895. Essa lei representa o primeiro passo do Estado no sentido
de regular o mercado de seguros privados no Brasil, Ela foi complementada pouco tempo depois
pela edigfio do Regulamento Muriinho (Decreto 02 4.270, de 10 de dezembro de 1901), que tor-
nou mals rfgido o controle estatal sobre a atividade seguradora.

4  Cf. Ricardo Cesar Rocha da Costa, A atividade de seguros nas primeiras décadas da Re-
piiblica, cit,, p, 31.

de obrigagdes; a separacio obrigatéria entre os ramos “vida” e “e_lemen.tare;si” e;] a
vedacéio 2 operagio da mesma seguradora nos dois ramnos; a obrigatoriedade de
aplicaciio de prémios, dividendos e pagamentos aos segurac-los emﬁvallores nalczlo—
nais; e a fiscalizacio de livros e demais papéis pela Superintendéncia Geral de
Seguros.® : . o

esse quadro normativo, merece especial destaque a regra que fixou o limite
de retengio de cada risco a 20% do capital realizado pela compat.lhl.a seguradora.
Em outras palavras, a cobertura individual de riscos passou a set limitada pelo teto
de 20% da por¢io integralizada de capital da companhia seguradora.

Esse limite de retenciic representava um grande estfmulo a capitalizagéo das

campo da concorréncia entre seguradoras nacionais e estrange.iras. _
Como se pode imaginar, a capacidade seguradora .das socxedadgs es.trang’ek
ras, em especial as inglesas, era muito superior.z‘zl capac1dad_e d_as nacionais. Alem_
disso, as seguradoras estrangeiras tinham a facnllda-de de dl.smbmr riscos entre si
no exterior, aumentando sua capacidade ainda mais. Em vista dess.a situacdo, as
companhias nacionais enfrentavam grande dificuldade concorrencial.

Adicione-se que, até a edigdo do Regulamento Murtin!.m, as segu.radoras es-
trangeiras gozavam de ampla liberdade para atuﬂar no Brasil. Ndo havia q'ualquer
restrigiio para a transferéncia ao exterior dos prémios arrecadados no pais. Tam-
bém nio havia restricio A aceitacdo de riscos, por mais vultosps que fossem. Isso
significa que as seguradoras estrangeiras trabalhavam exclusn_ramenFe com b.ase
nos limites de retengfio colocados por suas matrizes. Com capital baixo, podiam

\%k companhias seguradoras instaladas no pafs, cuja finalidade seria oferecer maior
@{g r seguranca ao mercado e aos segurados. Sua maior relevéncia estava, contudo, no

5 O Regulamento Murtinho foi editado com base na lei ort;afnenléria n® 7?11, dz 1906([),
que auforizava o governo a regulamentar as ativid‘ades dz_ls Eompanhms-de seguro de v; ae Ose
seguros maritimos e terrestres, Essa lei previa também a criagéo da Superintendéncia de Seguros,
subordinada ao Ministério da Fazenda e mantida pelas seguradoras.

6 CL Pec-lro Alvim, Politica Brasileira de Seguros, cit., p. 62-63; e Ricardo Cesar Rocha da
Costa, A atividade de seguros nas primeiras décadas da Repitblica, cit., p. 39 s.
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assumir grandes riscos, pois contavam com a capacidade destas para atuar no -
.mercado brasileiro,

Diante desse quadro, a introdugéo do limite de retengio de 20% implicava
alteragéio substancial na competicio entre companhias nacionais e estrangeiras.
A intervencéo normativa do Estado tinha por efeito provocar a distribuicéio no
mercado nacional dos grandes riscos, o que permitia que as companhias nacio- me]
nais passassem a ter acesso a parcela importante do mercado. Além disso, a me-
dida objetivava reduzir a remessa descontrolada de prémios ao exterior, pois es- A
timulava as companhias estrangeiras a aumentar sey capital no Brasil, Mo éﬁ

Os estrangeiros protestaram com tamanha veeméncia, que o governo acabou
cedendo.” Como resultado da pressio, foi aprovada a Lei n? 953, de 29 de dezem-
bro de 1902, regulamentada pelo Decreto n? 5.072, de 12 de dezembro de 1903,
que alterou vérios pontos do Regulamento Murtinho,

Duas foram as principais alteragbes promovidas pelo chamado Regulamento
de 1903. A primeira consistiu na supressiio do limite de retencio de cada risco
em 20% do capital realizado pela seguradora. Além das implicacées negativas no
campo concorrencial, a eliminagiio dessa regraffesultava em transferéncia subs-
tancial de prémios ao exterior, em prejuizo A balanga de pagamentos do pa@

A segunda, prova maior da influéncia estrangeira sobre o governo brasileiro,
consistiu na criagiio de um regime de isencéo s sociedades preexistentes A regu-
lamentagéo de 1903 e 1901, pois estabelecia que as seguradoras constituidas antes

-dessas datas poderiam continuar a existir e desenvolver suas atividades com base

7 Séo conhecidas as tentativas de articulagio das sociedades seguradoras nessa época,
que representam os primeiros passos rumo defesa de interesses comuns. Os objetivos da articu-
lagdo giravam em torno dd uniformizagiio de pregos e condiges gerais das apdlices, regulamenta:
¢do da profissdo do correror de seguros, criagdo de um fundo para a defesa dos interesses da clas-
se, a defesa das companhias contra impostos e taxas, entre outras preocupagdes. Como decorrén-
cia natural das diferengas existentes entre seguradoras nacionais e estrangeiras, nio houve nessa
época o estabelecimento de uma associagiio que representasse toda a categoria. Assim, em 1921
foi constituida a Associagiio das Companhias de Seguros, que congregava os interesses das nacio-
nais. Paralelamente a ela existia o Fire Offices’ Committee de Londres, que organizava a atuacio
de suas associadas especialmente no que diz respeito & uniformizagiio de tarifas. No Brasil, essa
associagio era bastante ativa e se fazia representar pelo Central Committee of Fire Insurance
Companies for the Republic of Brazil (cf. Ricardo Cesar Rocha da Costa, A atividade de seguros nas
primeivas décadas da Repiiblica, cit., p. 64 s.), . g

8 O fim do limite méximo de retengiio implicava a possibilidade de asst'm(;ﬁo de riscos
elevados pelas companhias estrangeiras. Como niio havia outras regras que limitassem a transfe-
réncia de riscos excedentes ao exterior, tais seguradoras podiam aceitar grandes riscos no pais, e
ceder a maior parte destes a suas matrizes ou outras seguradoras no exterior. Dessa formna, po-
diam exercer suas atividades no Brasil com um capital relativamente baixo, e a0 mesmo tempo man-
ter a capacidade para segurar riscos valtosos. Essa a principal conseqiiéneia negativa do ponto de
vista concorrencial. Do ponto de vista do comércio exterlor, a cessiio de grandes parcelas de risco

ao exterior implicava, como € dbvio, a remessa dos respectivos prémios aos cessiondrios, com im-
pactos negativos sobre a balanca comercial.
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nas normas vigentes 4 época de sua constitnigdo. Como £55as NOIMAs eram baf-
tante incipientes, as seguradoras estrangeiras — que respondiam pelo maior nu-
mero de sociedades constituidas antes de 1901 — gozavam de uma vantagem
concorrencial notdvel em relacio s seguradoras estabelecidas apds o Regulamento
Murtinho.’ . o
Além dessas modificacdes, outras foram introduzidas pelo novo regulamen-
to, tais como a substitui¢io da Superintendéncia Geral de Segtf‘rcfs ;::alaulnspeto-
ria de Seguros; o fim da exigéncia de separagio entre os ramos vida" e elemep-
tares”, permitindo-se a operagio nos dois ramos desde que houyes.se esqu'tura(;ao
contabil separada; e o fim da exigéncia de total aplicagﬁ_o de prémios, dividendos
e pagamentos aos segurados em valores nacionais, substitulda pelo dever de cons-
tituir uma reserva contabii de 20% sobre os lucros Hquidos.

O principal efeito das alterages regulamentares foi o grande desequilfbrio
concorrencial entre seguradoras nacionais e estrangeiras, respon?sével em grande
* medida pelo parco desenvolvimento das seguradoras de capital nacional até
1930.10 .
Paralelamente, outros fatos dessa época merecem destaque, por sua gre!nde
relevancia para o desenvolvimento do mercado de seguros privados no Brasil.

O primeiro deles, sem diivida, é o advento do Cddigo Civil emH1916, que preen-
cheu um vazio normativo do sistema jurldico brasileiro. Até entdio, a prédtica jurl-
dica contava apenas com as disposi¢6es sobre seguro maritimo do Cédigo Comer-
cial. O Cédigo Civil, além de disciplinar de forma ampla o contrato <.1e seguro,
estabeleceu regras préprias para os seguros terrestres e o seguro de yida, Trata—
se de um marco na histéria dos seguros privados no pafs. e

A grande importincia do Cédigo Civil pata os seguros estd precisa.mgnte no
fato de que ele forneceu o conjunto de normas suficientes a0 desenvolvimento da
atividade seguradora no Brasil. De um lado, o cédigo refletia a presen¢a cada vez

9  “Criou-se situagio singutar no pals: as empresas que se organizassem depois, ou que
obtivessem autorizagiio para operar, estavam sujeitas is normas regulamentares na sua plenitlu-
de. As companhias preexistentes gozavam de franquia de todas as rttr{l;ﬁes como, porée:ltemp o,
de criagie de reserva de 20% nos ramos clementares e de formagiio de reservas matemat c;s nos
seguros de vida. Ora, o novo regulamento jd cerceava a vigilancla das au_tor[dade:s, que nio ll;:ao-
diam interferir em questdes téenicas ou administrativas, e continha somente a exigéncia de for-
magio de reservas em garantia das operagdes. Nem mesmo estas foram aceitas pe]a_s (Eompnnhlas
preexistentes, cuja maioria absoluta era estrangeira” (cf. Pedro Alvim,-Polftica Brasileira de Segu-
ro.'s, cit., p. 68). '

10 De 1903 a 1930 foram feitas ouras tentativas de reformulagéio do sistema naclonal de
seguros, As duas mais expressivas foram censubstanciadas no Decreto n? 14,593, (.ie 31 de dezem-

" bro de 1920, e no Decreto n® 16.738, de 31 de dezembro de 1924. Quanto ao primeiro, tev: st:a
aplicagio prorrogada até que o segundo fosse editado, Quanto ao segundo, teve sua vigéncia
suspensa por determinago do Minisiro da Fazenda. Daf resultou que, na pritica, permaneceram
vigentes os Regulamentos de 1901 e 1903.
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mais sélida do sisterna econdmico capitalista na sociedade civil. De outro, incum-
bia-se de tornar vidvel o Hesenvolvimento de um instituto tipicamente comercial
€m um novo ambiente, em que a contratagio £m massa exigia que houvesse re-
gras contratuais claras entre segurador e segurado.

O impacto social da nova disciplina jurfdica do contrato de seguro € tio gran-

de, que TuLuo Ascaretit a identifica, juntamente comn os tHeulos de crédito e as so-
ciedades an6nimas, como “0s institutos jurfdicos que m:{ais profundamente carae-
terizaram o direito privado moderno, em confronto com os anteriores, e portan-
to, a constitui¢do econdmica do mundo modemo, encarada sob o aspecto juridi-
CO“.”‘

Ao mesmo tempo em que se desenvolve o capitalismo em nosso pais, o Bsta-
do comega a ampliar sua atuagfio no domfnio econdmico. Também surgiam len-
tamente as normas destinadas a regular os chamados “seguros sociais”, que, em
pouco tempo, sobretudo ao longo e apds a era Vargas, formariam um segmento
completamente distinto dos seguros privados.

Exemplo disso foi 0 seguro de acidentes na industria, tornado obrigatério por
meio do Decreto n? 3.724, de 15 de janeiro de 1919. Embora a contratacio fosse

obrigatéria, o contetido dos contratos deveria ser negociado entre empresdrios e
operdrios, e entre empresarios e companhias de seguros.'?

11 CE Tullio Ascarelli, Panorama do Direite Comercial, Sdo Paule, Saraiva, 1947, p. 34. 0
autor narra como um contratoe tipicamente comercial amplia setrs domirios e adentra o direito ci-
vil (p. 35 5.): *A progressiva extensdo daquelas exigéncias econdmicas que, de infcio, tinham sido
peculiares ao coméreio transmarino e bancério, segue-se a progressiva extensiio do imbito de apli-
cacdo do direito comercial, e principios e institutos que, de inicio, tinham sido considerados como
excepcionais ou peculiares a uma determinada matéria, passam, a0 contrario, a constituir prinei-
pios e institutos de cardter geral, aplicAveis em todo o campo do direito. Do seguro maritima se
passa ao terrestre, ao seguro de vida, e a disciplina déste instituto, que se prende a um dos concei-
tos talvez mais importantes e caracterfsticos do direito moderno, passa até em muitos direitos, do
cddigo comercial, onde se encontra disciptinado consoante a sua origem histérica, para o cédigo
civil, apesar de continuar mereantil o ato do segurador; passa do direito privado para o piblico,
constituindo uma técnica jurldica que faculta de modo geral, a eliminacfio das conseqiiéncias da-

osas de determinadas ocorréncias que apresentam cardter de multiplicidade e estio por isso su-
eitas 3s leis de probabilidade, [...] Nota-se assim no Brasil, antes a tendéncia a aplicar no direite
comercial principios de direito civil, do que a tend@ncia inversa, do contrdrio do que acontece nos

: \S demals pafses, mas esta aparente clvilisation du droit commercial ¢ na realidade uma conﬁrm;u;ﬁo
J° |da commercialisation du droit privé, pofs que decorre justamente da maior modernidade e, releve-
P q J

e a expressio, da maior comercialidade do cédigo civil.”

12 Na época, comegava a se formar o aparato fiscalizador da atividade seguradora, inclu-
sive no que diz respeito aos seguros sociais: “Em 12 de mar¢o de 1919, o Decreto n° 13.498 deter-
minou que as companhias que operavam com seguros de acldentes de trabatho, para efeitos de
fiscalizagdo, deveriam ficar subordinadas A jurisdi¢sio do Ministério da Agricultura e nfo A Inspe-
toria de Seguros. Mas ainda era a inspetoria, vinculada ao Ministério da Pazenda, que concedia
autorizagéo para o funcionamento da companhia de seguros que se prapusesse trabathar nesse
ramo" (Ricardo Cesar Rocha da Costa, A atividade de segures nas primeiras décadas da Repiiblica,
cit., p. 50-51).
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Data também dessa época a chamada Lei Eloy Chaves (Lei n°® 4.682, de 14 .de
janeiro de 1923), que instituiu um sistema securitdrio estatal para as companhlals
ferrovidrias, trazendo beneficios para as famflias dos trabalhadorz_as. em quatio si-
tuacdes: doenca, incapacidade, velhice e morte. }.\o a'fastf_-lr a participagdo da em-
presa privada nesse ramo, a Lei Eloy Chaves deu infcio & intervengao estatal dlre:
ta na atividade seguradora. Tal iniciativa constituiu um primeiro passo rumo a
estatizagfio de parcela mais ampla dessa atividade, originando uma tendencnfl que
se tornaria patente no governo de Getdlio Vargas, conforme se verd a seguir.

|
3 O perfodo de 1930 a 1945

De 1920 a 1930, o Brasil possufa uma economia exportadora de bens primzi.-
rios. O café perfazia mais de 80% das exportagdes. Nes.se per[f)do, hou‘fe a maci-
ca exportaciio do excedente econdmico nacional, associada 4 importagao de arti-
gos de consuino pelas classes mais favorecidas.

A derrota das oligarquias doininantes pelas novas classes sociais urballas na
Revolugio de 30 implicou uma ruptura estrutural que permitiu a reelaboragio das
relagbes entre o Estado e a sociedade. _

Essa ruptura ndio foi 56 politica, mas também econdmica. 0 enwfraquemmel—lto
.da estrutura oligdrquica entdo dominante permitiu a reorganizagdo das. re_lagoes
internas de producio, assiin como das relactes entre a economia brasileira e a
economia internacional.

Nao se trata aqui de afirmar o esfacelamento imediato de todz_x estrutula eco-
ndmica e social vigentes, pois, a principio, Getilio Vargas foi (?brlgado a acomo-
dar politica e economicamente os interesses dos titulares do sistema cafelcult(.)r.
Foi na verdade o golpe de Estado de 10 de novembro de 1937 que marcou o fin
do Estado oligdrquico e o inicio da ditadura politica. .

O Estado Novo se ergueu sobre fortes setores burgueses, associados a forga
militar e 3 florescente classe média. Sdo esses grupos que passam a controlar o
poder politico, opinando inclusivé sobre politica econdmica.

E nesse contexto que se tornam claras as novas diretivas das relagﬁes'entre o
poder priblico e os setores produtivos. A linha mestra do pensamento pol[t.lco-eco-
ndmico passa a set' a crenga de que capital e trabatho precisam ser organizados e
disciplinados, sob pena da faléncia do sistema econdmico. Tratava-se de uma go
denacdo cada vez mais explicita de liberalismo.!3 /h’fwm dovdm. ;

Paralelamente, nascia comn grande forca a ideologia do nacionalismo no am-
bito da poltica econdmica governamentai, cuja finalidade era estimular a forma-

13 Cf. Qctavio lanni, Estado ¢ Planefamento Econdmico no Brasil, 6. ed., Rio de Janeiro,
Civilizagdo Brasileira, 1996, p. 31.
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¢ao de um capitalismo nacional forte e independente. Segundo g¢ssa ideologia, o
desenvolvimento e a industrializagio passavam necessariamente pelo fortalecimen-
to da economia nacional e pela emancipacio econdmica brasileira.

Para tanto, o governo passou a intervir com toda forca na economia, tanto

diretamente como empresdrio, como indiretamente na fungdo de agente regula-
dor da atividade econdmica,!
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As novas diretrizes — nacionalismo e intervencionismo — se tornam explicitas
nas Constituicbes de 1934 e 1937.7>16 A partir daf, a producfo normativa desti-
nada a regular a atividade econémica adquire contornos claros de planejamento
econdmico, tendo por objetivo diversificar e expandir a produgdo, e ac mesmo
tempo romper os lagos de dependéncia com o exterior.17

No que diz respeito & intervengfio direta, o governo passou a organizar as ati-
vidades produtivas em todos os niveis da economia. Tratava-se do estabelecimento,
pelo Estado, de valores e institui¢des fundamentais do capitalismo. O Estado se
converte, em questio de uma década, no principal empresario do pafs,

Florescia, portanto, o que se pode chamar de capitalismo atal. Uma das’
metas especificas desse modelo era criar uma infra-estrutura que servisse de base
& reformulagio da dependéncia estrutural que caracteriza o sistema econfmico

brasileiro. Exemplo disso foi a criaciio da Companhia Siderdrgica Nacional em
194).

O setor de seguros ndo permaneceu infenso s mudangas sociais e econdmi-
cas da era Vargas. Ao contrério, foi dos setores da economia que mais influéncia
receberam da intervencia estatal.

t4 Cf. Octavio lanni, Estado e Planejamento Econdmico no Brasil, cit., p. 37, nota 13: “[...]
0 conceito de tecnoestrutura estatal corresponde a um estdgio novo no desenvolvimento do Poder
Executivo, quando este incorpora, de modo cada vez mais sistemdtico e permanente, o pensamen-

to téenico-cientifico e as técnicas de planejamento. Seu elemento politico essencial ¢ a hiperfrofia -
do Executivo®.

15 Nesse sentido, ¢ interessante a transerigio do seguinte dispositivo da Constituiciio.de
1937: “Art. 135. A intervengéo do Estade no dom(nio econdmico s6 se legitima para suprir as de-
ficiéncias da iniciativa individual e coordenar os fatores da produgdo, de maneira a evitar ou re-
solver os seus conflitos e introduzir no jogo das competi¢des individuals o pensamento dos inte-
resses da Nagéo, representados pelo Estado. A intervenciio do dominio econdmico poderid ser
mediala e imediata, revestindo a forma do conirole, do estimulo ou da gestio direta.”

16 Ainda sob a perspectiva juridica, ndo se pode deixar de mencionar o nascimento da
legislagito trabalhista (em especial a CLT, em 1943) com o intuito de regrar as condigdes de explo-
ragiio da classe trabalhadora. Também & de grande retevancia o conjunic de normas que Gettlio
Vargas criou relativamente ao direito de associacio das classes'trabalhadoras, Data 'dessa épocaa

estruturagio do sistema sindical do pafs, engenhosamente atrelado e submetido ao pader dirigen-
te do Estado.

17 Exemplo tipico dessa postura é a criagio do Conselho Federal de Coméreio Exterior,
que reuniu técnicos do governo e empresdrios para estudar e propor solugdes para os diversos
problemas da economia nacional. .

ptlas
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1 T
Data desse periodo a constituicio dc@ls‘tituto de Resseguros do Brasil (IRB)-,
érgdo que adquiriu influéncia sem precederites sobre p mercado c_le seguros pri
vados do pafs. Antes, porém, de comentar o nascimento e desenvolvimento do IRB,
¢ necessario descrever o ambiente em que isso ocorreu.

O primeiro reflexo do novo cenario politico sobre 0 mercado seguridor foia
sindicalizagio da classe, fruto da exigéncia legal contida no De.creto n 19.770,
de marc¢o de 1931. A Associaciio das Companhias de Seguros foi substituida pelo
Sindicato dos Seguradores do Rio de Janeiro.

Também merece especial destaque a edi¢io do Decreto n® 21.828, de 14 de
setembro de 1932, que acabou com o regime de excegdo vigente para as segura-
doras estrangeiras.'® Esse é o primeiro ato de Getilio Vargas com impacto pro-
fundo sobre o mercado de seguros: igualar companhias novas e antigas, nacionais

e ektrangeiras. O ¢overno mostrava preocupaciio em eliminar o desequilfbrio

concorrencial decotrente das normas até entfio vigentes.

O atague A presen¢a estrangeira no mercado de seguros seria mais dl..ll“:‘.) na
Constituigio de 1934, cujo artigo 117 dispunha, em sua parte final, que a lei pro-
videnciar4 sobre a nacionalizacio das empresas de seguros em todas as modali-
dades, devendo constituir-se em socjedade brasilgira as egtrjngeiras que atualmen-
te operam no pals”.'? ™ f)qurL it Ui an, % . -

A partir daf, aumentaram-se os mecanismos de figcalizar;éio.do Poder Publlcq
sobre a atividade seguradora, Com essa finalidade,-em 14 de julho de 1934 foi
publicado o Decreto n® 24.782, que substituiu a Inspetoria de Seguros pelo .De-
partamento Nacional de Seguros Privados e Capitalizagio (DNSPC), subordmﬂa-
do ao Ministério do Trabalho, Indiistria e Comércio. Os poderes. d(? novo érgdo
foram refor¢ados em relagiio aos poderes do antigo, fato que exprimia muito bem
a intengdo interventiva do Estado sobre a economia.?? :

1”_{3; Ol\L _
e 9*’“\‘

18 Além disso, o Decretg’n® 21.828/32 definia © modo de constituigio das sociedades
seguraderas, atribuindo ao govgino a fungéio de controlar a entrada de seguradoras no mercado
pela .

19 Com base nesse dispositivo constitucional, o governo elaborou um projeto de lel en-
viado ac Congresso em jultho de 1936, O projeto previa a naclonalizagio das empresas de seguros,
além de interferir na nacionalidade dos sécios das companhias segurgdoras. Os estrangeiros nio
foram completamente eliminados, porém as restri¢des que lhes foram impostas — enquanto admi-
nistradores e acionistas — eram tdo severas, que o projeto fei objeto de a’caloradas. di_scussﬁes. Foi
no curso dos debates que se implantou a ditadura no pafs, promulgando-se a Constitui¢fo de 1937.
Dissolveram-se a Camara dos 'Députados e o Senado, o que evidentementepﬁs_ﬁ:xlrml_e_md_o_/
;efemw visAo detalhada do assunto, cf. Pedro Alvim, Poltica Brasileira de Segu-
ros, cit., p. 95-107. ' '

20 Cf. Marly Silva da Motta, A criagdio e a estruturagio de uma lnsutu.iqﬁol-modelo da_ era.t
Vargas: o Instituto de Resseguros do Brasil, in Verena Alberti et al., Entre a Solidariedade ¢ o Risco:
Histéria do Seguro Privade no Brasil, Rio de Janeiro, Fundagio Getullo Vargas, 1998, p. 86.
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Era, no entanto, apenas o inicio da aciio estatal sobre 6 mercado de seguros,

O passo seguinte seria o mais explicito no que diz respeito 4 nacionalizacio da .

atividade seguradora. Com efeito, a Constituigdo de 1937 dispunha, no artigo 145,
que “(s)6 poderdo funcionar no Brasil os bancos de d posito e as empresas dé
seguros, quando brasileiros os seus acionistas. Aos I.JanEos de depésito e empre-
sas de seguros atualmente autorizados a operar no pafs, a lei dar4 prazo razodvel
para que se transformem de acordo com as exigéncias deste artigo”.

Usando de seu poder ditatorial, Gettlio Vargas fez baixar, por meio do De-
creto n? 2.063, de 7 de margo de 1940, nova regulamentacio do mercado de se-
guros. Seu fo'cg era claramente nacionalizar o mercado e estimular o desenvolvi-
mento de companhias seguradoras nacionais, Nesse sentido, o caput do artigo 9°
dispunha que “(0) capital das sociedades anénimas pertencerd, em sua totalida-
de, a pessoas ffsicas dé nacionalidade brasileira”. E o artigo 49 previa que “(a)s
sociedades séo obrigadas, qualquer que seja sua forma, a constituir com brasilei-
108 os drgéos que, pelos estatutos sociais, tenham a seu cargo atos de administra-
¢lo e fiscalizagio da observincia de tais atos, ou mesmo atos de orientaciio dos
administradores, embora em cardter consultivo”.

Além disso, o artigo 12 afirmava ser “nula de pleno direito a subscricfio, ces-
sdo ou transferéncia de acdes efetuada com inobservéncia do artigo 9%, como tam-
bém nulos de pleno direito serfio quaisquer compromissos ou declaracées que
importem em direito sobre ages, por parte de pessoas proibidas de adquiri-las”.

A disposicio do artigo 12, associada ao artigo 9%, tornava literalmente impos-
silvel a entrada de capital estrangeiro no pafs. Mas nio eliminava a presenca das
diversas seguradoras estrangeiras ja constitufdas. Quanto a essas, o artigo 203 do
Decreto n® 2.063/40 previa que “enquanto n#o Thes f6r marcado o prazo a que se
refere o art. 145 da Constituico, continuario a funcionar no pafs, de acérdo com

as autorizagbes que lhes foram concedidas e com observancia daste decreto-lei e
mais leis da Repiiblica”.

Esse prazo nunca foi fixado, de modo que as seguradoras estrangeiras pude-
ram continuar a operar normalmente em territério nacionals Porém seu mimero
diminuiu sensivelmente em relagiio a0 niimero total de con‘c\:rrentes no merca-
do. Em 1940, havia 111 seguradoras no Brasil, 33 estrangeiras e 78 nacionais. Em
1945, o mimero de seguradoras havia aumentado para 133, porém o niimero de
estrangeiras cafra para 26. Cinco anos mais tarde, em 1950, havia 150 segurado-

ras, das quais 124 nacionais e 26 estrangeiras.!
N

o

. . - 1
21 Cf. Marly Silva da Motta, A criagio e a estruturagdio de uma instituicio-modelo dh era
Vargas: 0 Instituto de Resseguros do Brasil, cit., p. 120-127.
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Além de bloquear o ingresso de novas companhias estrangeiras, o Decreto n®
2.063/40 regulamentou de modo profundo e extensivo a atividade seguradora,
aumeniando sensivelmente as barreiras 4 entrada.?2

Mas a intervengdo normativa do Estado no perfodo Vargas ndo se encerrava
ai. Antes de tratar especificamente do resseguro, hd pelo menos dois outros as-
pectos a comentar: o inicio da passagem do seguro de acideates de trabalho para

a esfera piblica e a gargicipacio o;zr;gatéria ddk segur %e acionais no seguro
WG(//I

de incéndio.

Ambos os ramos — Mcéndlio e acidentes de trabalho - responderam durante
muitos anos por boa parte da atividade seguradora. Entre 1939 e 1946, por exem-
plo, 61% do total de prémijos arrecadados pelas empresas seguradoras instaladas
no pafs provieram desses ramos.%?

Quanto A intervencéo nos seguros de acidentes de trabalho, é necessdrio
colocé-la no contexto do esfor¢o empreendido por Getiilio para regrar as relacdes
trabalhistas. Estatizar esse ramo de seguros fazia parte do plano governamental
de criar um sistema previdenciario no pafs. Mas também significava transferir para
o Estado uma atividade econdmica lucrativa, o que casava perfeitamente com os
objetivos do capitalismo estatal da era Vargas.

N#o obstante, justamente porque o seguro de acidentes do trabalho era tfio
lucrativo, a luta governamental para encampd-lo niio foi nada facil.

Com efeito, o Decreto-lei n® 26.637, de julho de 1936, que regulamentava o
seguro de acidentes de trabalho, sofreu o primeiro abalo por forga do Decreto-lei
n® 2.063/40, cujo artigo 213 estabeleceu que “(o)s seguros de riscos de acidentes
do trabalho continuardo a ser assumidos pelas sociedades anénimas e co-operativas
em funcionamento, de acérdo com a legislagiio e regulamentagiio vigente, ou que
vierem a vigorar a respeito, enquanto a garantia de tais riscos nio for subordina-

22 A autorizagfo para funcionamento continuou a ser uma atribuigdo do DNSPC, porém
o0s requisitos de expedigdo da carta-patente aumentaram significativamente (capital minimo, ga-
rantias de realizagio do capital, aumento das reservas técnicas obrigatérias, observiincia de tabe-
las de retengiio, apresentacio de ativos em garantia de liquidagdo das obrigagies erc.). Além clis-
50, a concessio ou ndo da autorizagdo estava sujeita a wm critério de conveniéncia e oporrunidade
do Poder Executivo (artigo 36), que na prérica foi utilizado para negar o acesso de novos concor-
rentes, No que diz respeito 3 permanéncia no mercado, o DNSPC gozava de amplo poder discri-
ciondrio sobre as seguradoras. O artigo 43, por exemplo, dispunha que as seguradoras nio po-
diam se fundir com outras, encampar ou ceder operagtes, modificar sua organizagdo on seu obje-
to, alterar seus estatutos ou seu capital, sendo apds aprovagio do governo federal. E o paragrafo
unico deixava explicito que o DNSPC poderia “[...] recusar a aprovagiio pedida, ou concedé-ln com
restriges ou sob condi¢bes”. Ademais, o controle sobre o exercicio das atividades de uma segura-
dora era bastante rigido. Por exemplo, cabia a0 DNSPC aprovar previamente todos os modelos de
apdlices, as tarifas, os prémios minimos e os planos técnicos das operagdes (artigos 49 e 83).

23 CF. Carlos Eduardo Sarmento, Nacionalizagfio e expansio: o mercado segurador brasi-
leiro entre 1939 e 1963, in Verena Alberti et al., Entre a Solidariedade e o Risco: Histéria do Seguro

" Privado po Brasil, Rio de Janeiro, Fundagiic Getulio Vargas, 1998, p. 158.
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da ao sistema de previdéncia social”. Tratava-se do primeiro passo rumo i
estatizagio.

A seguir, o Decreto-lei n? 26.637/36 foi substitufdo pelo Decreto-tei n? 7.036,
de 10 de novembro de 1944, que estabelecia um prazo de dez anos para o inicio
do monopdlio estatal sobre os seguros de acidentes do trabalho. Além disso, 0 novo
decreto-lei determinava que, a partir de sua publicacfio, nenhuma outra compa-
nhia seguradora receberia autorizagéio para operar nesse ramo.

Assim, de 1944 em diante ficou proibida a entrada de novas companhias no
ramo de acidentes de trabalho. As seguradoras foram deixando o setor, temero-
sas de que a agfio estatal viesse a lhes prejudicar. Entretanto, o processo de
estatizacio do seguro de acidentes do trabalho seria postergado diversas vezes,
sobretudo apés o fim do Estado Novo, vindo-se a concretizar somente em 1967.24
Como néo era mais permitido que novas seguradoras entrassem nesse ramo, e de
outro lado muitas outras haviam se retirado, o resultado foi a grande concentra-
¢io de poder nas méos de pouquissimas companhias, ao lado do Estado.28

O seguro contra riscos de incéndio, por sua vez, constitui um capitulo rele-
vante do nacionalismo da era Vargas. Vimos acima que o Decreto n® 21.828, de
14 de setembro de 1932, teve a finalidade de uniformizar o tratamento as segll-
radoras nacionais e estrangeiras. Estas viviam num regime de quase exceco s

normas regulamentares do setor de seguros. Embora n#o haja diivida de que esse

decreto representou grande avango na regulagiio, niio foi suficiente para neukra-
lizar a supremacia das Sggmgdma&mng&msm—memdo, con%rariando o ob-
jetivo dé Gettilio. .S'“xulﬁvm'(- dg> ON '\Wy”%

O artigo 185 do Decreto-lei n® 2.063/40 havia tornado obrigatéri§ o Seguro
contra riscos de fogo, raio e suas conseqiiéncias, seguro de especialidade das com-
panhias estrangeiras e uma das atividades mais Jucrativas da induistria securitaria.

Sabedor da situagéo privilegiada das seguradoras estrangeiras no ramo, Getilio
Vargas fez baixar o Decreto-lei n® 3.172, de 3 de abril de 1941, que institufa o co-

gllax

seguro obrigatdrio dos referidos riscos. O co-seguro significava a participagio

compulséria das seguradoras nacionais nos seguros de incéndio. De acordo com
a importéancia total segurada em cada apdlice, o decreto-lei e tabe:iga uma por-

f

iy
24 A estatizagdio do seguro de acidenies de trabalho corresponde a uma das a¥8es da era
Vargas a que o govemno militar daria continvidade, Esse seguro acabou por se converter definiti-
vamente em monopélio estatal por meio da Lei 12 5.316, de 14 de setembro de 1967, regulampn-
tada pelo Decreto n? 61.784, de 28 de novembro de 1967.

25 Outro efeito importante da nova regulagéio foi o de estimular o Estado a investir no setor.
Sarmento comenta que “[o} maci¢o investimento governamental na consolidagio da seguridade
social a partir de 1930 fizera com que as rendas do seguro social ultrapassassem, em muito, as da
seguridade privada, definindo assim a prioridade de garantia do bem-estar dos trabathadores stravés
da agfio do Estado” (cf. Nacionalizagio e expansdo: o mercado segurador brasileiro entre 1939 e
1963, cit,, p. 173). Em 1939, o Bstado era responsdvel por 62,03% da receita de seguros do pafs;
em 1963, essa porcentagem subira para 82,49%, contra 17,51% da ordem privada: -~ .
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S
centagem de participaL;éo minima obrigatdria de sociedade seguradora nacional,
bem como o mimero minimo de companhias nacionais participantes.

Ou seja, a medida tinha por finalidade transferir compulsoriamente uma par-
cela dos negécios das companhjias estrangeiras para as nacionais. Tratava-se de
uma intervencio normativa bastante representativa do propésito nacionalista do
governo Vargas. _ ]

Do ponto de vista concorrencial, correspondia a uma tentativa de estim'ular
as seguradoras nacionais e colocd-las em equilibrio de forcas com as estrangeiras.
Pode-se dizer, sem medo de errat, que a criagio do IRB obedeceu a essa mesma
l6gica. Sua importéncia na hist'dria do seguro no Bra$i1 é tdo grande que merece
ser analisada separddamente. E o que segue.

4 O Instituto de Resseguros do Brasil

Uma das principais preocupagdes de Genilio Vargas era a balanca de paga-
mentos do pafs, que apresentava saldos permanentemente neg . Era neces-

" sério conter ¢ fluxo d& remessas para o exteriot. Ocorre que as seguradoras es-

trangeiras eram, em boa medida, responsdveis por tais remessas, que consistiam
sobretudo no envio de prémios e reservas a suas matrizes e resseguradores.

Somado ao problema da evaséo de divisas estg
ras estrangeiras possufam capacidade segurador
brasileiras. Dentro do projeto de desenvolvimento d?
situagdo precisava ser combatida. |

Mas como fazé-lo? No entender de Getilio, certamente néo era possivel es-
perar o desenvolvimento das seguradoras nacionais por sua propria conta. Era
preciso Cﬁmulé-las, fornecendo-lhes as principais ferramentas 5atividade segu-

radoral recursos financeiros e conhecimento técnico em seguros.)

E nésse ambiente que surge, perfeitamente inserido na légica de desenvolvi- -
mento do capitalismo estatal de cunho nacionalista; o Instituto de Resseguros do
Brasil, concebido pelo Decreto-lei n® 1.186, de 3 de abril de 1939.

O IRB foi implantado mediante o auxilio compulsério das companhias priva-
das de segurpg, que foram obrigadas a participar em 30% do capital do érgéo
ressegurado Além disso, a entrada no mercado de seguros diretos passou a ser
condicionada & Yquisi¢io de afﬁes do IRB.

3% VMP\

26 O Decreto-lei n® 1.186/39 estipulava gue o capital do IRB seria de 30 mil contos de réis,
dividido em duas classes de agbes: A e B, As a¢des de classe A, no vjlor de 70% do capital, seriam.
subscritas por institui¢Ses de previdéncia social; as de classe B, nd valor de 30% do capital, se-
riam subscritas compulsoriamente pelas seguradoras. Todas as sociedades de seguros que opera-
vam ou viessem a operar no pafs teriam obrigatoriamente de possulr agdes da classe B, na propor-
¢do do seu capital realizado: |
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O Decreto-lei n® 1.186/39 previa que a administr'ﬁ&q do IRB seria exerciclla

por um presidente, assistido por um Conselho Técnico composto de seis membros.
Seriam de livre escotha do governo, eﬁfﬁwﬁ presidente da Repiiblica, o
presidente do IRB e trés membros do conselho. Os outros trés membros seriam
indicados pelas seguradoras e teriam mandato de seis anos, podendo ser reeleitos,

As regras acima foram efetivamente cumpridas. Qu seja, os seguradores dire-
tos realmente participaram do IRB e de seu Conselho Técnico, e foram co-respon-
séveis pela formulagég da polftica setorial, ainda que a supremacia do governo
sobre o mercado fosse indiscutfvel. Em suma, Estado e seguradores diretos pas-

saram a cooperar no exercicio da atividade de resseguro e na regulacio do mer-
cado de seguros.

O artigo 32 do Decreto-lei n® 1,186/39 estabelecia que o IRB teria como obje-
tivo regular o resseguro no pafs e desenvolver as operacdes de seguros em geral.
PoisToram justamente essas as tarefas que o IRB cumpriu durante o governo
Vargas: de um lado, atuou diretamente no mercado de seguros c agente

~ressegurador; de outro, promoveu a intervenciio indireta nesse mercado por meio
de regulagdo. Essas duas formas de intervengiio, se analisadas conjuntamente,

revelavam o claro propésito de promover o desenvolvimento das seguradoras
nacionais.

Até a criagio do IRB havia, como visto, grande@;equill’bﬂo concoriencial
entre seguradoras nacionais e estrangeiras/estas com capdcidade seguradora muito
superior & das nacionais. Contavam rad sé com o apoio de suas matrizes, mas
também de suas congéneres no exterior, sem falar nos grandes resseguradores.
Distribuir riscos era muito mais facil e, conseqlientemente, assumi-los também era.
Além disso, dispunham de melhor conhecimento da técnica securitéria e de pes-

soal mais bem preparado para atuar no mercado. ] (2
Na condicdo de agente ressegurador, o IRB veio_suprir ia das
spguradoras i ssaram a contar com apoio técnico e a possibilida-

i

de.de ceder parcelas de risco por meio de resseguro. Isso aumentou Sensivarmien-

te idade de concorrer com as seguradoras estrang ; a dispunham
de res Lo no i for,

vhias nacionais ¢ estrangeiras s6 seria real-
0mo se sabe, a capacidade do seguradoy de

: : ¢ deferminada esgen-
cialmente por seu patriménio l{qhido (cf. Capftulo 8, item 2.2, infra). Uma vez

, .
REGuiatpro -
27 Tal como empregada neste trabaltivy-a expressio custos,de transagdo significa os custos
Incorridos na realizagfio de uma operagio econBmica no mercado, ao invés de realizd-la no inte-
rior da empresa. Em 1937 o economista norte-americano Ronald H. Coase elaborou o primeiro es-
tudo sobre o tema em traralho pelo qual recebeu o Prémio Nobel (cf. The Nature of the Firm,

republicado em The Firm, the Market, and the Law, Chicago e Londres, The University of Chicago
Press, 1990, p. 33 5.). :

mente obtido pelafia regulatér

e 00 Chpey) % £
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instituldo o IRB, todas as companhias passaram a lhe ceder obrigatoriamente os
riscos.gue excediam sua capacidade dmﬁmmem/
temimGr AMESma tabela de retencio a todas as seguradoras, na-
cionais e estrangeiras. Ou seja, ndo fazia mais diferenga o quanto uma companhia
dispusesse de patrimdnio llquido, ou ainda o apoio que pudesse receber de sua
matriz. Todos ficaram obrigados a concorrer em condigées idénticas. Foi isso que
efetivamente colocou companhias nacionais e estrangeiras em pé de igualdade
econdmico-financeira: um tratamenio regulatério igual para desiguais.?®

A regulagio do resseguro passou a ser o dado concorrencial fundamental do
mercado. Além de estabelecer a igualdade entre todos os concorrentes no que diz
respeito & capacidade seguradora, trazia um ganho adicional is companhias bra-
sileiras, que puderam contar com o conhecimento ico do IRB e i e
isse;com-um-mecanismo importante de estahilizreiodes HaSCarteirag

HItELRO, O
ro de 1941, que

que fazia por retrocesséo. Foi o Decreto n? 3,784

de BUde outub

," d

28 O artigo 73 do Decreto-lei n® 2,063/40 previa que “(f)odas as r sbonlsabilidﬁxe
nio forem retidas pelas sociedades seguradoras deverio ser resseguradas, no ato de aceitagio do
seguro, no Instituto de Resseguros do Brasil”. Inicialinente, era possivel ceder riscos em co-seguro
no pals ou a resseguradores internacionais, caso o IRB néo aceltasse participar da operagiio. En-
tretanto, em pouco tempo essa possibilidade foi suprimida, pois em termos préticos o IRB passou
a controlar todo o mercado. .

29 "0 [WB nivela isto do, porgue ele faz o jogo, entdo ele d4 a mesma tabela para odo
mundo. A tabela que naquelé tempo era a minha tabela de retengdes, a Sun Allianee tinha a dela,
o francés tinha a dele, o alemo tinha'a dele, cada um trabalhava com a sua tabela. O IRB chegou
e disse: a tabela é para vocés, para todo mundo. Sul América, todo mundo. Entfio nesse ponto fi-
cou mais fcil. Deu oportunidade para as companhias menores, mais fracas, poderem comipetir comn
as mais fortes” (Hélio da Rocha Arailjo, Depoimento, Rio de Janeiro, CPDOC/Funenseg, 1997, apud
Carlos Eduardo Sarmento, Nacionalizaciio e expansdo: o mercado segurador brasileiro entre 1939
e 1963, cit, p. 154).

30 Estabilizar a carteira de seguros € um dos efeitos do contrato de resseguro, assim defi-
nido por Pedro Alvim: “A previsio de sinistros de determinado ramo de seguros depende de ob-
servagdes estatfsticas a longo praze. Revelam a freqiiéncia das ocorréncias e permitem a fixagio
de um coeficiente médio que dé idéia aproximada do ntimero de sinistros em fungiio do volume
da carteira, O estabelecimento de um valor médio para cada seguro facilitar4 a previsio do mon-
tante das indenizagdes a cargo do segurador. Bastard muliiplicar esse valor médio pelo coeficiente
de sinistros. Se, por exemplo, o coeficiente de sinistro-incéndio € de trinta ocorréncias em cada
mil contratos de seguros, o totai das indenizagges serd de Cr$ 1.500.000,00, se cada seguro (or de
Cr$ 50.000,00. Mas se os seguros tiverem valores diferentes, uns de Cr$ 50.000,00, outros de Cr$
100.000,00, ou Cr$ 200.000,00, serd impossivel o conhecimento prévio do volume de indeniza-
¢Ges. A estabilidade da seguradora depende desse conhecimento, o qual permitird 4 administra-
¢io adotar.as medidas necessdrias para satisfazer suas obrigacoes e orientar sua atividade ¢ sem
comprometer sua seguranga econdmica e financeira. Eis por que ¢ de toda conveniéncia técnica
nio manter carteiras de riscos heterogéneos, quanto ao vator. A eperagio de resseguro é um dos
processos para corrigir a desigualdade dos riscos: o segurador transferird para o ressegurador to-
das as pontas que excederem o valor médio de sua carteira, isto é, os excessos de sua responsabi-
lidade” {cf. Politica Brasileira de Seguros, cit., p. 124-125).
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impds as companhias de seguro instaladas no pais o dever de aceitar as relrocessoes
do IRB. I

O objetivo era evidentemente exaurir a capacidade seguradora do mercado
- interno. Dessa maneira, o governo alcancava dois objetivos. De um lado, estimu-
lava o crescimento da indiistria nacional dos seguros. De outro, evitava a saida
de divisas do pafs, questio tdo cara 4 politica econdmica getulista, Somente apés
esgotada a capacidadg do mercadp brasileiro é que os riscos eram cedidos ao es-
trangeiro, mfu&f /)
Sob a perspecti¥a concorrencial, vé-se que a l6gica do governo Vargas era cla-
ramente a de estimular o crescimento das seguradoras brasileiras.

O IRB rapidamente se converteu na figura centralizadora do mercado de se- .-

guros. Suas fungdes foram estendidas a muitas outras questdes. Prova disso é o
Decreto n® 1.805, de 27 de novembro de 1939, que publicou o primeiro estatuto
do drgio ressegurador. Com efeiro, passou a ser necessario que as companhias
informassem o IRB, com antecedéncia de 90 dias, a respeito de novos ramos de
seguros que pretendessem explorar. O IRB também passou a ter poderes fiscali-
zadores sobre os seguradores diretos, que ficaram obrigados a apresentar livros e

demais documentos que interessassem ao instituto.! F{ SCAL| &Rg& Pﬁo @

Note-se que o IRB, além de gozar de indmeras prerrogativas segundo a
regulagdo vigente, efetivamente as utilizava. Para tanto, contava com técnicos de
elevado nivel, que corporificavam de forma singular o espirito da tecnocracia es-
tatal estimulada por Getlio Vargas.32

Qs efeitos da politica do capitalismo nacional comegaram a surgir. A politica
regulatéria do IRB provocou um crescimento significativo do niimero de segura-
doras de capital nacional. O incentivo a essas seguradoras também gefot o au-
mento de concorréncia, que levou 4 busca de novos mercados entre os consurni-
dores individuais e os de menor renda. A Sul América, por exemplo, lancou o se-
guro de vida popular. Outro ramo explorado foi o de titulos de capitalizacio, re-
gulamentado pela primeira vez em 1933, por meio do Decreto n® 22.456. Entre

31 Outra mosira de que o poder do IRB era profundo esid na obrigagie instituida pelo
Decreto n® 1.805/39 &s seguradoras atuantes no pafs. De forma a evitar que estas, ao invés de'ceder
excedentes em operacdes de resseguro, comegassem a praticar o co-seguro com suas congéneres,
o decreto criava a obrigagio a todas as seguradoras instaladas no Brasil de ressegurar, no minimo,
20% da responsabilidade que houvessem assumido em co-seguro. Para que o cumprimente devi-
do da obrigagio pudesse ser fiscalizado, foram atribuidos ao IRB os poderes acima referidos,

32 "O Instituto nfio podia se organizar sem o seu laboratério. Sem a sua equipe de estu-
dos e pesquisas. Ele setd um viveiro de tdcnicos que orientariio o mercado do seguro no pals, for-
mando escola, criando uma consciéncia nova, dando ap risco a seguranga econbmica e o sentido
social que deve ter” (Agamencn Magalhdes, Modelo de organizaghio, in Revista do IRB, 1940, p.
12, apud Marly Silva da Moita, A criagio e a estruturagéo de uma institvigio-modelo da era Vargas:
o Instituto de Resseguros do Brasil, cit., p. 108).

atlax
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1939 e 1946, os prémios pagos ds companhias de capitalizagio cresceram 558%,
enquanto seus ativos se ampliaram em 4919%,32

Em suma, o IRB cumpriu & risca a fun¢fio para que havia sido criado: desen-

volver o mercado nacjgnadl de seguros e, especialmente, apoiar o crescimento das
1

seguradoras nacionais)técnica e financeiramente,

5 ,0 periodo de 1945 a 1964

Em 29 de outubro de 1945 Getilio Vargas é dep?sto por um golpe de Estado
organizado por forgas politicas civis e militares, motivadas pela derrota! do
nazifascismo pelos Aliados. A Constitui¢io de 1937 & substituida pela Constitui-
céo de 1946. Gjrbjhm

A Unido Democratica Nacional, paftido politico que inspirou a mudanga do
sistema politico brasileiro, passou a apoiar a criacio de polfticas favoraveis A aber-
tura do pals ao capital estrangeirof Foi nesse contexto que se estabeleceram na
Constituicio de 1946 a livre iniciativa e a igualdade de oportunidades para na-
cionais e estrangeiros, por oposi¢iic ao nacionalismo getulista,3*

No que diz respeito especificamente ao mercado de seguros, o artigo 149 da
nova Constituigéo previa que “[a] lei dispor4 sobre o regime dos bancos de depd-
sito, das empresag de seguro, de capitalizacio e de fins anilogos”.

Ao deixar a cdigo ‘do.legislador ordinério o estabelecimento de normas pré-
prias para o mercado de seguros, a Constitui¢do de 1946 criou um impasse. De

" um lado, havia os defensores de que o Decreto n? 2.063/40 tinha sido plenamen-

te recepcionado pelo texto constitucional. De outro, havia aqueles que sustenta-
vam a derrogagdo das regras do decreto face aos principios liberais da nova Cons-
tituigio, pois aquelas eram amplamente restritivas 4 entrada de seguradoras es-
trangeiras no mercado nacional, assim como A participagdo de estrangeiros no
capital de seguradoras constituidas no Brasil. N

33 Fonte: IRB, Anudrio de Seguros, apud Carlos Eduardo Sarmento, Naclonalizagiio e ex-
pansio: o mercado segurador brasileiro entre 1939 e 1963, cit., p. 165,

34 “Com o Governo Dutra abandonava-se a convic¢io de que era possfvel realizar um ca-
pitalismo relativamente auténomo no Brasil. A maneira pela qual o poder piblico fol levado a
reorientar e reduzir suas relages com a economia do Pals implicava na modIficagio do sentido ¢
contetido da politica econdmica estatal. Em pouco tempo, 0s governantes adotaram objetivos e
diretrizes que conferiram outra significagdo & atividade do poder piiblico. Ao recusar o naclonalls-
ma econdmlco, como principlo bisico de polltica econdmica, recusava-se também a possibilidade
de um capitalismo de tipo nacional, Ao recusarem-se as diretrizes e técnicas especificas da politica
econdmica nacionallsta, adotavam-se diretrizes e téenicas que irlam reforcar a interdependéncia &
redefinir as condigdes de dependéncia” (Octavio lanni, Estado ¢ Planejamento Econémico no Bra-
sil, cit., p. 92-93).
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Houve na época o caso célebre de uma companhia estrangeira que requisitou
autorizag@o para operar no pafs. O assunto se transformou em grande controvér-
«~sia e terminou com a elaboragfio de parecer do Ministro da Justiga favordvel 4
utorizago, ratificado pélo Presidente de Reptiblica em 1948,35 Em resumo, o
¥ 5 patecer sustentava que os principios da nova Constitui¢io eram incompativeis com
\\{as regras do Decreto n® 2.063/40, pois estas criavam tratamento desigual aos
nacionais e estrangeiros. Tratava-se, portanto, da supressdo de uma importante
barreira & entrada de capital estrangeiro no mercado de Seguros.

Assim, o liberalismo do governo Dutra foi alterando alguns contornos da po-
Htica econdmica getulista, porém néo o suficiente para que a estrutura do merca-
do de seguros, alicercada no IRB, sofresse transforma¢des realmente profundas.®®
Ao contrdrio, quando Getiilio Vargas voltou ao poder, péde retomar rapidamente
o projeto de desenvolvimento econdmico pela mio do Estado.3?

£ dessa época a criagdo do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
(BNDE) e da Petrobras. Ambos representavam instrumentos para coordenar, dis-
ciplinar e planificar o comportamento das forgas produtivas nacionais, e ao mes-
mo tempo concentrar em sj a tarefa e, mais do que isso, a capacidade de-ditar a
polftica econdmica do pafs.

Do ponto de vista do mercado de seguros, isso significava a criacdio de um
importante nicho de atuagfio. O governo passava a ser um dos grandes clientes

35 Cf. Pedro Alvim, Politica Brasileira de Seguros, cit., p. 118-122,

36 Além do novo dispositivo constitucional acima comentado, outra alteragio a ser men-
cionada diz respeito ao IRB, ¢ se relaciona com are presentacio do setor privado nos quadros des-
sa instituicio. Com efeito, estabeleceu-se a igualdade de participacao no capital do IRB entre os
institutos de previdéncia (titulares de agfio da classe A) ¢ as seguradoras (titulares de acdes da classe
B). Desse modo, no lugar da relagdo desigual - 70% das acbes para a classe A e 30% para a classe
B — estabeleceu-se uma igualdade entre as partes, com 50% para cada uma delas.

37 “Bssaintervengiie do Estado no dominio econfmico, sempre que possivel plstica e pio *

rigida, impGe-se como um dever ao governo todas as vezes que ¢ necessdrio suprir as deficiéncias
da iniclativa privada, ou acautelar os superiores interesses da Nagdo, quer contra a voracidade
egolstica dos apetites Individuafs, quer contra a agfio predatdria dessas forgas de rapina, que nio
corthecem bandeira nem cultuam outra religlio que nio seja a do lucro. {...] Rejeitando o Facil
recurso dos paliatlvos momentineos, o governo preferiu voltar-se resolutamente para as solugdes
de conjunto ¢ néo de detalhe, permanentes e néo transltérias, capazes de constrair um conjunto
homogéneo e estdvel, base firme para o desenvolvimento de todag as atividades econSmicas na-
clonais. [...] J4 hoje € evidente a todos que o préprio desenvolvimento fez surgirem pontos de es-

trangulamento da atividade deonfmjca, os quais, se ndo forem eliminados, deterfio a marcha en- .

cetada, [...] Ora, mesmo nos setores em que, tradicionalmente, ¢ Estado brasileiro se tem abstido
de atuar de forma direta, a iniciativa privada, naclonal ou estrangeira, mostra-se desinteressada
em aplicar-se na supressiio daqueles pontos de asfixla. O Poder Piblico vai sendo compelido, por-
tanto, em face das circunsténclas, a assumir novos encargos para os quais se esfor¢a por se apare-
lhar adequadamente” (Getiflio Vargas, Mensagem ao Congresso Nacional, Rlo de Janeiro, Depar-
tamento de Imprensa Nacional, 1952, p. 10, 11 e 18, apud Octavio Ianni, Estado e Planejamento
Econdémico no Brasil, cit,, p. 123 s).
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da industria seguradora, & medida que fortalecia sua posicfo de principal empre-
sdrio do pafs. Sdo exemplos de exercicio dessa posicdo os investimentos na indts-
tria de base e os projetos do BNDE. A 1dgica do fomento econdmico assumia pa-
pel de relevo na atividade econdmica privada.

Além disso, com o inicio do desenvolvimento da indiistria automobilistica no
pals, abriu-se um novo campo p_afa a inddstria dos segures. Loge comegaram as
negociagdes entre Estado e seguradoras no sentido de se instituir o seguro obri-
gatério de responsabilidade civil para proprietdrios de vefculos automotores.
Tratava-se, entre outras coisas, de compensar o setor privado pela perda dos se-
guros de acidentes de trabalho, que acabariam passando para a tutela direta do
Estado.3®

Néo obstante, a verdade é que nenhuma modificaciio substancial se fez na
regulaciio dos seguros privados apés a ediciio do Decreto-lei n® 2.063/40. Como
se viu, os principios liberais da Constituigdo de 1946 conflitavam com este tlti-
mo, mas nfo houve esforco legistativo para redefinir com clareza as normas do
setor. Isso s6 viria a ocorrer por meio da edicdo do Decreto-lei n? 73/66.

6 O periodo de 1964°a 1980 ,o_ADecret(')-lei'n_Q 73/66 e a
politica concentracionista

No infeio dos anos 60, havia mais de 160 seguradoras no Brasil, porém ape-
nas cinco se destacavam: Sul América, Internacional, Boa Vista, Minas Brasil e
Atliintica. “A maior parte dos seguros vinha dos ramos incéndio (cerca de 31% dos
prémios de seguros de 1963), vida (20,4%) e acidentes de trabalho (23%). O se-
guro de automével contava entiio com 11% do total de prémios de 1963,737

As sociedades seguradoras, habituadas ao regime normativo da era Vargas,
passaram a ceder ao IRB quase a totalidade de seus riscos. Este, por sua vez, de-
volvia ac mercado_in onjunto de riscos que lhe haviam sido cedidos se-
gundo os seguintes indices das seguradoras: (i) patriménio liquido; (ii) volume
de prémios; e (iii) resultadogObservando-se tais critérios, os negécios do IRB
acabavam sendo transferidoé s principais seguradoras do mercado interno>§o-
mente quando a capacidade, INTEFNa nio fosse suficienfe é que o excedente seria
cedido ao-exterior. Some-se a'isso o fato de que as segliradoras eram mal prepa-

C@*t("ﬂ(ﬂf‘}g" d@ ’“‘"“\g'
38 Como visto acima, o seguro de acidentes de trabalwd seria convertfdo em monopélio

estatal por meio da Lei n® 5.316, de 14 de setembro de 1967. No intuito de compensar os segura-
dores privados pela perda de uma importante fonte de receita, no mesmo ano o governo regula-

mentarija o seguro obrlgatéric dos proprietdrios de automdvel (cf. Decreto 12 61.867, de 7 de de-
zembro de 1967).

39 CI. Yerena Alberti et al., Entre a Solidariedade e o Risco: Histéria do Seguro Privado no
Brasil, cit., p. 206,
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radas tecnicamente, e que, por forga do suporte té¢nico do IRB, néio havia ¢ me-
nor estimule para que elas se especializassem.

O quadro acima acabou produzindo as seguintes conseqiiéncias: retraciio da
capacidade seguradora do mercado brasileiro, r do gra
eqtre as s ¥
do sistema securitdrio. Ou seja, a pratica do
légica sob a qual havia sido institufdo.

-contrariou substancialmente a

Conforme mencionado no item 4 aci uradora de uma
empresa ¢ medida essencialmepte-por seu patrimdnio liquids? que limita suas
operagies. Quando um segurador di i ato de resseguro, trans-
fere uma parcela de seus riscos para o ressegurador. Essa transferéncia libera a

Tespectiva parcela de patriménio liquido, até entdo comprometida, para servir A
nova oferta de apdlices. E por isso que se diz que o resseguro aumenta a capaci-
Mdade seguradora de um determinado mercado.® Dito isso, parece claro que a
AJ retrocessio de riscos ao mercado interno tem o efeito negativo de diminuir a ca-
o
» \\ Se ¢ verdade que o resseguro ¢ um instrumento de aumento da capacidade
(5%“ dos seguradores diretos, sen efeito deveria ser o de permitir que seguradores
menores adquirissem condigio de concorrer mais competitivamente com as gran-
o des companhias de seguro. No entanto, ao promover a retrocessio ao mercado
w,u , [interno conforme os critérios acima, o W
negocios retornasse somente aos grandesse ores, Sem gu precis
xfﬁ se esforgar. O resultado € que ficava dificil aos pequenos seguradores competir,
pois o IRB, como importante fonte de negécios, privilegiava sempre os grandes.

\ @f Por fim, se é verdade que os seguradores se tornavam cada vez mais depen-
,#5 dentes tecnicamente do IRB, funcionando quase como meros corretores, o risco
de erros técnicos graves aumentava enormemente. [sso porque ?s?l@p‘e 0.agru-
pamento de riscos devem ocorrer na origem, quando de sua transferéncia do con-
sumidor & companhia seguradora. O trabalho técnico desta &, portanto, fundamen-
tal. Ndo se pode deixar a cargo do agente ressegurador estatal vesolver falhas tée-
nicas dos agentes privacos, pois essas falhas sdo de dificil identificagzo e resolu-
¢do. Em suma, o risco de uma crise sistémica aumenta deveras num mercado se-
gurador controlado e operado tecnicamente por um tnico ressegurador. E por isso

que a pratica do JRB aumentava significativamente-os-tiscos de higidez do siste~

_ma securitdrio.

gente estatal do re

A reforma administrativa no campo dos seguros foi feita, entre outras razbes,
com o intuito de corrigir essas falhas. O governo militar de Castelo Branco acre-
ditava ser necessario ampliar e reforcar o aparato estatal destinado a regular o

40 Para uma andlise pormenorizada do resseguro como instrumento de aumento da ca-
pacidade dos seguradores diretos, v. Capitulo 8, item 2.2, infra.

pilas

pacidade desse mercado, a0 inVégdeexpamila, como seria de esperar que o °
rocurasse fazer. —
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mercado de seguros, assim dituindo o poder do IRB. Isso o levou a conceber um
novo quadro institucional, inspirado no modelo criade para o sistema financeiro
pela Lei n® 4.595, de 31 de dezembro de 1964, Foi justamente esse quadro que
se tornou vigente por meio do Decreto-lei n¢ 73/66,

- A nova legislagio securitéria, longe de desfazer o legado getulista e seu mo-

N delo de Estado integyentor e controlador da economia, o0 manteve em seus princi-

\( ais fundamemé‘gt mplo maior disso foi o resseguro, que ¢ontinuou a ser mo-

9 nopdlio do IRB (cf. De{:'ieto-lei n® 73/66, artigos 42, 44 ¢ 81i.}.ste, pOr sua vez,

reservou sua estrutura administrativa e suas principais funges: evitar a evasio

.. de divisas, regular o resseguro e praticar a retrocessio no mercado interno e ex-
terior (cf. artigos 44, 1, a; 60; e 88).

Néo obstante, o Decreto-let n® 73/66 realmente expandiu o quadro adminis-
trativo destinado a fiscalizar e regular a atividade seguradora no pafs. Ao lado do
IRB criaram-se dois novos entes estatais: o Conselho'Nacional de Seguros Priva-
dos (CNSP) e a Supegintendéncia de Seguros Privados (SUSEP). O CNSP teria a
fungao ampla @ a atividade seguradora (cf. artigp 4o _passo que
SUSEP caberia o exerclcio de duas principais funges: as normas
editadas pelo CNSP e-fiscalizar o funcionamento das sociedades-seguradoras (cf.
artigo 36). . ) .

A simples lejtura do artigo 32 do Decreto-lei n® 73/66 revela a grande preo-
cupagio que o governo militar da época tinha com a higidez econémico-financet-
ra do mercado segurador. Ao CNSP foram delegados amplissimos poderes para
regular os principais aspectos da atividade seguradora, entre eles: (I) regular a
constitui¢do, organizagio e luncionamento das sociedades seguradoras; (ii) de-

—-terminar o capital das.sociedades seguradoras; (iii) estipular {ndices e demais
normas técnicas sobre tarifas, investimentos e outras relacées patrimoniais a se-
rem observadas pelas sociedades seguradoras; e (iv) prescrever os critérios téeni-
cos para as operac¢des de seguros.

De fato, todos os aspectos acima citados tém, direta ou indiretamente, rela-
¢d0 com a solvéncia do mercado gegurador e, em tiltima instdncia, com aﬁ)*
tecéo do consumidor. Néo havia & época um conjunto de normas que tratasse com
amplitude e profundidade desses temas. Ocorre que essa louvdvel preocupagio
nfo surtiu muito efeito, pois o CNSP permaneceu quase inativo durante o gover-
no militar.4? Em termos préticos, o IRB continuou a funcionar como o principal
rW&ado, oyque se deyia A importincia do resseguro.

AN mhm ‘5‘“(\ ' ,
41 CE. Eugenio Gudin, Principios de Economia Monetdn'q, 6. ed., Rlo de Janeiro, Agir, v. 1,
p. 279 s.

42 CF. Verena Albertl et al., Entre a Solidariedade e o Risco: Histdria do Seguro Privado no
Brasil, cit., p, 216-217. Apesar da inatividade do CNSP, ¢ preciso reconhecer que a nova leglstago
securitdria representou um avango significativo no sentido de controlar e impor determinadas
condutas aos agentes privados, Exemplo disso é o artigo 2° do Decreto-lei n? 73/66, que firmou
um importante principio de regulagio e fiscalizagiio do mercado, a0 estabelecer que estas se rea-
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A inércia do CNSP no cumprimento de suas fungdes reguladoras, aliada &
polftica do IRB acima descrita, acabou colocando o mercado 4 beira de uma crise
de higidez, Em reacfio a isso, o governo decidiu dar inlcio a uma polftica de esti-
mulo & concentragdo da indistria securitdria. '

A politica concentracionista foi iniciada pelo Decreto-lei n® 1.115, de 24 de
julho de 1970, regutamentado pelo Decreto n® 67.447, de 29 de outubro de 1970.
A finalidade desse novo conjunto de normas era estimular, por meio da conces-
sio de incentivos fiscais, a fusio e a incorporagio entre companhias seguradoras.
Os resultados obtidos foram bastante eficazes. O niimero de seguradores passou
de 189, no ano de 1966, para 93, em 1980. O relatdrio do IRB de 1978 revelava
que-os-doze maiores grupos atuantes no mercado segurador brasileiro detinham

Além da referida crise, ouitra importante razfo parece ter levado o governo a
estimular a concentraciio: acreditava-se que os seguradores diretos precisavam se
ajustar ao crescimento econfmico do pals, que vivia o chamado “milagre econo-
mico”. Para tanto, era necessario que eles se capitalizassem para poder segurar

riscos maiores e mais numerosos. Era igualmente necessdria maior qualificacio

técnica que, no entender do IRB, somente as maiores companhias poderiam ter.

Data também dessa época a entrada dosancgsino mercado de seguros. Atrai-
dos pelo volume cada vez mais expressivo rémios, os bancos iniciaram uma
politica de aquisiciio de companhias seguradoras, firmando-se rapidamente entre

os maiores nesse mercado. Essa posi¢io seria facilmente alcangada e consolida-\uﬁﬂzmﬁ

da, haja vista que 0s barcos podiam fazer ag agéncias como canais de
distribuics . e : : -

A proposito, essa vantagem competitiva dos bancos seria expandida pela ed
¢do do Decreto n? 59.195, de 8 de setembro de 1966, que instituiu o sistema de
cobranca bancéria dos prémios de seguros. A finalidade desse decreto era tornar
mais eficiente a captacfio dos prémios dos segurados e sua transferéncia aos se-
guradores. No entanto, ele acabou representando também um passo importante
rumo A integracio de servicos bancdrios e securitirios. A raziio é simples: para'que
pudessem concorrer de forma eficiente, seguradores passaram a depender ndo
apenas de uma boa rede de cotretores, ! mas também da rede bancdria. Conglo-

T
lizardio “no Interesse dos ngurados e beneficidrios dos contratos de seguro”. Mais adiante, o arti-
go 52 dispds que “(a) polftica de seguros privados objetivard: [...] I — promover a expansdo do
mercado de seguros e proplelar condi¢es operacionals necessérias para sia integragio no proces-
so econdmico e soclal do Pafs; [...] IV — promover o aperfeigoamento das sociedades seguradoras;
V - preservar a liquidez e a solvéncia das sociedades seguradoras”,

43 Cf. Verena Alberti et al.,, Entre a Solidariedade e o Risco: Histdria do Segure Privado no
Brasil, cit, p. 228-233.

44_A Lel nf 4.594, de 29 de dezembro de 1964, introduziu normas reguladoras da profis-
sdp d Logo a seguir, 0 Decreto-lei n? 73/66 reconheceu formaimente o cor-

Tetor como parte do chamado “Sistema Nacional de Seguros Privados” (artigo 8%), definindo-o como
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merados financeiros que ofereciam ambos os servigos — bancérios e securitirios —
passaram a uma posi¢io ainda mais privilegiada, pois podiam utilizar suas agén-
cias bancérias para oferecer apdlices e ao mesmo tempo captar 0s prémios pagos
pelos segurados. No Capftulo 1¢ veremos as conseqiiéncias desse quadro normativo
para a livre concorréncia no mercado de seguros, bem como analisaremos formas
alternativas de regulagfo.

7 As décadas de 80 e 90: liberalizacio e desregulamentacio

Ao término da década de 70 a industria de seguros havia crescido considera-
velmente, acompanhando o desempenho da economia nacional. No inicio dos anos
80, entretanto, ela comegou a se retrair em fungéo da crise econdmica por que
passava o pafs, devida em especial 4 crise mundial do petrdleo ocorrida na déca-
da anterior, ac aumento da divida externa e & inflagdo crescente, que geraram
desemprego ¢ queda significativa.do Produto Interno Bruto (PIB). Conio resulta-
do, a arrecadag@o de prémios em, 1983 foi praticamente 20% inferior, em valores
reais, & de 1979. No mesmo petiodo, a participacao da indtistria de seguros no
PIB recuou de 1% para 0,85%.%

A inflagfio ndo tinha apenas o efeito de desestabilizar a economia, e com ela
a indtstria de seguros. Outro efeito significativo foi transformar a atividade segu-
radora em atividade financeira. As seguradoras nio se preocupavam mais em rea-
lizar ganhos operacionais, e sim em captar cada vez mais prémios. Isso ocorria por
uma simples razdo: a inflagiio gerava ganhos financeiros tao expressivos, que even-
tuais perdas operacionais passavam despercebidas. A ordem do dia era captar
indiscriminadamente.

Evidentemente essa politica comercial traria consigo resultados indesejaveis.
O primeiro deles, sentido imediatamente, foi a retragfio ainda maior da demanda
por seguros. Isso porque o valor das ap6lices ou néo era corrigido monetariamen-
te, ou tal correcio ndo era suficiente para acompanhar a inflagfio;* se houvesse
um sinistro, o segurado acabava recebendo uma indenizagdo bem menor do que

“o intermedidri i angariar e promover contrates de seguro entre as sacie- |
d esuradoras e as pessoas fisicas ou juridicas de direito privade” {artigo 122). Nos termos do
artlgo 123, o exerclcio da profissdo de corretor de seguro passou a depender de prévia habilitagio
e registro.

45 Cf. Pedro Alvim, Polftica Nacional de Seguros: Neoliberalismo, Globalizagdo e Mercosul,
Sdo Paulo, Manuais Técnicos de Seguros, 1996, p. 21-22.

46 Diversas foram as medidas econdmicas ao tongo dos anos 80 que tentaram resgatar o
Brasil da corrlda inflaciondria. Todas precuraram estabelecer regras sobre corregéio monetdria. Isso
afetou o mercado de seguros, que teve periodicamente que se adequar a novas regras. Niio obstante,
pode-se dizer que o5 anos 80 foram marcados pela falta de indexacio — ou pela indexagdo insufi-
ciente — do valor das apolices A inflagio.
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o valor real do interesse segurado. Desnecessério dizer o quanto isso gerava des-
confianga no consumidor.*? Some-se a isso o agravamento da crise econdmica, e
o cendrio ideal para a diminui¢do do consumo estava montado.

Guardados alguns perfodos de excegfio, em geral devidos a planos econdmi-
cos de duragéo efémera, o quadro acima pouco se modificou durante os anos 80
e o inlcio dos anos 90. Somente a partir do Plano Real é que a inddstria segurado-
ra voltou a crescer, elevando sua participagiio no PIB a 2,78% ao fim de 1994.48

No campo regulatério, a influéncia de uma nova politica econdmica se fez
notar. Durante os anos 60 e 70, a indiistria de seguros permanecera sob o contro-
le rigido do IRB. Os fundamentos econ6micos da era Vargas continuavam vigoro-
sos e influentes, entre outras razdes porque atendiam ao fortalecimento dé capi-
talismo nacional idealizado pelo governo militar (cf. item 6 supra). A partir de
meados dos anos 80, e especialmente ao longo dos anos 90, a industria de segu-
ros passou por um periodo de sensivel desregulamentagiio e liberalizagfo, tradu-
zidas especialmente na flexibilizagio de prémios, na facilitacfio ao ingresso de
capital estrangeiro e na quebra do monopdlio do IRB sobre o resseguro.*? Cada
um desses aspectos serd comentado separadamente a seguir.

47 0 problema da falta‘de corre¢iio monetdria das apdlices de seguros sé seria resolvido

por meio da Resolugfio CNSP n® 9, de 26 de maio de 1987, que regulamentou o artigo 14 do De-

creto-lei n® 73/66. . "

48 Cf. Pedro Alvim, Politica Nacional de Seguros: Neoliberatismo, Globalizacio e Mercosul,
cit., p. 139.

49 Muitas foram as tentativas de desregulamentagio e liberalizagiio do mercado de segu-
ros. Em maio de 1992, por exemplo, a FENASEG divulgou a chamada “Carta de Brasflia”, um do-
cumento que propunha n revisio da regulagio da atividade seguradora em seis pontos fundamen-
tais. Entre outros aspectos, a FENASEG julgava necessdrio “(r)eduzir os excessos de regulacio, que
prejudicam a instituigio do seguro, inibem a iniciativa empresarial e desfiguram a economia de
mercado”. Pleiteava também “maior autonomia e flexibilidade aos invesiimentos de reservas téc-
nicas, amplianda-se o leque dos ativos onde estas poderiio ser apiicadas”. A Carta de Brasitia mo-
tivou a edi¢iio do Plano Diretor do Sistema de Seguros, Capitalizagio e Previdéncia Complemen-
tar, langado pelo governe em julho de 1992. Esse plano inicialmente reconhecia haver uma con-
centragio excessiva no mercado segurador, pois em 1990 “as irés maiores {seguradoras} repre-
sentavam 40,1% da inddstria de seguro, as cinco maiores, 52,1%, e as dez maiores 66,1%". Para
enfrentar esse problema, o Plano propunha algumas diretrizes para a renovagdo da regulacio, entre
elas: “abordagem do seguro primordialmente sob o enfoque do consumidor (segurado}, que é o
sujeito-fim dos servicos prestados pelo sistema segurador e de previdéncia complementar, no sen-
tido de que o produto se torne mais acesstvel, de melhor qualidade e com a redugio possivel de
seus custos; desregulamentagfo e simplificagio do sistema, mediante aumento da liberdade dos
agentes, com a observincia irrestrita, porém, da responsabilidade e dos requisitos de solvéncia; e
aumento de concorréncia e competitividade entre os protagonisias do sistema, resguardadas sua
integridade e seguranca”. Ao Plano Diretor se seguiria, em 1993, o estudo da SASSE Cia. Nacional
de Seguros, intitulade “O Mercado Segurador Brasileiro”. Tal estudo ressaltava a necessidade de
reduzir o conirele exercido pelo IRB sobre o0 mercado, que havia resultado em sensivel diminuigdo
do nivel técnico das seguradoras e da competitividade entre elas. Para tanto, seria necessdrio "re-
ver a fungéio do IRB como negociador tinico da colocagiio de resseguros no exterior, criando con-
digBes de acesso direto por parte do mmercado segurador ao mercado ressegurador internacional
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7.1 Fixacao de prémios

De acordo com a Circular SUSEP n? 14, de 29 de janeiro de 1968, compa-
nhias seguradoras somente poderiam oferecer seguros cujas condicdes e prémios
fossem previamente aprovados pela SUSEP. CondicGes particulares e prémios es-
peciais de qualquer espécie eram vedados, Isso significava um rigido controle es-
tatal sobre os precos cobrados pelos servicos das seguradoras, que obvfl;amente in-
duzia a cartelizacio do mercado. Ny Ceumf! ﬂ’“’j@ dﬂ sind )

‘A liberdade para fixacio de prémios comegou a ser introduzida no infcio dos
anos 80, inicialmente por meio da Circular SUSEP n®? 46, de 19 de agosto de 1980,
que instituiu relativa autonomia no estabelecimento de pregos pelas prépria.s se-
guradoras. A seguir, a Circular SUSEP n? 22, de 30 de outubro de 1987, possibili-
tou o desconto nas apdlices dos ramos de seguro de incéndio e lucros cessantes
decorrentes de incéndl: Pdwlos vy mina

O processo de liberalizaciio continuou por meio do Pecreto n? 605, de 17 de

. -julho de 1992, que instituiu o regime de prémios minimos, pele qual as segura-

doras passaram a ter liberdade para fixar seus prémios ao consumidor, observa-
dos valores mfnimos aprovados pela SUSEP em consonéncia com as respectwgg
notas técnicas atuariais. Consta que o efeito foi uma baixa violenta nos pregos.

De I4 para cd, os prémios de seguros foram quase totalmente liberados, conforme
teremos ocasido de examinar no item 4.5 do Capftulo 7.

7.2 Ingresso de capital estrangeiro

O Decreto-lei n? 73/66 nio estabelece restricio & participaciio de capital es-
trangeiro nas sociedades seguradoras constituidas no Brasil. Nfio obstante, a Re-
solugiio CNSP n® 3, de 9 de janeiro de 1986, restringiu a participacfio do capital
estrangeiro nas sociedades seguradoras, direta ou indireta, a 50% do capital total
dessas sociedades e a um terco do capital com direito a voto. Essa Resolucéo foi

substituida pela R?solugﬁo CNSP n? 14, de 3 de julho de 1986, que praticamente

{...]; dar fim 3s préticas monopolisticas do 1RB relativamente ao resseguro no mercado Interno,
autorizando a organizacio e funcionamento, no Brasil, de empresas constitufdas com a flnalidade
de operar em resseguros; incentivar o co-seguro, como pélo germinador de um sistema de resse-
guro interno; extinguir a retrocessdo obrigatdria e modificar o regulamento das retrocessdes, de
modo a favorecer a expansiio do co-seguro; acabar com a obrigatoriedade do pagamento de corre-
tagem de seguro para viabilizar a contratagio direta”. As medidas sugeridas nos estudos ora refe-
ridos tiveram alguma influéncia sobre a regulagio do setor, porém em sua maiorla néio safran! do
papel. Para o exame pormenorizado do debate em torno da flexibilizagio da regulagiio da ativida-
de seguradora, cf. Pedro Alvim, Polftica Nacional de Seguros: Neoliberalismo, Globallzagdio e Mercosul,
cit., p. 90-138. _

50 CF. Verena Alberti et al., Entre a Solidariedade e o Risco: Histdrla de Seguro Privado no
Brasil, cit., p. 265. .
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a reeditou, acrescentando apenas que estavam “ressalvadas as situagoes preexis-
tentes a 9 de janeiro de 1986”.

Ou seja, o CNSP inovou em matéria para a qual o Decreto-lei n® 73/66 nio
havia lhe dado competéncia. Dal a conclusio 6ébvia de que ambas as resolugdes
eram ilegais e, portanto, nulas. Mesmo assim, elas n#o foram contestadas — ou pelo
menos nio ¢ foram com sucesso — até que a Interamericana Companhia de Segu-
ros Gerais solicitasse 3 SUSEP a aprovagfio de sua cisfo, seguida da constituicdo
de nova sociedade seguradora para a qual seriam vertidos os ativos cindidos.

0 pedido foi negado pela SUSEP, sob o argumento de que a aprovagdo resul-
taria na constituicfio de nova sociedade seguradora controlada por capital estran-
geiro, o que contrariaria a Resolugdo CNSP n? 14/86. Em sede recursal adminis-
trativa, o pedido acabou sendo objeto de andlise pela Advocacia Geral da Unido,
que, por mejo do Parecer n® AGU/LA-01/96, de 29 de fevereiro de 1996, ratifica-
do pelo Parecer n® GQ - 104, de 5 de junho de 1996, concluiu que a referida re-
solugfo era realmente jlegal, e que néo h4 na Constituigfio Federal ou em norma
infraconstitucional “qualquer regra que restrinja a participagéo de capital estran-
geiro nas sociedades seguradoras, de previdéncia e de capitalizagio”.>!

O parecer da AGU abriu as portas aos investimentos estrangeiros nas socie-
dades seguradoras nacionais. O resultado foi estrondoso: mais de vinte segura-
doras estrangeiras ingressaram no mercado brasileiro logo apds a publicagio do

parecer. Em 1997, o niimero de companhias cantroladas por estrangeiros havia
saltado de 16 para 36.52 0}

“\gtm o mfﬂr‘
7.3 Quebra do monopdlio do IRB e abertura do mercado de '

resseguro

Nos anos 90, o maior exemplo de flexibilizagfio da regulago securitéria esta,
sem sombra de dﬁviglh, na quebra do monopdlio do IRB sobre o mercado de resse-
guro, operada pela Emenda Constitucional n® 13, de 21 de agosto de 1996, que

51 A negativa da SUSEP ao pedido da Interamericana Companhia de Seguros Gerais ha-
via se baseado também no artigo 52, I1, do Ato das Disposicdes Constitucionals Transitdrias, que
vedava, até que fosse editada.lei complementar que disciplinasse o artigo 192, 111, da Constitui-
¢dio, “o aumento do percentual de participagio, no capltal de instituicSes financeiras com sede no
Pals, de pessoas fisicas ou juridlcas residentes ou domiciliadas no exterlor”, O parecer da AGU
conslderou que o referido artigo 52, 11, dizia respelto exclusivamente As institnicdes financeiras,
egtre asqualsnfoseeiuadram as scguradoras.Como.se tratava de norma que limitava a aplica-
ciio do precelto geral de liberdade de iniclatlva previsto na Constitulgio (artigos 1%, IV; e 170, caput
e pardgrafo tnico), nio poderia ser Interpretada sendo restritivamente. Daf por que as segurado-
ras nfio poderiam ser equiparadas por analogla ds instituigGes financeiras.

52 Cf. Verena Alberti et al., Entre a Solidariedade e o Risco: Histdria do Segure Privado no
Brasil, cit., p. 266-267. '
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alterou a redagéo do entédo vigente inciso 1l do artigo 192.%* A nova redacfio supri-
‘miu a referéncia ao “6rgéo ressegurador oficial”, incluindo-se as empresas de res-
seguro entre aquelas que necessitam de autorizagio prévia do Poder Piblico para
funcionamento, ao lado das companhias de seguro, previdéncia e capitalizaggo.

E preciso lembrar que o IRB, constitufdo em 1939, é um dos legados da era
Vargas. Do ponto de vista econdmico, esse monop6lio se inseria perfeitamente nas
diretrizes do planejamento getulista, que pretendia, de um lado, romper 0s lagos
de dependéncia estrutural de nosso pafs em relagiio ao exierior, e, de outro, esti-
mular o desenvolvimento do capitalismo no Brasil (cf. topicos 3 e 4 supra). Dessa
época aos anos 90, a politica econdimica se modificou substancialmente, levando
2 decisio de privatizar o IRB e abrir o mercado de resseguro a iniciativa privada.

A Medida Proviséria n® 1.578, de 17 de julho de 1997, convertida na Lei n®
9.482, de 13 de agosto de 1997, foi o primeiro passo infraconstitucional rumo a
privatizagio. Por seu intermédio, o IRB foi transformado em sociedade anénima,
com gestao compartilhada enire o governo (detentor das a¢oes ordindrias com
direito a voto, antigas acdes “classe A"), e as companhias seguradoras (detento-
ras das acBes preferenciais sein direito a voto, antigas acdes “classe B”). As agoes
do governo, até entdo sob a titularidade do INSS, foram transferidas para a Unifio,
sob o controle do Ministério da Fazenda. VFQM\

O passo seguinte foi a edigfio da Lei n? 9.932, de 20 de dezembro de 1999. As
principais alteragBes que ela promoveu nia legislagdo securitdria foram: (i} atri-
buicdo de competéncia ao CNSP para estabelecer normas gerais para o mercado
de resseguro; {ii) transferéncia 3 SUSEP das fungbes de regulaciio e fiscalizagao
do mercado de resseguro, antes atribuidas ao IRB; e (iii) estabelecimento do di-
reito de preferéncia dos resseguradores locais, pelo perfodo de dois anos a contar
da privatizdcio doIRB, sobre 60% de toda e qualquer operagio de resseguro que
as seguradoras diretas desejem realizar.

Essa tltima regra ¢ bastante reveladora da politica econdmica associada a
abertura do mercado de resseguro: atair i

timentos para nossg pais g fortale-
cer o mercado ressegurador Jocal. Fn an &

O CNSP, por sua vez, editou uma série de novas resold{oes sobre resseguro,
que fornecem contornos ainda mais firmes ao objetivo acima mencionado, na
medida em que privilegiam os chamados resseguradores locais em relacdo aos

_ demais. Prova maior disso é a Resolugéo n® 1, de 14 de janeiro de 2000, cujo tex-

to lanca as regras gerais de funcionamento do mercado apds a abertura a livre

53 A Emenda Constitucional n® 40, de 29 de maio de 2003, deu nova redagdo ao artigo
192 da Constituigdo, que assim passou a dispor: “O sistema financeiro nacional, estruturado de

. forma a promover o desenvolvimento equilibrado do Pais e a servir aos interesses da coletividade,

em todas as paries que o compdem, abrangendo as cooperativas de crédito, serd regulado por leis
complementares que dispordo, jnclusive, sobre & participagiio do capital estrangeiro nas institui-
¢bes que o integram.”
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iniciativa, estabelecendo tipos diferentes de ressegurador: local, admitido e even-
tual. Em suma, as principais caracteristicas de cada um deles sio as seguintes:

a) o ressegurador local é aquele com sede no Brasil, Seu capital e
patriménio liquido néo podem ser inferiores a R$ 50 milhdes. Aplicam-
se a eles as mesmas regras vigentes para os seguradores diretos;

b) o ressegurador admitido, por sua vez, é aquele com sede no exterior e
inscri¢io na SUSEP, autorizado a instalar um escritério de representa-
¢do no pais. Seu patriménio liquido ndo pode ser inferior a US$ 85
milhdes, Esse padriio minimo é acompanhado de uma série de regras
de transparéncia que objetivam garantir a higidez do mercado segura-
dor como um todo. Nesse mesmo sentido, o ressegurador admitido tem
como &nus do exercicio de sua atividade a prestagiio de certas garan-
tias, dentre as quais a mais importante é a abertura de conta corrente
vinculada & SUSEP com saldo minimo de US$ 5 milhdes; e

¢) por fim, as regras aplicdveis ao ressegurador eventual — aquele cbm sede
no exterior e néo cadastrado perante a SUSEP — obedecem 4 mesma
légica daquelas vigentes para o ressegurador admitido, embora um
pouco mais rigidas. A diferenca marcante consiste na limitagio impos-
ta & assungéo de riscos pelos resseguradores eventuais, pois os segura-
dores diretos néo lhes poderio ceder mais que 10% de suas operacdes
anuais,

Além do direito de preferéncia pelo periodo de dois anos, o favorecimento aos
resseguradores locais se verifica nas garantias exigidas para a<on

res- -

dllas

seguro com empresas admitidas e eventuais. Com efeito, os seguradores diretos

que cederem riscos a resseguradores admitidos ou eventuais terdo o dever de
ressegurado 05 ou

garantir a indenizaciio de tais ri5cos por meio de carta de crédito ou deposnto em

dinheiro em conta vinculada & SUSEP. Isso representa um custo adicional consi-

derdvel em cada operacfio de resseguro. Se, por um lado, a norma visa manter-a

solidez do mercado segurador, por outro o efeito é -estimular os seguradores d]re-

105 @ contrarar somente resseguradores locais.

No caso dos resseguradores eventuais, a Reso]ugao CNSP n® 01/00 impde ain-
da mais uma restrigiio em relac;ao 203 locais e admitidos: os seguradores diretos

deverio reter as provises de prémios a transferir ao ressegurador eventual até a

extinciio do respectivo 1isco, Somente af & que a provisdo poderd ser transterida

ao ressegurador, que a incorporard a sen patrimdnio. A conseqiiéncia é tornar a
atividade desinteressante para o préprio ressegurador, o que tem o efeito indire-
to de limitar a concorréncia.

Como se vé, a liberalizagéio do mercado ressegurador brasileiro foi delineada

do sistema financeiro foi um fator relevante para essa escolha, embora pareca que
os elementos de maior peso tenham sido a necessidade de valorizar o IRB no

de forma a.proteger quem decida investir localmente. A manutencio de higidez
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momento de sua privatiza¢do, bem como o desejo de proteger o mercado local,

atrair investimentos para nosso pals € evitar a evasfio de divisas pela remessa de
prémios a resseguradores estrangeiros,

Sob o principal argumento de que a Lei n® 9.932/99 deveria ser uma lei com-
pltementar e ndo ordindria, o Partido dos Trabalhadores impetrou, em 8 de Junho
de 2000, aciio direta de inconstitucionalidade (ADIN) perante o Supremo Tribu-
nal Federal, com o objetivo de suspender o processo de abertura do mercado de
resseguro.

De fato, a Constituigio Federal dispde expressamente, no artigo 192, que o
sisiema ﬂnancelro nacional - a que osistema de seguros pertence — serd regulado
por lei 6 r. Assim, o pedido de medida liminar formilado mareferida*
ADIN foi deferido em 13 de julho de 2000.

Posteriormente, em 29 de maio de 2003, foi editada a Emenda Constitucio-
nal n® 40, que alterou a redacfio do artigo 192 da Constituigio.>® Esse fato levou
o Supremo Tribunal Federal a declarar prejudicado o questionamento da
constitucionalidade da Lei n? 9.932/99, pois relativo A redacgfio antiga do artigo
192. Por forca de dedigfip publicada em 15 de setembro de 2004, a ADIN foi ex-

tinta sem julgamento de mérito, o que devolveu eficdcia & Lei n? 9 932/99 bem

© oMo aos regulamentos editados com base nela. CT RREEEE

A primeira vista, portanto, o mercado ressegurador brasileiro estaria comple—
tamente aberto. Ocorre que o,artigo 12 da Lei n? 9.932/99 mantém o monopélio
do IRB sobre a colocacéio de resseguro no exterior até que este seja privatizado.
Isso significa que até 14 somente o IRB poderd contragar resseguro coim os resse-

guradores adinitidos e eventuafs, Além disso, embora ndo Niaja regra juridica a

impedir que novos resseguradores locais instalem-se desde logo no Brasil, impor-
tante impedimento de ordem prética continua a existir, pois o IRB ainda n#o trans-
feriu suas fungdes regulatérias & SUSEP, conforme previsto no artigo 12 da Lei n®
9.932/99. Desnecessério justificar que nenhum ressegurador desejard ingressar
em mercado reg_lggg_sflscallzado por um concorrente.>

No primeiro semestre de 2005, 0 Governo Federal submeteu ao Congresso
Nacional projeto de lei complementar que, se aprovado e publicado, implicar4 a
revogacio da Lei n? 9.932/99. O projeto estabelece regulacdo do mercado resse-
gurador muito semelhante dquela prevista na lei e nas resoluces do CNSP vigen-
tes, Diferenca notével ¢ que a abertura completa do mercado nfo mais depende-

-rd da privatizagio do IRB, operando-se assim que a lei complementar for publicada.

54 A redagfo atual do ariigo 192, determinada pela Emenda Constitucional n? 40, de 29
de maio de 2003, menciona “leis complementares”, ou seja, possibilita que mals de uma lei com-
plementar regule o sistema financeiro nacional, '

55 CF. Capftulo 7, item 2.3, e Capitulo 8, item 3.2.
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+ | iniciada na década de 70 (cf. tépico 6 supra) contribuiu para a formacio de um
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8 ConsideragGes finais

tividade seguradora no Brasil. J4 os capitulos que seguem tratardo de €Xpor os

k O presente capltulo teve a finalidade de sintetizar a histéria da regulacio da
a
¢

atlas

feitos que essa-regulagao = por vezes oscilante — produziu sobre o mercado de
seguros. No Capftulo 3, por exemplo, veremos que a politica concentracionista _

forte oligopdlio na indiistria seguradora. T T

Além de expor os efeitos da regulagfio, os préximos capftulos — mais precisa-
mente aqueles da segunda parte do livro — procuraréio avalid-la criticamente 2 luz
dos fundamentos tedricos de regulagfio da atividade seguradora. Esses fundamen-
tos serdio expostos no Capftulo 6, quando teremos ocasifio de ver também que a
tendéncia de liberalizagio das décadas de 80 e 90 (cf. tépico 7 supra) é fruto do

ainda atual movimento tedrico em favor da desregulamentaciio da atividade se-
guradora, ———

Por fim, cabe mencionar que no Capftulo 7 o estado atual da regulaciio serd
exposto de forma abrangente, assim completando o estudo empreendido no pre-
sefite capftulo.

3

Cooperativas e Companhias de .
Seguros no Brasil

1 Introducio

Ao contrdrio das experiéncias alemé e norte-americana,! as cooperativas de

seguros néo tiveram papel.de destaque na histdria da atividade seguradora no

que a histdria tenha evoluido dessa forma.

A seguir, no tépico 3 trataremos das seguradoras organizadas sob a forma
de sociedade _andnima. Considerando que tais seguradoras sdo os principais
agentes econdmicos da histéria do mercado segurador brasileiro, sua evolugio
confunde-se com a desse mercado e por isso nilo precisara ser examinada, haja
vista que isso j4 foi feito no Capitulo 2. Assim, bastara apresentar alguns dados
econdmicos atuais sobre as companhias seguradoras. Esses dados conformam a
estrutura do mercado e constituem, portanto, uma importante premissa das con-
sideragdes que faremos no Capftulo 6 a respeito dos fundamentos de regulagio
da atividade seguradora.

2 Cooperativas de seguros

S#o escassas as fontes de pesquisa sobre o desenvolvimento das seguradoras
cooperativas no Brasil.? Tudo indica, porém, que ao final do século XIX a ativida-~

1 Cf. Capitalo 1 supra.

2 Entre os awtores brasileiros, mencio deve ser feita a Verena Alberti et al., Entre a Soli-
dariedade e o Risco: Histéria do Seguro Privado no Brasil, cit.; Amflcar Santos, Seguro, Rie de Ja-
neiro, Record, 1959; e Pedro Alvim, Polltica Brasileira de Seguros, cit.
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de seguradora em nosso pafs era realizada em larga medida sob bases cooperati-
vas. A razio para tanto era a incipiéncia do capitalismo da época — inexistiam
grandes seguradoras capazes de segurar volumosas massas de riscos. A alternati-
va que 0s pequenos empresdrios encontravam €ra a associagio em cooperativas
de seguros que visavam 4 protecio contra riscos comuns.

Esse quadro se modificou rapidamente. J4 em 1930, as principais segurado-
ras atuantes no mercado brasileiro, muitas delas estrangeiras, eram organizadas
sob a forma capitalista. Nas décadas que se seguiram, as sociedades cooperativas
praticamente desapareceramn. Ao final dos anos cingiienta,.quase nio havia_mais

. - 3 B )
ceoperativas no Brasil.?

Uma das principais razdes para o desaparecimento das cooperativas estd no
tipo de capitalismo desenvolvido no Brasi! ao longo do século passado. Sua expan-
sao ocorreu em bases de grande concentracéo de capital. Na primeira metade do
século XX poucosempresarios-em-nosso pals concentravam em si toda a atividade
econdmica privada. Conseqiientemente, poucos eram os capazes de formar uma
cooperativa. Ainda que o fizessem, as companhias capitalistas ja dominavanio mer-
cado de seguros,? dificultando enormemente z_1—éntrada de-novos concorrentes,

E importante, porém, mencionar outro fator, de ordem juridica. Antes da
edicdo do Decreto-lei n® 73/66, o principal corpo de normas aplicdveis ao setor
de seguros esteve no Decreto-lei n? 2.063/40, que regulamentou de forma abran-

gente a constituigio e o funcionamento das sociedades denominadas “mutuas”,
ou seja, das cooperativas,

Nas sociedades miituas ~ ou cooperativas — de seguros, o segurado assume a
posiciio de sécio. Esse & o seu trago distintivo fundamental em relago & socieda-
de'seguradora de capitais, conforme visto no Capitulo 1. Por definico, rla coope-
rativa a administragdo estd entregue aos préprios segurados, por intermédio de

representantes eleitos liviemente pela assembléia geral dos murualistas.
De acordo com o artigo 14 do Decreto-lei n® 2.063/40, as sociedades mituas

se conskituiriam com o mimero minimo de quinhentWresi e com
um fundo inicial nunca inferior a Cr$ 1.000.000;00:5 adiante, o artigo 19 es-
tabelecia a competéncia da assembléia geral ordinaria para eleger os membros dos
6rgaos da administracio e do conselho fiscal. E o artigo 23 deixava claro que as

3 Cf. Amilcar Santos, Seguro, cit., p- 80,

4 Cf. Verena Alberti et al., Entre a Solidariedatle ¢ ¢ Risco: Histdria do Seguro Privado no
Brastt, cit., p. 53: em 1931, entre as dez maiores seguradoras atuantes no mercado brasileiro ha-
via apenas uma cooperativa, a Unifio Comercial dos Varejistas.

5 O fundo minimo das cooperativas era inferior ao capital minimo imposto 3s socieda-
des andnimas. Para estas valia a regra do artigo 89 do Decreto-lei n® 2.063/40, que dispunha:
“Nenhuma sociedade andnima poderd constituir-se com capital inferior a Cr$ 1.500.000,00 (um
mithdio e quinhentos mil cruzeiros), quando tiver por objeto operagées de seguros nos ramos ele-
mentares, e a Cr$ 3.000,000,00 {trés milhdes de cruzeiros), quando de seguros de vida.”
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resolugdes das assembléias gerais seriam tomadas por maioria absoluta dos sé-
cios presentes, cabendo a cada socio um voto.
Em sintese, o Decreto-lei n® 2.063/40 respeitava as caracteristicas fundamen-
tais de uma sociedade cooperativa, 7
O Decreto-lei n? 3.908, editado por Getilio Vargas em 8 de dezembro de 1941,

desvirtuou a natureza das cooperativas de seguros. Em sociedades desse tipo,
devido ao ntimero elevado de segurados, o nitmero daqueles que efetivamente

- patticipavam das decisies era relativamente baixo. Poucos eram os que compare-

ciam & assembléia e exerciam o seu direito de voto. Sabedor dessa realidade,
Getulio Vargas alterou o Decreto-lei n® 2.063/40 por meio do Decreto-lt.ei 'n° 3'.908/
41, estabelecendo, no artigo 14, que uma pessoa designada pelo Mm.lstérlo do
Trabalho, Indistria e Comércio passaria a ser o representante dos sécios ausen-
tes nas reunides da assembléia geral, Sémpre que estas ndo contassem com a pre-

enca de mais de-metade dos séeios-Estabeleceu tambéin que o representante doi
Sbcios ausentes teria todos os votos que coubessem a estes,

Em termos praticos, as alteragbes promovidas pelo Decreto-lei n® 3.908(41
tiveram o eleito de privar os sdcios das sociedades miituas de seguros de efe.twa-
mente comandar os rumos de seus negdcios. O poder de controle dessas socieda-
des passou ao Ministério do Trabalho, Indusiria e Coméreio, desvirtuando sua
natureza caoperativa.5 '

A nova realidade jurldica imposta pelo Decreto-lei n® 3.908/’41, além de l:eti-
rar o poder dos sdcios de determinar os rumos da sociedade mitua, transferia-o
ao Estado. Ou seja, ao lado das sociedades seguradoras de capitais passaram a
existir verdadeiras sociedades comandadas pelo Estado, que de miituas sé tinham
0 nome.

Retirar o poder de controle dos mutualistas equivaga a converié-los em me-
ros fornecedores de j&p{tal 4 sociedade, posiciio andloga ao sdcio dz} soc1e.dade
andnima que ndo goza de direitos politicos. Assim, a forma cooperativa deixava
de ter sentido préprio apds a edi¢éio do Decreto-lei n2 3.908/41.

O quadro acima foi inovado pela edic¢fio do Decreto-lei n® 73/66, cujo artigo
24 permitiu que sociedadesicooperativas.operassem nos.rames-de-segare-agricos
la, de satide e de acidentes do trabalho. Qutros ramos ficaram expressamente re-

sérvatios A seciedades AnduinTas: ;

6 CL Amilcar Santos, Seguro, cit., p. 87, relata que a partir do Decreto-lei n® 3.908/41,
“{0] poder de eleger ¢ destituir os diretores reside nas méos do_ r_epre‘sentante non_leado pelo Mi-
nistro do Trabatho, Indistria e Comércio. Os segurados nio participam, qireta ou mdiretarnentn?,
da administracio; nio exercem a m{nima influéncia sobre os érgios diren\tos. / O voto do deposi-
tario da confianga do Govérno, representa a'vontade social. / Bssa influéncia do Estado na escolpa
dos administradores de socledades puramente privadas, constitui uma anomalta, contrdria ao prin-
cipio da mutualidade, / Acresce que, na majoria das vézes, 0s dirigentes eleitos, pela forma apon-
tada, sd0 elementos ,gsuanhos-hsoniedﬁdg_e,.se_[éll_[n.f_a_r_lﬁte,ﬂlgnorantes até donmecanisn?o .desgas
instituigbes, escolhidos apenas.em.fungfio da polltica dom{nante no momento® -~ - -~
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No entanto, pouco depois disso, a Lei n? 5.316/67 determinou que os segu-
ros de acidentes do trabalho passassem a ser monopdlio do Estado, situacio que
permanece inalterada até hoje.” Ou seja, as cooperativas ficaram limitadas aos

- ramos de seguro de satide e agricola.

Logo a seguir, em 16 de dezembro de 1971, foi promulgada a Lei n® 5.764,
que cria & polftica nacional de-eooperativismo-e-instituio regime juridico das so-
ciedades cooperativas.® '

As fontes pesquisadas néo apresentaram dados sobre a evolucfio das segurado-
ras cooperativas no Brasil a partit da Lei n? 5.764/71.9 No entanto, os dados forne-
cidos pela Organizagio das Cooperativas Brasileiras levam a crer que tais coop'erati-

. dllas

vas, se existentes, néio possuem nenhuma expressio;econdmica.!® Outro fato que

corrobora essa concluséo é que inexistem atos normativos do CNSP ou da SUSEP
que regulamentem a forma de constituigio de seguradoras cooperativas.

No que diz respkito especificamente ao seguro de satide, a legislaciio teve
recentemente uma evolugdo interessante, que vale a pena ser mencionada. Com
efeito, a Lei n?9.656, de 3 de junho de 1998, alterada pela Medida Proviséria n®
2. _szrzfi, de agosto de 2007, tratou também das estruturas societarias das
operadoras de planos privados de assistércia dsatide:— —.

O artigo 19, II, da Lei n? 9.656/98, tal como-alteradopeto-artigo.12 da MP n®
2,177-44/01, definiu a operadora de planos privados de assisténcia i satide~como
a “pessoa jurfdica constituida sob a n%lﬁﬁfvﬂ‘mrcmnereia};coope ativa,

ou entidade de autogestio, que opere produto, servico ou contrato de que trata o

inciso ttigo”, Esse inciso, por sud vez, define justamente o que sejam pla-

7 A Emenda Constituclonal n® 20, de 15 de dezembro de 1998, modificou o artiga 201 e
the acrescentou o § 10, segundo o qual “()ei disciplinard a cobertura do risco de acidente de tra-
balho, a ser atendida concorrentémente pelo regime geral de previdéncia social e pelo setor priva-
do”. Trata-se do primeiro passo em direcdo 4 re-privatizaciio, ainda que parcial, do seguro de aci-
dentes de trabalho (SAT). Essalei ainda nfo foi promulgada, de tal forma que o Estado ainda &
responsdvel exclusivamente pelo-SAT—— o

8 A lreratura nacional sobre a matéria das sociedades cooperativas & escassa. Waldirio
Bulgarelll possui algumas obras sobre o tema, entre as quais cabe destacar As Socledades Coopera-
tivas e a st Disciplina Jurftdica, Rio de Janeiro, Renovar, 1998; e Elaboragdo do Direito Cooperati-
vo, Siio Paule, Atlas, 1967. i

9 Poram elas a Superintendéncia de Seguros Privados, a Agéncia Nacional de Saiide Su-
plementar, a Organizagfio das Cooperativas Brasileiras, a Fundagio Esc'o*a Nacional de Segyros'e
a Pederagfo Naclonal das Empresas de Seguros Privados e Capitalizaggo!

10 Referimo-nos aqui As seguradoras cooperativas, ou seja, 3s sociedades organizadas sob
a forma de cooperativas de segurados. Essas & que cremos ser em niimero insignificante. Cabe
mencionar, no entanto, a existéncia de um _nimero expressivo de cooperativas de médicos que_
atuam na gestdo de planos de saide. Embora nio séjam con e-segure,-os-planesde Falide
cumprem uma fun¢do econdmica muito pareclaa_e,p—oWr—rﬁfdiféfamtme com as se-

guradoras de seguro-salide. Segundo dados da Organizagio das Cooperativas Brasileiras, as coo-
perativas dg_sa_gipﬁcié"sgmaﬁﬁ,' E‘nﬁ@ﬁ?ro de 2004, 883 entidades.”
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nos privados de assisténcia 4 satide, incluindo entre eles os seguros de saude e s
planos de satide. Enquanto os primeiros séo tfpicos contratos de seguro, os ulci-
mos consistem na disponibilidade continua de servicos médicos a consumidores.
O efeito econdmico de ambos é 0 mesmo: tanto o segurado quanto o titular de
um plano de satide recebem o direito de usar servigos médicos contra o pagamento
periddico de determinada soma. :

Assim, a legislacfio sobre planos privados de assisténcia 4 satde se manteve
em linha com o que dispée o Decreto-let n® 73/66, permitindo a €onst1tu.|(;z:o c%e
seguradoras de satide sob a forma de cooperativas. lj’e‘m_@iﬂ_tg@_gma«exlstencm ——————

de cooperativas que operassem planos de satde.!!

-md‘erfev'"e’?e'ifa‘ﬂé'zoo1’,‘f0i-publicada aLei n? 10.185, que pres-
creveu As seguradoras atuantes no rame-de-seguio-satde o dever de desmen}brar
suas atividades nesse ramo, passando-as a uma companhia seguradora dedicada
exclusivamente ao seguro-satide (cf. artigo 1¢ e respectivo § 19).

O artigo 12, § 22, da Lein® 1QJ%5§/01, estabeleceu a competéncia da Agéncia
Nacional de Saide Suplement@ para regular e fiscalizar as atividade:s dlas
sociedades especializadas em seguro-satide, nio estabelecendo qualquer distin-
¢éo entre sociedades anénimas e cooperativas. Com isso, tais seguradoras passa-

ran sponder 3 ANS. T

No exercicio de sua competéncia, a ANS editou a Resolugéio RDC n® 65, de 16

‘de abril de 2001, cujo artigo 2° prevé que “(s)omente poderio operar como socie-

dades seguradoras especializadas em satide as pessoas juridicas constituidas sob
. . ~ . . )
a forma de sociedade andnima que observarem a legislagio especifica em vigor™.

Ou seja, 0 que a ANS fex foi restringir onde nio poderia. Nem o Decreto-lei
n? 73/66, nem a Lei n? 9.656/98 impdem restrigdes A constituigio de segijradc:-
ras cooperativas. Ao contrario, ambos séo expressos quanto i matéria, néio dei-
xando divida de que a forma cooperativa é permitida. Isso significa que a Reso-
Jugio RDC n® 65/01 néio estd em conformidade com 4 lei e por isso ndo pode, ao
menos nesse particular, ser considerada valida.

!

3 O—U’fou‘\ f.nfr

3 ' Companhias seguradoras '

No mercado segurador brasileiro hd_pouco mais.de uma-centena de socieda-

11 Outro aspecto interessante da Lei n® 9.656/98 ¢ que ela prevé‘ a existéncia das "enti-
dades de autogestiio”. Nos termos da Resolugdo n? 5 do Conselho de Saidde S.uple{nentnr, essas
entidades pedem se organizar como fundagdes, sindicatos, fundos de previdé‘nua perﬂd:'I, ou ain-
da como érgiios internos de empresas ou sindicatos. Tém por finalidade suprir as nec_ess:dndes. de
servicos médicos de empregados ativos, ex-empregados, aposentados e suas respectivas familias.
_As entidades de autogestip devem possuir um regulamento que disponha sobre as formas de con-
tribuicdo dos beneficidrios.
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drasticamente quando se trata de apontar aquelas com maior expressio, pois dez
companhias respondem por cerca de 80% do mercado, e sete delas integram con-
glomerados financeiros com fortissima presenca no setor bancéfio.!?

Estamos, portanto, diante de um mercado concentrado, com todas as carac-
teristicas de oligopdlio. Num contexto como esse, fortalecer a concorréncia é um.
grande desafio. Em primeiro lugar, € preciso avaliar cuidadosamente as barreiras
regulatérias 4 entrada de novos concorre'n't'e's,.mantend(_) apenas aquelas necessa-
rias 4 higidez do sistema. O passo seguinte é aplicar rigidamente o direito con-

correncial, como forma dé evitar a pratica de condutas lesivas a concorrentes e
consumidores, 13

Dy pidin
o

{x S‘L iif*’.'

Nesse contexto, basta lembrar do importante papel exercido pelas cooperati-
vas de seguros na Alemanha e nos EUA, e a conclusiio s6 pode ser uma: a restri-
¢do a formag#o de cooperativas constitui um exemplo tipico de harrejra desneces-—
sdria, que s contribui para o comportamento ineficiente do oligopélio. Se elas
fossém permitidas, em diversos nichos poderiam representar um complemento
importante & oferta de servigos atual, a estimular a concorréncia e beneficiar o . ot

consumidor. Esse ponto serd retomado e aprofundado no tépico 4 do Capitulo 6
e no topico 5 do Capitule 9.

12 Susep e ANS - dados estat(sticos de janeiro a maio de 2005.

13 Cf. Calixto Salomie Filho, Regulagdo da Atividade Econbmica: Principios e Fundamen- ) K
tos Juridicos, Sfo Paulo, Malheiros, 2001, p. 46 s. Essa idéia serd desenvolvida na segunda parte’ :
do presente trabalho, em especial no Capitulo 6. !
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Neste capitulo veremos que a atividade seguradora privada cumpre trés rele-

vantes fungdes em relacfio & massa de segurados: protegfo patrimonial, exga.lm
da capacidade econdmico-financeira e redistribui¢ao.

1 Introducgao

Para que possamos esclarecer o significado da afirmagfo acima, é necessdrio
partir do éxame ntr eguro..Nio se trata de empreender um estudo
amplo e sistemadtico desse contrato, e sim apenas de analisar 05 elfmentos nele
presentes que d#o sustentagfo as funges da atividade seguradora, S#o eles: trans-
feréncia de risco, interesse segurdvel, prestacio de garantia e indenjzacdo. A seu
estudo serd dedicado o tépico 2 a seguir.

Uma vez examinado o contrato de seguro individual, o proximo passo consis-
tird em ampliar o foco de estudo e passar & andlise da contratacio em massa de
5eguros, o que serd feito! ]’lO tépico 3. O beneficio de se adotar esse foco mais amplo
é que a partir dele tornalse possivel compreender a racionalidade do segurador e,
portanto, da atividade seguradora como um todo. S6 assim serd possivel passar

l‘ ‘a0 estudo das funcdes tipicas dessa atividade, que serd empreendido no tépico 4.

2 O contrato de seguro
2.1 A transferéncia de risco

Elemento necessério a todo contrato de seguro ¢ o risco, assim definido como
a possibilidade de ocorréncia de um evento preju&una'l"ﬁ"’o segurado ou a seus
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beneficidrios.! E ele o pressuposto fundamental do seguro, sem o qual o contrato
ndo tem validade.? o M s

Por meio do contrato de seguro, o gégurador assume o dever de arcar com as
conseqiiéncias economicamente advey$as da converséio em sinistro de determinado

risco a que o segurado estd exposto! O risco ndo é propriamente transferido do
segurado ao segurador, tampouco eliminado. No entanto, em um certo sentido
ambos os fendbmenos - transferéncia e eliminacio de risco — ocorrem.? '

Diz-se que a transferéncia de risco ocorie porqué. o segurado deixa de ter que
suportar os prejufzos decorrentes de um eventual sinistro. Isso lhe causa a impres-

sdo de que o risco é assumido diretamente pelo segurador, embora ele préprio
continue exposto ao Jisco. A mudanga estd apenas no fato de que o segurado serd
indenizado pelo segurador mediante a ocorréncia do sinistro. Al se origina igunal-
mente a sensaciic de que o risco ¢ eliminado,* porém o que ocorre mais precisa-
mente ¢ a climinagho das conséqiiéncias da mterializagio doTisco.> -

(}_; Pl W’Tdﬂm\ dy Mo\?,tfcgfufrr di A
1 Essa ¢ adefinigdo que, com algumas varia¢des, mais se encontra em doutrina, V. Fabio
Konder Comparato, O Seguro de Crédito: Estudo Jurfdico, Siio Paulo, Revisra dos Tribunais, 1968,

p- 40; Giuseppe Fanemmwﬁﬁ?fﬁiﬂtw Civile e Commerciale, v. X0XXVI, 1. §, Milio,
Giuffré, 1973, p. 65-69; Robert E. Keeton e Alan 1. Widiss, Insurance Law, St. Paul, West Publishing,
1988, p. 8-10; Emmett Vaughan, Fundamentals of Risk and Insurance, 6. ed., New York, John Wiley,
1992, p. 4-5; e Kenneth S. Abraham, Distributing Risk: Insurance, Legal Theory, and Public Policy,
New Haven/Londres, Yale University Press, 1986, p. 1 e 2. Amllcar Santos define risco como “o
evento incerto, ou de data incerta,.independente da vontade das partes, e contra qual ¢ feito o
seguro” (cf, Seguro, clt., p. 41). Essa também ¢ a definigio de Pedro Alvim, para quem risco ¢ “o
acontecimento possivel, future e incerto, ou de data incerta, que nfio depende somente da vonta-

de das partes” (cf. O Contrato de-Seguro, 3. ed., Rio de Janeiro, Forense, 1999, p. 215). Ambas as
definigbes sdo criticdvels por no conter nenhuma referéncia ao fato de que ¢ evento (ou aconte-
cimento) deve necessariamente gerar conseqiiéncias adversas para o segurado. Inexistindo algu-

ma espécie de desvantagem para ele (dano, morte, invalidéz etc.), nio se pode falar em risco
SN gegurdvel,

> Cong it o ;;iw__.).b,o
I 2 CGf. Cesare Vivante, Istituzioni di Diritto Commerciale, Mildo, Ulrico Hoepli, 1935;

Y Giuseppe Fanelli, Le Assicurazioni, cit., p. 67 s.; Tullio Ascarelli, O Conceito Unitrio do Contrato

Wl

Qﬁé

{ de Seguro, in Problemas das Sociedades Andnlnas e Direito Comparado, S3o Paulo, Saraiva, 1945,

Rubén §. Stiglitz, Derecho de Seguros, Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 1997, v. 1, p. 165 s. A prop6-

sito, verifica-se af a maior dlferenca entre o contraro de seguro e g jogo bu a aposta. Enguanto no

primeiro o contrato € estabelecido para eliminar os efeitos indesejados dg um certo risco pré-exis-
tente, nos dofs dltimos o risco é criado a partir do contrato. ’ .

3 G, Fbio Konder Comparato, O Seguro de Crédito: Estudo Jurfdico, cit., p. 23 5.; Robert
E. Keeton e Alan 1. Widiss, Insurance Law, cit., p. 11; e Emmett Vaughan, Fundamentals of Risk and
Insurance, cit., p. 10-12.

4 Cf. Rubén S. Stiglitz, Derecho de Seguros, cit., p. 14-15.

5 Ainda que o individuo procure suprimjr, por meio de contratos de seguro, todos os ris-
cos que o circundam, ndo o conseguird por pelo menos duas razdes: (j) ele nfio & capaz de prever
tudo o que pode acontecer; e () sua avalia¢io € sempre subjetiva e pode, por si s6, gerar o risco
de que a realidade suplante seu planejamento. Essa diferenca (entre a perda mdxima esperada e
aquela que efetivamente ocorre) constitui também um risco, E o que Werner Mahr reconhece ao
afirmar que “(s)elbst bei gleichen objektiven Bedingungen bleibt es der subjektiven Erwigung des

1
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Neste capitulo e ao longo do trabalho, o emprego de expressdes como trais-
feréncia de risco e assungdo de risco terd por finalidade designar de forma sim-
plificada a idéia de que o segurador estd obrigado a suportar as consequencias

economicamente adversas da conversio em sinistro do risco a que o segurado esta

exposio.
T i i
. . . .\\9.\3/\1_:-\1 yﬂ}‘;""w" ]
2.2 Objeto do contrato: interesse submetido a risco oo b
' . . ' R P""{llz Loyt

O contrato de seguro ¢ o acordo firmado entre segurador e segurado com a
finalidade de regular juridicamente a operagéo econémica pela qual o segurador
se obriga, contra o pagamento de um prémio pelo segurado, a garantir interesse
legitimo deste, relativo a pessoa ou coisa, contra riscos predeterminados. Essaéa
definicao adotada pelo Codigo Civil de 2002 no artigo 757, caput. Ela melhorou a
do Cédigo Civil de 1916, que considerava contrato de seguro “aquele pelo qual
uma das partes se obriga para com a outra, mediante a paga de um prémio, a

indeniz4-la do prejuizo resultante de riscos futuros previstos no contrato”.

"*H4 muito tempo a doutrina vem afirmando que o objeto do contrato de segu-
ro ndo é propriamente a coisa OU a pessoa em si, qul‘(a_ogg&lfaq?_
possui em rela<_;§1_o_,a‘elas_.€_’ A utilidade desse conceito € grande, pois “exph.ca o fato
de que possa existir is vezes uma multiplicidade de seguros do mesmo tipo rele-
reiites A mesma coisa, comn titulares diferentes. E o caso, por exemplo, do seguro
de_incéndio contratado pelo proprietirio (ou credor hipoteedrio),-pelousufiu-

tudrio e pelo locatario com referéncia ao mesmo imével, cada gual protegendo um
-

interésse econdmico_diverso™.” Dal a toncliisio de que o artigo 757, caput, ino-
B ——— » . . ~
vou positivamente ao explicitar que o segurado possui um interesse em relagio a
uma coisa ou pessoa. o

Nzo obstante o consenso doutrindrio quanto 4 utilidade do conceito de inte-
resse segurdvel, ha autores® que sustentam que ele se aplica exclusivamente ao
segura sobre as coisas, pois nio se pode demonstrar a existéncia de um interesse

einzelnen Wirtschafters berlassen, wie hoch er das Risiko seiner Wirtschaltsfishrung nach
Hiufigkeit und Umfang einzuschitzen hat” (cf. Einfiilirung in die Versicherungswirtschaft, cit., p.
24).

6 Cf. Fibio Konder Comparato, O Seguro de Crédito: Estudo Jurfdice, cit., p. 24-26; Victor
Ehrenberg, Versicherungsrecht, v. 1, Leipzig, Duncker & Humblot, 1893, p. 8-11; Hans Méller,
Versicherungsvertragsrecht, in Versicherungsenzyklopddie, v. 1, Wiesbaden, Gabler, 1976, p. 140;
Hans-Peter Schwintowski, Rechtsnatnr und dkonomische Funktionen des Versicherungsvertrages,
in Beitrdge der sechsten Wissenschaftstagung des Bundes der Versicherten, v. 6, Bz{den-Ba_den, Nom_os,
1997, p. 35-36; Hans-Leo Weyers, Versicheringsveriragsrecht, 2. ed., Neuwied, Krifte!, Berlim,

_. Luchterhand, 1995, p. 8-10, e 147 s; James L. Athearn, Risk and Insurance, St. Paul, West Publishing,

1977, p. 50-52; & Robert E. Keeton e Alan 1. Widiss, Insurance Law, cit,, p. 134-191.
7  Cf. Fibio Konder Comparato, O Seguro de Crédito: Estudo Juridico, cit., p. 25-26.
8 E o caso, por exemplo, de Hans-Leo Weyers {Versicherungsvertragsrecht, cit., p. 95) €

. Giuseppe Fanelli (Le Assicurazioni, cit., p. 98-99).
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segurdvel relativo a pessoas, assi 0 néo cabe falar em dano quando ocorre o
sinistro. Segundo esses autores, o seguro de vidg’teni por finalidade a obténcao
de certo retorno de capital ou renda no futuro, £ nio o pagamento de uma inde-
nizagdo em decorréncia de um dano; dai por glie ndo faria sentido falar em inte-

resse seguravel. Isso acaba por gerar uma dicbtomia no conceito do contrato de
seguro, que fica dividido entr{gg%rdiznferesses" e “seguro de pessoas™;Nio
é possivel, entretanto, concordar com ndamente-apresentado para tal dico-

tomia. Isso porque ndo faz sentido afirmar que o coneeito de interesse depende
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em relagéio As quais nio tém nenhum interesse legltimo. Inexistindo tal il.lteresse,
o sinistro deixaria de ser um evento desvantajoso e passaria a ser lucrativo: con-
tra o pagamento de um prémio de valor relativamente pequeno, o segurado po-
deria receber uma indenizacio de valor expressivo, com a vantagem de que a di-
ferenca entre os valores seria para ele lucro. Imaginando-se que seguros desse
tipo pudessem ser feitos livremente, a atividade seguradora tenderia a se conver-
ter em instrumento de pura especulagiio, ao invés de cumprir as fungdes social-
mente benéficas que seriio expostas no tépico 4 abaixo. Mas néio é s6. Para 0s se-
da possibilidade de um dano, pois ele designa unicamente a refagiio que o segu- gurados “ndo legitimados” a ocorréncia de sinistros passaria a ser algo desejado.
rado tem com algo, que pode ser um objeto ou uma pessoa. ¥ por essa razéio que N#o seria absurdo imaginar, portanto, que eles procurariam meios de estimular a
o Gédigo Civil dispse, no artigo 790, que “(R)o seguro sobre a vida de outros, 0, . produgio de acidentes. Desnecessaric justificar que esse tipo de agdo desvireua-

propenente ¢ obrigado a declarar, sob pena de falsidade, o seu interesse pela pre- ﬂj“h-[« ria o propésito da atividade seguradora e seria contrario aos interesses da coleti-
servacdo da vida do segurado™. Néo fosse assim, nio seria possivel justificar o valor !~ Miw vidade.!!

a ser desembolsado pelo segurador em caso de sinistro. E precisamente porque
ha um interesse economicamente aprecidvel para o beneficidrio na vida do segu-
rado que é possivel estabelecer a importincia segurada. Na raiz desse debate pa- .
vece estar a dificuldade, por parte dos autores que defendem a existéncia da refe-

11 As consideragbes acima nio pretendem esgotar a questio sobre o que deve e o que nio
deve ser passivel de garantia por meio de um contrato de seguro. Ao contrdrio, seu propésito ¢

. . . . lt"f“ , ¢ pbrem discussdo um tema que, por forga de sua_extensﬁo e complexidade, mereceria ser tratado
rida dicotomia, em se desvencilhar da idéia de que o objeto do seguro € 3 coi \dr ) ly ol y  em trabalho especifico. Se fizermos uso da deflnigdo de contrato de seguro adotada pele Cédigo
Ou pessoa, e nio o interesse variado que se pode ter em relacio a ambas.? I Ay Civil de 2002, a questéio fundamental desse trabalho poderia ser colocada qos‘sedguintes ;erllnos.

T \ tque caracter{sticas deve reunir um determinado interesse para que seja considerado segurdvel por

Outra importante indagacio ¢ se o interesse segurdvel pade ser meramente oo um segurador? Trata-se d€ uma questas de grande Importancia, cuja resposia pié'r"m"i’tl“r.iﬁ'dﬁlfmifdf‘
economico, ou se ele deve necessariamente ter um fundamento juridico (v, g. pro-- */\[ 5 papetda-atividade seguradora privada. Explica-se, A multiplicagiio de riscos em sociedade é pa-
priedade). Cremos que a origem do interesse pode ser variada e que na maioria

tente: guanto maior o crescimento econdmico, maior o niimero de riscos que o homem tem que"
das vezes ela serd econdmica, porém sempre juridicamente relevante. No seguro
de incéndio de um imével, por exemplo; 6 segurado-propHETATio tem um interes-

se econdmico 6bvio na coisa segurada. Esse interesse & amparado juridicamente
pelo titulo de propriedade; Un terceiro que deseje segurar o mesmo imdvel terd
que demonstrar que também possui um interesse em relacfio a ele. Para esse efei-
to serd suficiente, por exemplo, que o terceiro seja Jocatdrio do imével e esteja
obrigado, nos termos do contrato de locagéo, a segura-lo contra o risco de incén-
dio. Ocorre que nem todo interesse serd juridicamente relevante, Imagine um ter-
ceiro que nfo tenha relacdo contratual com o proprietdrio ou o loeatdrio do refe-
rido imével, porém queira, por amizade a ambos, segurd-lo também. Esse desejo
néio seria aceitdvel, pois a simples amizade néo configura interesse segurvel.

O principal fundamento para distinguir entre o interesse juridicamente rele-
vante e aquele néo relevante ¢ o de evitar que o seguro se torne um negdécio
especulativo. Essa é, alids, a origem da “insurable interest doctrine” na Inglaterra
e nos EUA.Y Se fosse dado a qualquer um segurar qualquer Tipo de interesse
-~ proéprio ou néo, jurfdico ou néo —, pessoas poderiam contratar seguros de coisas

9 Para uma discussdo aprofundada do assunto, ef, Tullic Ascarelli, O Conceite Unitdrio
do Contrato de Seguro, cit. -

10 Cf. Robert E. Keeton e Alan 1. Wid"iss, Insurance Law, cit., p. 142 a 149,

enfrentar. Ainda que admitamos que muiios riscos s&o indissocidveis do progresso llumal.lo, a n_laior
parte deles é capaz de produzir resultados indesejiveis sociaimente. Referimo-nos aqui aos riscos
inerentes As atividades econBmicas em geral. A atividade industrial, por exemplo, produz o risco
de danos ao meio ambiente. O transporte, o risco & integridade fisica do passageiro, A atividade
bancdria, o risco de quebra de uma instituicdo e colapso do sistema financeiro. Definidos nesses
termos, os riscos nada mais sio do que externalidades negativas. Sendo assim, sua eliminagio €
benéfica 4 coletividade. Um dos caminhos para isso ocorrer considtiria em inte(nalizar 05 riscos,
isso implicaria impor a seu agente gerador, por meio de nermas, que ele e}ssumis'se sozinllm as
conseqiidncias dos riscos que crion, Em termos praticos, isso significa que o'industrial deveria ar-
car com os custos dos acidentes ambientais decorrentes de sua atividade, Significa também que ¢
transportador deveria incorrer em todos 05 custos necessdrios & preservacgio da integrl.dade fisica
de seus passageiros. Significa, por fim, que o banco deveria dispor de recursos suficientes para
preservar sua saiide financeira. Cabe ponderar, entretanto, que a iniernalizagfio de todo e qual-
quet risco pode acarretar custos excessivos para os agentes econdmicos, a ponto de dlﬂcﬁult_ar ou
até mesmo tornar invidyeis certas atividades, O seguro aparece, entio, como uma solugio inter-

, medidria, capaz de retirar o.agente econdmico o 6nus de internalizar todos os custos gerados por

sua atividade, e a0 mesmo tgmpo impedir que tais custos sejam transferidos & sociedade, Além disso,
no atual esiado da técnica hd muitos riscos que ndo tém como ser eliminados. Isso quer dizer que
mesmo o mais prudente sofrer4 acidentes, Para esse tipo de acidente o seguro parece ser a solu-

 ¢fio ideal, pois leva ao menos A restri¢io de seus efeitos negativos sobre a sociedade. Para que o

seguro seja realmente uma altemixtivi:l razodvel, ¢ preciso que as tiscos em questiio possam ser

assumidos por um segurador, Para tahto, a téenica securitdria deve ser capaw de estabelecer bases—

racionais para sua avaliagio e controle, Permanecendo no Interior da empresa seguradora, os ris-
cos deixam de ser externalidades negativas. Isso, contudo, ndo Basta. E necessé;io ainda que uma
multiplicidade de agentes econdmicos deseje voluntariamente aderir 4 carteira do segurador, ce-
dendo-lhe seus riscos individuais, Esse ¢ o dado que revela que a alternativa do seguro ¢ preferi-
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2.3 Prestacbes da companhia seguradora: indenizagfio e garantia

Além de adotar a nocfo de interesse segurdvel, o Cddigo Civil de 2002 tam-
bém inovou positivamente ao explicitar que a fungfio do segurador é garantir algo.
Tal como se apresentava a definigdo do Cédigo Civil de 1916, a impressdo que se
tinha era a de que o segurador s6 teria um dever de,indenizac¢do a cumprir no
futuro, na hipédtese eventual de ocorréneia de prejuizos resultantes de um sinis-
tro.1? Esse dever, contdo, nido é o tinico e talvez nem seja o mais importante.

Para ¢ segurado, o que importa é transferir para o segurador as conseqiién-
cias danosas da transformacgfo de um risco especifico em sinistro. A principio, po-
derfamos pensar que o contrato de seguro permitiria ao segurador enriquecer-se
injustificadamente toda vez que nfo se verificar o sinistro. Afinal de contas, ele
incorpora o prémio ao seu patriménio sem realizar um pagamento como
contraprestagio,

Esse raciocfnio é incorreto, pois mesmo nas relagdes em que ndo ocorre sinis-

tro, o segurador tem outro dever importante a cumprir: a prestagdo de garantia,
consubstanciada na transferéncia, para ele, do risco que aflige o segurado.!® Para
T TR

vel & internalizagfio de custos. Por fim, os riscos d ser Jlcitos, isto é, sua geracio n#o pode
contrariar o sistema jurfdico vigente. Em vista de sua gravidade, freqii®ncia ou outros fatores,
determinados riscos podem ser considerados intolerdveis pela sociedade, o que estar4 refletido em
normas jurfdicas. Nessas hipdteses, a cessfio do risco por contrato de seguro deixa de ser uma al-
ternativa. & o caso, por exemplo, do risco de acidente nuclear - ele pode ser considerado de tal
modo insuportdvel pela sociedade, que a eventual possibilidade de segurd-lo péo seria admissivel.
Assim, dir-se-ia que o alcance da atividade seguradora privada est4 limitado ao preenchimenta dos
seguintes requisitos: (1) possibilidade técnica de segurar-o-risco;.(ii) interesse do segurador em
assumir o risco; (iil) prefer@ncia dos agentes econdmicos pela cessfo do risco, ao invés de sua
internalizaciio; e (iv) l‘iE_IEg_g_go_ri_s_cg.HA questdo, contudo, nio se resolve completamente peto
estabelecimento desses requisitos. Isso porque hd riscos que podem gerar graves consegiiéncias
negativas para a coletividade se houver segurador que se disponha 4 seglird-los. Imagine-se, por
exemplofo sEguro contra seqilestio! A meta oferta desse seguro no mercatlo pade gerar um au-
mento do nttmero-de-seqil&siros, dada a malor certeza por parte dos criminosos de que o resgate
ser4 pago. Constatado empiricamente esse aumento, a raethor safda parece ser a proibigio desse
tipo de seguro, ainda que ele preencha os requisitos acima. Esse exemplo pde em evidéncia a com-
plexidade da questdo, bem como a importincia de que as respostas a ela sejam pesquisadas.

12 O artigo 1.432 do Cédlgo Civil de 1916 conslderava contrato de seguro “aquele p'elo
qual uma das partes se chriga para com a outra, mediante a paga de um prémio, a indenizd-la do
prejufzo resultante de riscos futuros, previstos no contrato”, O Cédigo Civil de 2002 passou a dis-
por no caput do artigo 757 que "o segurador se obriga, mediante o pagamento do prémio, a garan-
tir interesse legftimo do segurado, relativo a pessoa ou a coisa, contra riscos predeterminados”. A

diferenga é notével, pois o novo dispositivo nem sequer faz referéncia ao dever de indenizaciio do--

sinistro - tdo-somente & prestagiio de garantia pelo segurador.
13 CE Péblo Konder Comparato, O Seguro de Crédito: Estudo Jur(dico, cit., p. 136: “Daf a
concepgio da obrigagdo prépria &o segurador como uma obrigagéie de garantia, ou dever de pres-

tar seguranca (Sicherheltsleishing), e a qualificacio do contrato de seguro comp UM COHFaro de .
garamiia, Pelo conima gum,n_segurado_ohté_m.__iﬂégEﬂl_q_ememente do sinistro, e pois da |
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que esse dever seja cumprido adequadamente, o segurador deve dispor de provi-
sBes, cujo valor serd mensurado em fungéo do conjunto de riscos a ela transferidos
pela massa de segurados. Esse trabalho, por sua vez, requer a constante produgio
de estatlsticas e o conhecimento técnico aprofundado dos riscos em questéo.

H4, no entanto, quem afirme que o dever do segurador ¢ essencialmente
pecuniario, limitando-se & indenizagéo em caso de sinistro.!* Segundo essa con-
cepciio, o adimplemento do contrato pelo segurador.gcorreria apenas com 0.pa:

nto ao segurado. Nfio haveria propriamente a prestacao de garantia, e sim a
mﬂMntratual do segurador face ao segurado.

Tal concepgio perde de vista a razio fundamental pela qual um seguro é con-
tratado. Ninguém contrata um seguro com a finalidade imediata de obter uma
indenizagio. O segurado néio quer ser indenizado, quer apenas a garantia de que

" um eventual sinistro ndo prejudicara sua atividade econdmica e/ou sua situagio

financeira. E essa garantia quem lhe d4 é o segurador.'

Como se v&, para cumprir o contrato adequadamente, o segurador deve fazer
muito mais do que simplesmente pagar a indenizagio em caso de sinistro. E por
isso que sua atividade néio pode ser exercida por qualquer um, dependendo de
autorizacio do Poder Piblico para tanto. Este, por sua vez, verificard se o reque-
rente preenche os requisitos técnicos e financeiros necessarios a oferecer seguros
ao publico. Em perfeita consonancia com essa exigéncia, o Cédigo Civil prevé que
“(s)omente pode ser parte, no contrato de seguro, como segurador, entidade para
tal fim legalmente autorizada” {(artigo 757, paragrafo tnico).

indenizacdo, a transferéncia 4 seguradora do risco que afeta 0 seu interésse.” Nesse mesmo senti-
do, Karl Hax alirma quie “die Leistung des Versicherers besteht in der Ubernahme des Risikos des
Versicherten” (cf. Wesen, Bedeutung und Gliederung der Versicherung, in Versicherungsen-
zyklopidie, v. 1, Wiesbaden, Gabler, 1976, p. 30}. Hans Maller, por sua vez, é categdrico: "Die
Gefahriragung ist die Hauptleistung des Versicherers, welche gegen die Primie ausgetauscht wird.
[...] auch wenn der Versicherungsfail wiihrend der materiellen Versicherungsdauer niemals eintrite
(es brennt nicht), erbringt der Versicherer eine Gefahrtragungsieistung” (cf. Versicherun-
gsvertragsrechs, in Versicherungsenzyklopddic, v. 1, Wiesbaden, Gabler, 1976, p. 139). Cf. ainda
Hans-Peter Schwintowski, Reclitsnatur und Skonomische Funktionen des Versicherungsvertrages, cit.,
p. 37-38; Karl Larenz, Lehrbuch des Schuldrechts: Allgemeiner Teil, 14. ed., v. 1, Munique, C.H.
Beck, 1987, p. 204; ¢ Hans-Leo Weyers, Versicherungsvertragsrecht, p. 9 e 179 5.

14 £ o caso de Erich R. Prélls e Anton Mariin, Versicherungsvertragsgesetz, 26. ed., Muni-

. que, C. H. Beck, p. 59.

15 Além do citado artigo 757 do Cédigo Civil de 2002, o artige 780 também revela o ver-
dadeiro sentido da prestagio do segurador, ao estabelecer que “(a) vigéncia da garantia, no segy-
ro de coisas transportadas, comega no momento em que sio pelo transportador recebidas, e cessa
com a sua entrega ao destinatario”.




64 Direito de Seguros + Ribeiro atlas
(D i
3 A contratacio em massa O,}\ Ul
Iz "M\ 4
Vivante percebeu a importincia do exercicio empresarial da atividade segu- J

radora e, com base nisso, elaborou sua teoria da empresa segurad a.16 O grande
valor dessa teoria estd em reconhecer que o substrato econdmifo de um tinico.
contrato de seguro nao expllca a racionalidade da atividade do segdrador, Somente
a totalidade deconiratos firmados, isto é, a contratacio em massa, € que dd sen-
tido A sua atividade, B PP PR NN NY. 5
A empresa seguradora depende, portanto, de uma multipli¢idade de riscos patd
poder operar, Esses riscos precisam ser hamogéneos o suficiente para que possam
ser reunidos ejﬁadn&:%&nte; §6 assim serd possivel calcular, de ma-
neira confidvel, a probabilidade de conversio dos riscos em sinistros, e com isso

calcular 0s prémios a serem cobrados dos segurados.

Esses aspectos técnicos - cuja compreensao € de fundamental importéncia para
a regulacdo do setor — serdo analisados e maior profundldade no capitulo se-
guinte. Por ora, o que cabe ¢ enfatizar que o seguro é o'objeto da atividade de uma
empresa que, de forma profissional e organizada, presta servicos ao piiblico em
geral.l” A Covnyw .y

O carater profissional da atividade pressupde a intencdo de ¢ Made A
empresa seguradora néo oferece seguros ocasionalmente - ela o faz de foima
continuada e duradoura. Quanto mais essas caracterfsticas forem acentuadas em
um segurader, maior serd a confianga que o priblico depositaré nele, Consideran-
do-se que o segurador nada mais faz do que garantir uma indenizacéio futura ao
segurado, o elemento da confianca é vital em sua atividade.

O cardter organizado, por sua vez, diz respeito & necessidade de que o segu-
rador adote téenica e métodos bastante rigorosos em sua atividade, sob pena de
desequilibrio entre receitas com prémios e despesas com sinistros. Falhas desse
tipo podem comprometer de modo irremedidvel a continuidade da empresa se-
guradora e prejudicar todos os segurados.

Agindo de forma profissional e organizada, a empresa seguradora é capaz de
prestar servicos a um nitmero expressivo de pessoas. Essa capacidade produz
importantes efeitos em relagio & massa de segurados e, com freqiléncia, também
em relaciio a terceiros, E o que ser4 visto no tépico-a seguir,

4 Funcoes da atividade seguradora |

As funcdes da atividade seguradora correspondem aos efeitos que a
contratagio em massa de seguros tende a produzir espontaneamente, isto &, aquilo

16 Cf. Cesare Vivanie, Istituzioni di Diritto Comnmerciale, cit., p. 307 s.
17 CF. Rubén S, Stiglitz, Derecho de Seguros, cit., p. 21-22.
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que ¢ da prépria naturezh da atividade. Justamente porque se trata de fungdes
inerentes & racionalidade do segurador, em principio ndo ¢ necessdrio que a
regulagio imponha seu cumprimento. Isso néio significa, entretanto, que esta deva
adotar uma posi¢fio de neutralidade. Ao contrario, veremos no Capitulo 6 que a

.regulagiio cabe assegurar e estimular o cumprimento das fungdes da atividade

seguradora.

H4 na doutrina estrangeira um amplo debate sobre o tema.?® Trés sio as fun-
¢Oas usualmente atribufdas 2 atividade seguradora: protecio patrimonial, expan-
sio da capacidade econdmico-financeira do segurado W amos seu
significado. T

4.1 Protecéo patrimonial

O seguro é um dos meios de prote¢io contra eventos incertos que podem cau-
sar prejuizos. A prote¢io que o seguro oferece consiste na substitui¢io de um
montante incerto e expressivo — o custo de um sinistro — por um montante certo e
relativamente pequeno — o prémio. A propensdo a contratacfio de seguros ¢ ele-
vada nfo sé porque o homemn € naturalmente avesso a riscos, mas também por-
que ele racmnalmente prefere ter um custo pequeno e certo a um eventual custo
elevado.!?

A proteciio patrimonial oferecida pelo seguro pode ser dividida em trés aspec-

tos: a garantia de indenizacdo, a prevencéio de acidentes e a contengéo de danos.
. i . e . . e
Da garantia de indenizac¢iio tratamos no item 2.3 acima. Em sintese, o seguro
representa para o segurado a certeza de recomposicgiio patrimonial em caso de
sinistro. Essa ¢ a principal razéo para sua contratagéo.

O aspecto da prevenco de acidentes é por vezes tfio importante quanto 4 ga-
rantia de indenizacfio. Especialmente nos seguros de dano € comum que o segu-
rado prefira ao pagamento do prémio puro e simples a solugiio de associd-lo a
medidas destinadas a precaver a materializacdo do risco previsto no contrato. Isso

18 V. Kenneth S. Abraham, Distributing Risk: Insurance, Legal Theory, and Public Policy,
cit.; Francois Ewald, L’Etat providence, Bernard Grasset, Paris, 1986; do mesmo autor, Risk in
Contemporary Sociely, in Connecticut Insurance Law Journal, v. 6, n® 2, 2000, p, 365-379; Klaus
Gerathewohl et al., Reinsurance Principles and Practice, v. 1, Karlsruhe, Verlag Versicherungs-
wirtschaft, 1980, cap. 1; Karl Hax, Wesen, Bedeutung und Gliederung der Versicherung, cit.; Elmar
Helten, Versicherung: Solidarhilfe oder Gliickspiel? Gedanke zum Selbstverstdndnis und Ansehen der
Versicherung, cit.; Robert E. Keeton ¢ Alan 1. Widiss, Insurance Law, cit.,, cap. 1; Werner Mahr,
Einfithrung in die Versicherungswirischaft, cit,, p. 86-93; Ulrich Meyer, Versicherung als
Risikotransformation, in itﬁige der sechsten Wissenschaftstagung des Bundes der Versicherten, v.
6, Baden-Baden, Nomos, 1997, p. 11-26; e Hans-Peter Schwintowski, Rechtsnatur und Skonomische
Funkiionen des Versicherungsvertrages, cit,

19 CF. Kenneth 8. Abraham, Distributing Risk: Insurance, Legal Theory, and Public Policy,
cit., p. 12.
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ocorrerd sempre que a soma dos custos com prémios e medidas de seguranca for
inferior ao custo do prémio quando pago isoladamente.?°

A razfio por que a adocio de medidas de seguranga é mais comum nos segu-
ros de danos do que no de pessoas € simples: no primeiro tipo os custos envolvi-
dos na prevencio de acidentes sdo freqilentemente menores do que o custo adi-
cional que o prémio teria na hipdtese de nenhuma precaucio ser tomada. Ja nos
seguros de pessoas (vida e satide) a prevencio de sinistros costuma ser mais cus-
tosa. Além disso, & muito dificil que o segurador consiga estabelecer um controle
adequado de seu cumprimento. Também ¢ diffcil mensurar os beneficios efetivos
que a prevengiio traria, bem como estabelecer uma relagfio clara e objetiva entre
esta e a reduciio da taxa de sinistros. Afinal, hd diversos fatores externos i rela-
¢io entre segurador e segurado que podem influenciar essa taxa.

A prevencéo de acidentes ¢ alcangada por meio da adog#o de dispositivos de
seguranca, por recomendag@_qs__té_w;gi_c_gggg_sﬁegu{ador, pelei _rev_ifs?_(l e manutencio
eriddica de bens do segurado, entre outras médidas. Sua finalidade primeira ¢
proteger a integridade ffsicﬂé patrimonial do segurado. Entretanto, freqiiente-
mente seus efeitos ultrapas$dm a relac@o bilateral entre segurador e segurado e
beneficiam terceiros que se relacionam com este Gltimo. Basta imaginar a indus-
tria que, a0 contratar um seguro de incéndio, é obrigada por conven¢io contratual
a instalar dispositivos especiais contra fogo em suas dependéncias. Ou entiio a
empresa dedicada & exploracgio e produgiio de petrdleo, cujo seguro de responsa-
bilidade esté condicionado 4 implantacfio de. uma série de medidas destinadas a
precaver danos 4 safide e ao meio ambiente, Em ainbos.os exemplos os emprega-

dos dos segurados sdo claramente bgngﬁciados_pelas-det'ér-mir}aqﬁes-d-o-segura'— a

~_dor Eno segundo exemplo hd ainda ganhos evidentes para o meio ambiente.

Por fim, a contengio de danos diz respeito 4 vantagem que o seguro oferece
ao permitir que as consegiiéncias danosas de um sinistro sejam limitadas e rapi-

20 Em trabalho pioneiro no campo da responsabilidade civil, Guido Calabresi examinoua
capacidade da lei de contribuir para a reducfio de custas_com- a@iden[es',e.s.ua.P,If_!\Leg_gﬁo (v. The
Costs of Accidents: A Legal and Economic Analysis, New Haven e Londres, Yale University Press,
1970}. Aplicando as conclusdes de Calabresi ao campo dos seguros, Abraham aponta que

“(i)nsurance law promotes efficiency whenever It is structured to help reduce the sum of the costs

of Ingurance and loss prevention. The Intuitive idea behind this formula is that Tesources are
allocated inefficlently whenéver nibre coutd be saved through loss prevention than can be protected
through Insurance. Money should be spent on loss prevention — safety precautions, reduction of
production or activity Tevels, or both — rather than insiitange sp long as it promises to save more
than the same expenditure on insurance would protect. In this way the sum of the two costs will
be reduced” (cf, Distributing Risk — Insurance, Legal Theory, and Public Policy, cit., p. 11}, O exem-
plo hipotétdco que o autor utiliza para explicar essa consideragéo ¢ o do segure de ncéndio de um
prédio. O seguro custaria, sem a adoglio de medidas de seguranga, $ 10 mil/ano. Entretanto, se o
segurado investir § 2 mil/ano em um sistema de seguranga, o prémig do seguro ¢ reduzido em
50%, passando a custar $ 5 mil/ano. A conta £ simples: a prevencio'd bapaz de trazer um ganho
de $ 3 mil/ano para o segurado. -

ollas
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damente superadas. Com efeito, o segurador auxilia o segurado a reduzir o im-
pacto de wm acidente ao colocar dsua disposi¢iic o montante da indenizacdio. Isso
possibilita ao segurado retomar em pouco tempo o curso normal de suas ativida-
des e, dessa forma, conter prejuizos adicionais que o sinistro lhe traria. Voltando
ao exemplo da indistria que adquire um seguro de incéndio, a indenizagéo paga
por conta de um eventual sinistro permitiria a rdpida retomada da produgfo, as-
sim estancando danos supervenientes (e. g. lucros cessantes). Novamente vale

apontar que terceiros que mantenham relacdes com essa indistria também se-

riam beneficiados. Basta imaginar os distribuidores e consumidores de seus pro-
dutos — o breve retorno 4 produgfo € capaz de evitar a descontinuidade no forne-
cimento.

O fendmeno da expansao da capacidade econdmico-financeira do segurado é
simples de ser descrito. Uma vez transferido o risco para o segurador, o segurado
tem a certeza de que, ocorrendo o sinistro, obterd o pagamento da respectiva in-
denizagao. Esse fato, além de representar seguranga para o segurado, aunenta-
the o poder financeiro. 1550 porque os recursos que ele teria que poupar pata fa-
zer frente a um sinistro ficam reduzidos ao valor pago pelo prémio.?! Em outras

-palavras, o segurado fica liberado de economizar a diferenca entre o prémio e o

custo de um eventual sinistro, pois sabe que o segurador € que arcara com tal custo.
Essa diferenca fica entio a disposicdo do segurado para a realizacio de outros fins
e pode muito bem ser empregada na expans#o de sua atividade econémica.??

}R W 1 p«cn/'*.'_ﬁ Ty

21 Nas palavras de Helten: “Die Leistung des Versicherungstinternehmens ist also die
Sicherung des.Einazplans.dec privaten Haushalte und der Unternghimen gegen woll definierte,
jedoch ungewisse Auszahlungen. Der in jedem Fall ‘verlorene’ Effisatz (Primie) ist der Preis fiir
dié nach Vertragsabschluss nicht mehr norwendige Reservebildung-zum Ausgleich des Finanzbedarfs
nach Schadenfillen. Versicherung produziert also nicht generell Sicherheit, wie zuweilen behauptet
wird, sondern ‘lediglich’ finanzielle Sicherheit” (cf. Versicherung: Solidarhilfe oder Gliickspiet?
Gedanke zum Selbsiverstandiiis uid Anselen der Versicherung, cit., p. 237).

22 Bl transcrever aqui a }i¢io de Gerathewoh! et al.: “An insurance policy will not protect

“the individual, a household, or an enterprise against death, illness, fire, the sinking of a ship, or a

wraffic accident. Rather, all it will do is afford protection against the adverse economic consequences
of such events. Insurance provides the individual with the possibility of transferring certain risks
inherent in his economic situation to an outside commercial entity, ie the insurer, against paymeni
of a consideration. In this way, the insurer will bear the economic consequences of a loss event
under the terms and conditions stipulated in the insurance policy. By taking out an insurance for
the adverse economic consequences of certain events, the insured is able to replace variable costs
- ie costs which are unpredictable in terms of the magnitude they will reach and the point in time
at which they will become payable - by fixed costs (the premium). This, in turn, gives individuals,
households, and enterprises greater security in achieving their economic and commercial objectives”
{cf. Reinsurance Principles and Practice, cit., p. 1),
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Mas ndo € somente dessa maneira que o contrato de seguro pode melhorar a
condigiio econdmico-financeira do segurado. Duas outras consideracdes merecem
ser feitas. Em primeiro lugar, ao obter do segurador — mais habilitado tecnicamen-
te — uma avaliagfo dos riscos a que estd exposto, o segurado adquire maior certe-
za quanto & extensio desses riscos, o que lhe possibilita alocar.de forma mais efi-
ciente seus recursps. Também por lm‘tem‘
de a aumentar® e a0 mesmo tempo tornar-se mais estdvel. Em segundo lugar, essa
estabilidade permitird ao segurado contratar com terceiros a menores custos de

transacho. Isso o levard, por exemplo, a obter crédito de uma institui¢do financei-
ra com mais rapidez e a juros mais baixos do que se nilo tivesse o seguro.

As considerag¢fes acima sio especialmente pertinentes em se tratando da
asstingiio de elevados riscos relacionados a atividades que exigem pesados inves-
timentos. Na auséncia de seguro, essas atividades teriam grande dificuldade em
se desenvolver, ou ac menos se desenvolveriam de forma mais custosa. Fxemplo
tipico ¢ a exploragfio e produgéo de petréleo. A falta de seguro deixaria a empre-

sa exposta a riscos insuportdveis, tais como danos ao meio ambiente € 4 satide dos

empregados. Outro exemplo ¢ o do particular selegg_r@d_o palaAdnnmstraga&para :

realizar Dbras_pJ.thcas_olLatuar como _concessiondrio de servicos pubhcos Tipi-
camente lhe sera exigido no contraio administrativo que contrate um se gUro-ga-

rantia yelativo As suas obrigagoes. E dessa-maneira fue o Poder Piblico adquire a
certeza de que tais obrigacdes seriio devidaménte cumpridas. Em caso de inadim-
plemento, o segurador é chamado a satisfazer a respectiva obrigagio em nome do
contratado-segurado. Essa garantia constitui um pré-requisito ao exercicio das
atividades previstas no contrato administrativo, sem a qual o particular nio po-
derd desempenhd-las.

A partir dos exemplos acima € possivel perceber que a funcfo da atividade
seguradora ora analisada excede os limites da relac¢do entre segurador e segura-
do. No caso da empresa dedicada 4 exploracio e producio de petréleo, sua exis-
téncia e continuidade interessam a um grande nimero de pessoas, a comecar por

seus empregados e clientes diretos. O mesmo se dd com o particular contratado ’

23 Bo que Abraham aponta corretamente ao afirmar que: “(...) in two ways insurance can
help to reduce certain transaction costs and thereby promote efficiency. First, the isk spreading
embodied in insurance has a_llggalinnﬂle\ffeglt;s_ﬂt\ potential insured’s uncertainty about future losses
tend to inhibit the productive use of assets because some assets must be reserved or left liquid to
cover potential losses. The purchase of insurance reduces these uncertainty costs by stabilizing the
reserving process. Insurance fixes a sum — the insurance premium — that is automatically reserved
to cover losses, Reinaining assets (up to a point where policy limits are exhausted) can thereafter
be used in more productive ways. Second, in its capacity as a risk pooler the insurer may acquire
useful information more efficiently than individual insureds. Insurance prices or risk classification
canprevide-information.about the riskiness ofan-insured’s activities that the instred himse wauld™
have ignored-or-figured-inaceurately. The insured may then be able to make mere efficient dgéisions
concerning the optimal combination of risk, insurance, and loss prevention to adopt in conducting
his or her activities (cf. Distributing Risk: Insurance, Legal Theory, and Public Policy, cit., p. 15-16).
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para realizar obras piiblicas ou atuar como concessiondrio de servigos publicos:
desnecessdrio justificar o interesse da coletividade no re%ular desempenho des-
sas tarefas.

4.3 Redistribuicdo .

" A atividade seguradora concorre para a distribui¢io de riscos entre segura-
dos* Explica-se: vimos acima que o segurador toma para si uma massa de riscos
antes dispersa na coletividade. Ele o faz contra o pagamento individual de um
prémio. O segurado se dispde a arcar com esse prémio, pois obtém em troca a
prestagao de seguranga. Uma vez transferido o risco ao segurador, ele o adlcmna
4 massa deriscos sob sua gestdo. Esse ato implica aSepaiti¢abndo 0 NOVO TiSco en-
tre os demais segurados. Com efeito, mediante a ocorréficia de um sinistro todos
os segurados responderfio indiretamente pela indenizac¢o, pois € com o0s recur-
sos deles que o segurador fard frente a tal indenizagéo. Assim, se é certo que a
atividade seguradora consiste em concentrar riscos na pessoa do segurador, ndo

é menos certo que este os reparte entre o segurados, E-nesse-sentido qu(ga dou-
trina afirma que o risco individual se transforma em@ (2@ (oetid
A formacio de toda e qualquer carteira pelo segurador implica, portanto, a
distribuigio do risco individual de cada segurado entre os demais segurados que
dela participem, fendmeno que a doutrina norte-americana denomina risk
distribution.?> O cardter distributivo da atividade pode, contudo, ir além desse
fendmeno. Isso ocorrerd sempre que uma classe de segurados detentores de ris-
cos mais graves for incluida — e assim dilufda — em uma classe maior de riscos
semelhantes, porém menos graves. A titulo exemplificativo, imagine-se o seguro
de acidentes de vefculo. Admitamos que as estatfsticas demonstrem que motoris-
tas homens entre 18 e 24 anos causam mais acidentes do que mulheres entre 30
e 40 anos. Se o segurador decidir reunir ambos os grupos em uma tinica carteira,
o grupo das mulheres ficar4 exposto a riscos mais elevados do'que se fosse man-
tido separado dos homens. Conseqiientemente_ag mulheres pagayfio um prémio

mais elevado do que na hiptese deserem-tratadas.como grupo isol lsolado Operou-

24 Essa ¢ a ligdo de Stiglitz, para quem “la operacitn 'seguro’ no es factible de ser.enten-
dida desde un punto de vista téenico-econdmico, fuer o idad de asegurados y con la
intervencién de una empresa como intermediaria entre una pluralidad de sujstos eXpuestos a riesgos
determinados. Lo expuesto implica aceptar, de inicio, que el seguro no es posible comprenderlo
en su funcién econdmica ni técnica, como la asuncién aistada de las consecuenclas dafiosas de un
riesgo al que se halla sometido un sujeto, De alll que, constituye fundamento esencial de la
operacidn, la conformacién de una mutualidad que consiente el reparto entre aquella pluralldad
de sujetos expuestos arlesgos, de la carga econdiica que implica su efectiva realizacién (sinlestros).

Lo expresado presupone una iransformacion del riesgo individual en resgo colectivo” (cf. Derecho
de Seguros, cit., p. 14).

25 Cf. Robert E._!(eetor: e Alan 1. Widiss, Insurance Law, cit., p, 12-13.
l LI}
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se aqui, por forca da deciséio do segurador mais do que uma distribui¢io de ris-
cos e sim uma verdadeira redistribuicfio.?¢ T —
_________.....-—

Considerando que riscos nunca séo idénticos uns aos outros e que o méximo
qtee o segurador conseguira obter é uma ceria homogeneidade de riscos em cada
uma de suas carteiras, a atividade seguradora tender4 sempre a produzir um cer-
to grau de redistribui¢do. Essa afirmagfio se tornard mais clara no préximo capi-
tulo, em que teremos ocasifio de analisar os critérios técnicos empregados pelo
segurador na formag#o de suas carteiras. Em seguida, n6 Capltulo 6, veremos se
a regulacfo estatal deve ou nfio interferir nesses critérios.

rD;\m “ yw e el imgﬂwux hyno W/
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26 Cf. Kenneth S, Abraham, Distributing Risk: Insurance, Legal Theory, and Public Policy,
cit,, p. 18-19 e Capitulo 4.
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O Funcionamento da
Empresa Seguradora

1 Introducfio: a técnica securitaria

O presente capitulo & dedicado ao estudo das varidveis que compdem o pla-
# e
neLamento da empresa segurade radora Essa tarefa constitui um pressuposto indisperi:

trabalho

Para o segurado, o contrato de seguro deve ser 1Ieatérigﬂn um sentido bas-
tante especifico: eie néo sabe se ocorrerd ou ndo o sinistro contra o qual quer se
L precaver. O segurador também néo tem como fazer essa previsio para um tinico
contrato, porém ¢é seu dever conhecer e aplicar a técnica que permitira prever com
\ seguranca o volume e a freqgiiéncia de sinistros que ocorrerdo entre todos os se-
'\()\ gurados. Sem o dominio dessa técitica, de nada adiantara repartir a carga econd-
' ~mica de uma grande massa de riscos entre os segurados, pois ndo havera garan-
- tia de que os prémios pagos serdo suficientes para liquidar todos os sinistros.}

.

\ﬂ“\\' A técnica securltérla foi desenvolvida, portanto, para permitir o equilibrio entre
N des aempresa-seguradora. Seu primeiro elemento é a chamada
. uma comunidade de segurados expostos a riscos de mesma natu-
ses segurados contribuem cada um pelo pagamenio de um prémio, para a
formagdo e manutencfo.de um fundo comum,. E desse fundo que se extraem os
recursos necessédrios para o pagamento dos sinistros que atingirem qualquer um
dos integrantes da mutualidade.

1 Cf. Rubén S. Suglitz, Derecho de Seguros, cit., p. 19-28; Antigono Donatl e Giovanna
Volpe Hutzolu, Manuale di Diritto delle Assicurazioni, cit., p. 5 5; Giuseppe Fanelli, Le Assicuraziond,
cit., p. 19-41; e Rachel Sztajn, Seguro de Dano Moral Resultante de Acidente com Velculo
Automotor, in Revista de Direito Mercantil, Industrial, Econdmico e Financeiro, n® 106, Sio Paulo,
Mallheiros, 1997, p. 26.
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E pelo exercicio profissional e organizado da atividade seguradora que se.
constréi a mutualidade. No tépico 2 deste capitulo teceremos alguns comentérios
sobre dois instrumentos indispensaveis a.esse exercicio, quais sejam, estatistica e
probabilidade. A seguir, nos tépicos 3 a 5, cuidaremos de analisar propriamente
as variaveis que compdem o planejamento do segurador. Elas sdo essenciaimente:
trés: (i} os custos decorrentes do nimero de sinistros e das respectivas indeniza-
¢hes; (ii) os prémios pagos pelos segurados; e (iii) as provisfes técnicas que o
segurador € obrigado a constituir. A partir dessa exposi¢io serd possivel gstabele-
cer os contornos do principio fundamental a ser seguido pela empresa segurado-
ra: o principio da gguiv\aléniia entre sinistros e prémios puros, abordado no tépi-
co 6. ’ O o>

Antes, porém, de iniciarmos a andlise proposta, cumpre esclarecer que as con-
sideragies sobre técnica securitdria neste e nos préximos capitulos aplicam-se néo
s6 aos seguradores constituidos sob a forina de sociedade andnima, mas também
as sociedades cooperativas. Todavia, enquanto a sociedade anénima se dirige ao
mercado com o intuito de obter lucros, a cooperativa de segurados tem a finali-
dade precipua de atender a seus sécios.? Segue daf que as atividades desta Gltima
néio t&m fins lucrativos e que as consideragdes sobre os lucros do segurador a ela .
niio se aplicam,3

2 Estatistica e probabilidade

A estatistica registra experiéncias quantificdveis-passadas como base para
prever, com relativo grau de certeza, o que ocorrerd A frente. O processo consiste -
em identificar s homogéneos de risco, dimensionar seu tamanho e compuy-’
tar a freqiiéncia e a extensdo dos sinistros neles ocorridos. Feito isso, torna-se
possivel calcular a probabilidade da ocorréncia de sinistros do mesmo tipo no
futuro.? Paralelamente, nfio menos importante é a identificaciio de desvios em -

2 E precisamente esse o seatido do artigo 3* da Lei n® 5.764/71, segundo o qual
“{c)elebram contrato de sociedade cooperativa as pessoas que reciprocamente se obrigam a con-
tribuir com bens cu servigos para o exerclcio de uma atividade econdmica, de proveito comum,
sem objetivo de lucro” (cf. Waldirio Bulgarelli, As sociedades cooperativas e a sua disciplina juridi-"
ca, cit.; e Modesto Carvalhosa, Cosnentdrios ao Cédigo Civil — Parte Especial: Do Direito de Einpresa,
v. 13, Sdo Paule, Saraiva, 2003, p. 398 s). Aspectos societdrios das cooperativas serdo analisados
no item 4.4 do Capitulo 6.

3 Outraconseqiidneia importante da auséncia de imtuito de lucro € que a cooperativa nag.—
tem natureza empresarial, o que € inclusive reconhecido pelo Cédigo Civil no pardgrafo tnico do
artigo 982. Cf. Modesto Carvalhosa, Comentdrios o Cddigo Civil — Parte Especial: Do Direito de
Empresa, cit., p. 400,

4 Probabilidade £, no sentide matemdtico, um niimero positivo entre zero e ym, asso-—
ciado a um evento aleatério, que se mede pela freqiiéncia relativa da sua ocorréncia numa-longa -

sucessiade eventos. Cf. Diciondrio Houalss da Lingua Poriuguesa, Rio de Janeiro, Objetiva, 2001,
p. 2301.

@ Funclo 10 da Empresa Seguradora 73

relacéo aos padrées previstos, cuja andlise permitird afinar os parimetros utiliza-
dos.? :

Uma vez conhecida a probabilidade da ocorréncia de sinistros, o segurador
estd apto a determinar o prémia gue serd cobrado do segurado, Mas o procedi-
mento acima sé proporcionard seguranga ao segurador sq cada um dos elemen-
tos citados for estudado com seriedade e elevado grau de 15peclalizagﬁo. Do con-
trario, o segurador estard sujeito a resultados indesejéveis, extensiveis 2 massa de.
segyrados. . )

A estatistica, quando réalizada pelo segurador, tender4 a tomar por objeto de .
andlise apenas os eventos ocorridos em suas préprias carteiras. Em alguns casos, .
entretanto, a andlise de grupos mais amplos de segurados oferece maior seguran- -
ca. A tituto exemplificativo, no seguro de vida as tabelas de mortalidade fornecidas -
por institutos de pesquisa atuarial constituem uma excelente fonte de informagio. .

Utilizar uma fonte ou outra oferece vantagens e desvantagens, A malor van-.
tagem do estudo baseado na prépria carteira é que o segurador conhece em-
mais detalhe o perfil de seus segurados, bem como os sinistros ocorridos com cada.
um deles no passado. Isso permite mensurar melhor os riscos que ele correrd ao.
emitir novas apdlices,

Por outro lado, institutos de pesquisa atuarial que tenham se baseado em um .
universo maior de eventos tém condigfio de produzir estatisticas mais préximas .
da realidade. A explicagdo provém da chamada Lei dos Grandes Numeros, tam- .
bém conhecida por Teorema de Berpoulli.® Ela demonstra que a diferenca ~
usualmente denominada “descarte” - entre a probabilidade tedrica e a apurada
empiricamente serd tanto-menar.quanto maiores forem o grau de homogeneidade

-e-o-plunero de elementos integrantes da populagio sob andlise.-E por isso que a

formagiio e a gestéio técnica da mutualidade deveréo ter por objetivo reunir o maior
nimero possivel de riscos em um mesmo grupo. E imprescindivel, contudo, que

eles t@aﬂlﬂirw?

Independentemente da fonte selecionada, ¢ aconselhdvel que duas precaucdes
sejam tomadas pelo segurador,

5 Cf Reimer Schmidt, Einige rechtliche Gesichtspunkte zu Statistiken, in Recht und
Okonoinie der Versicherung: Festschrift fiir Egon Lovenz zum 60, Geburtstag, Karlsruhe, Verlag
Versicherungswirtschaft, 1994, p. 569-585; e Werner Mahr, Einfithring in die Versicherungs-
wirtschaft, cit., p. 126-136.

©  Jacob Bernoulli (1654-1705) foi o autor de um importante tratado sobre probabilida-
de. Nido apenas ele, mas também seu irmédo Jean e seu sobrinho Daniel se distinguiram pela exce-
1éncia na pesquisa cientifica, publicando diversos trabalhos nas Areas da matemdtica, fisica e me-
dicina (Cf. The Columbia Encyclopedia, 2. ed. New York, Columbia University Press, 1950, p. 192),

7 Cf. Robert B. Keeton ¢ Alan I, Widiss, Insurance Law, cit., p. 10 s; e Emmett Vaughan,
Fundamentals of Risk and Insurance, cit., cap. 3.
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A primeira delas € que toda estatfsti rreeente, Pouco importa a fon-
te, se entre a realizacdo da estatistica e sua utilizacéio houver decorrido um longo
petfodo, Quanto maior esse perfodo, maior serd o risco de defasagem em relagio
A realidade, induzindo o segurador a erro. '

A segunda precaugiio recomenda que o segurador esteja permanentemerite
atento a mudangas conjuntutais na vida econdmica e social que tenham ocorrido
entre as datas de edi¢cfio e utilizagfio da estatistica. Essa precaugao € especialmen-
te importante em pafses de vida econémica e social turbulenta como o Brasil. Os
fatos que constitufram o objeto de determinada pesquisa podem ter se modifica-
do de tal maneira desde a realiza¢fio desta, que hoje a conduziriam a resultados
bastante diversos, adicionando enorme risco para o segurador. A tftulo exem-
plificativo, basta imaginar a estatfstica de furtos de vefculo em determinado tetri-
tério. Essa estatfstica servird de base para a fixacio do prémio do seguro de furto
de velculos. Passados dois anos, a taxa de furtos pode ter aumentado significati-
vamente, Se o segurador deixar de empregar esforcos em nova estatistica, corre-
14 o risco de estabelecer um prémio baixo demais, que irremediavelmente o leva-
ra ao prejufzo. v '

3 Custos da empresa seguradora

Estatfstica e probabilidade permitem ao seguradghr calcular seus custos e pla-
nejar sua atividade. Isso é o que acabamos-de ver. Pgssemos agora & analise mais
detalhada dos custos da empresa seguradora, defi
niimero de sinistros e pelas respectivas indenizacoes. H

0 segurador sabe de anteméo a soma total dos prémios que receber ao lon-
go de um determinado perfodo, pois conhece-o valor de cada prémio e o nimero
total de segurados. No entanto, o valor dos sinistros a pagar — que constitui sew
maior custo - € algo a ser estimado.

Para que essa estimativa seja confidvel, é indispensdvel que pelo menos qua-

tro fatores sejam considerados: natureza e classificagfio dos riscos, freqiiéncia dos

sinistros, extensdo das indenizagGes e tamanho da carteira. Vejamos mais de per- -
to em que consiste cada um deles. I
: .
!

1
3.1 Natureza e classifica¢io dos riscos

o ATV RE iy

Os riscos que comp

de saiide, assim como riscos de-inadimpléncia ndo podem ser agrupados com ris-
cos de furto ou roubo.

O principal fundamento para tal exigéncia vem da técni tistica: agru-
par diferentes tipos de risco em uma mesma carteira tornaria impossivel o cdlcu-
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em uma determi arteira — ou mutualidade — devem
iscos de incéndio nfio podem seragrupados com iscos
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lo de probabilidade de ocorréncia de sinistros. Quanto mais homogéneos 0s ris-
. i a___r ) e
cos, maior a facilidade e seguranga no cdleulo dos prémios — eis uma regra de ouro
da atividade seguradora.

Essa regra tem também um certo contetido jurfdico. E que a homogeneidade
de riscos evita que o segurador trate segurados iguais de forma desigual. Para que
individuos expostos a riscos semelhantes paguem prémios semelhantes, impGe-
se que eles sejam colocados no mesmo grupo, e que individuos expostos a riscos
diversos nfio sejam incluidos em tal grupo.

Aparentemente, a questfio ora colocada nfio apresenta grandes dificuldades.
Um exame mais detido revela, no entanto, que estamos diante de algo que requer

grande empenho e exceléncia técnica do segurador.

Uma vez identificado que interesses diversos estdo expostos a riscos de mes-

_ma natureza — por hipdtese, incéndio —, o primeiro problema consistird em deli-

mitar a probabilidade de sinistro em cada caso. Se o risco de incéndio em um caso
for muito maior do que no outro (e. g., seguro de uma residéncia familiar versus
seguro de uma fabrica de explosivos), ¢ injusto que ambos os segurados paguem
o mesmo prémio. O segundo problema serd o de determinar o valor pecuniario
do_interesse.em jogo, 1SS0 porque seria também itijiiste e o mesTio prémio fos-
se estabelecido para interesses segurados de valores muito discrepantes (e. g, se-
guro de incéndio de uma residéncia versus seguro de incéndio de um grande edi-

f{eio).

Dir-se-ia que os problemas acima se resolvem pela cobranga de um prémio mais
elevado daquele exposto a um risco maior ou titular de um interesse mais valio-
so. Porém, hd sitvagBes em que riscos de mesma natureza séio tio discrepantes
entre si em virtude de sua gravidade e do valor pecunidrio envolvido, que niio mais

fard sentido reuni-los em um mesmo grupo.

Dai se conclui que é dificil estabelecer pardmetros equilibrados de reunido de
riscos homogéneos em uma mesma mutualidade. Mas.as dificuldades néo se en-
cerram af. Apés agrupar riscos semelhantes, o segurador terd que dispor de re-
gras claras para fixar os prémios de maneira correta, cobrando mais daquele ex-
posto a um risco maior e/ou titular de um interesse segurado de maior valor
pecunidrio, Adiante-se, contudo, que na maioria das vezes ndo serd possivel al-
cangar resultados precisos, pois néio raro sua obtengéio é excessivamente custosa
ao segurador. Outra possibilidade é que este simplesmente néo disponha de in-
formacies suficientes a respeito do perfil individual dos segurados.®

8 Cf. George A. Akerlof, The Market for “Lemons™: Quality Uncertainty and the Market
Mechanism, in Quarterly Journal of Econontics, v. 84, n® 3, 1970, p. 488 a 500. No Capltulo 6
voltaremos a esse problema e examinaremos suas implicagGes sobre a regulagiio da atividade
seguradora.
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Para enfrentar essas questdes, o segurador tera que se empenhar em duas

frentes. A primeira delas é empirica_por exceléncia. Ser4 preciso dispor de uma

dllas

equipe técnica capaz de produzir estatisticas confidveis, simulando os resultados

de carteiras constitufdas a partir de diferentes critérios. Somente assim é que se
chegard aos critérios mais consistentes. Serd também necessdrio conhecer a fun-
do os riscos a que os clientes do segurador estdo expostos. Isso significa, por exem-
plo, promover inspe¢des minuciosas nas instalagdes de uma f4brica, exigir um
exame de satide rigoroso, examinar o ve{culo de propriedade do segurado etc. Em
suma, o segurador devera dedicar-se a conhecer fatos pormenorizadamente, dis-
pondo de critérios técnicos sdlidos o suficiente para garantir que eles sejam clas-
sificaclos e relacionados entre si corretamente,

A segunda frente de atuacio do segurador consistird em elaborar as condi-

¢bes gerais das ap6lices de seguro. Como se sabe, tais condi¢des valem indistinta-

mente para todos os segurados de uma mesma carteira. Essa uniformizaciio ga-
rante ao segurador que a relagiio entre ele e cada um dos segurados se dé na mesma
moldura juridica, o que contribui para que ele alcance a pretendida homoge-
neidade em cada uma das mutualidades sob sua gestiio. Agrupar riscos fica, por

tanto, mais ficil. Fica também mais ficil es ecer valores de prémios por cate
gouas de riscos, pois estes foram. todos- padronlzados contratualmente T

O papel uniformizador das apdlices ndo tem apenas o efeito de viabilizar a
contratagio em massa. Ele também diminui os custos de transacéo para o segura-
dor, pois elimina - ou no minimo reduz substancialmente - qualquer discusséio
sobre o contetido dos contratos. Além disso — e aqui estd o mais interessante —,
delimita _as hipéteses-de sinistro-e; dessa forma, condiciona sua.ocorréncia.

Este dltimo efeito merece uma explicacfio um pouco mais detalhada. Todo con-
_ trato de seguro contém condi¢des gerais que estabglecem. os tipos de sinistro, os
&% palores maximos de indenizagio queé serio pagos por cada um deles e o valor do

Led

esembolso obrngaténo do segurado em caso de sinistro - usualmente denominado -

|franquia” -, sem o qual o y segurador pode se recusar a pagar a lndemzagao

Pois bem. Definir contratualmente certos tipos de sinistro implica eliminar
iodos os outros. Dai resulta que um evento que guarde alguma semelhanca com
aquele descrito na apélice, porém ndo contenha suas caracteristicas essenciais,
podera ser rejeitado pelo segurador como evento capaz de gerar indenizacfio,
Outros eventos poderdo ser expressamente exclufdos das hipdteses de sinistro, o
que reduz ainda mais a possibilidade de pagamento de indenizago ao segurado,

Dai a concluséo de que cldusulas contratuais desse tipo tém o efeito de condicionar .

— no sentido juridico do termo ~ a ocorréncia de sinistros.

Feitas essas consideracdes, cumpre agora retomar e aprofundar a anélise dos
dois critérios acima apontados como essenciais para a constitui¢io e manutencio
de uma mutualidade: o grau de risco envolvide - que se traduz na freqiiéncia dos

sinistros — ¢ o valor pecuniirio do interesse segurado que corresponde A exten-
sdo da indenizacfo. )

© Funclo da Empresa Seguradora 77

3.2 Freqiiéncia dos sinistros

A freqiiéncia dos sinistros € uma das varidveis determinantes do montante a
ser desembolsado v pagamento de indenizagbes.

H4 uma relagfio direta entre a freqiiéncia de sinistros e 0 tamanho da cartei-
ra, de forma que o que se deve buscar é a propor¢io média do nitmero de sinis-
tros em relagio ao nimero total de segurados, apurada ao longo de bom nimero
de experiéncias anteriores com carteiras de mesma natureza. Essa proporgfio, ou
freq{igrfla relativa, varia, pela sua prépria defini¢fo, entre zero € um.

Se 1gual a zero, significa que-o-segurador-sabe-antecip dafnente que niio ha-
verd sinistros. O seguro contratado nessas condigdes seria nulo, pois lhe falta um
elemento essencial, o risco;

Se préximo de um, o segurador saber4 que a atividade nio terd viabilidade
ecohdmica, porque nesse caso quase todos os riscos se converterfio em sinistros e
os prémios recothidos serfo insuficientes para fazer frente As indenizagdes.

Relembrando a Lei dos Grandes Nitmeros referida no tépico 2 acima, o certo
é que a carteira devera ter um nimero minimo de elementos para que a freqiién-
cia relativa possa ser obtida com seguranga, Abaixo desse nimero néo se pode falar
em seguro, mas sim em mera aposta do segurador, negécio aleatério e especulativo
que coloca em risco sua solvabllldade e, por extensiio, a condigfo financeira dos
segurados. :

Resta clara, portanto, a necessidade de recorrer & boa técnica estat{stica para
apurar a frequéncra relativa esperada, cuja multiplicaciio pelo niimero de segura-
dos determinard o mimero de indenizagdes com que o segurador dever4 arcar.

3.3 Extensdo da indenizacio

Mas néo basta conhecer o nimero de indenizages. Hd que se conhecer tam-_
bém a extensfo de cada uma, assim entendida como o valor que o segurador terd
que pagar ao segurado — ou ao beneficidrio — em caso de sinistro. Esse valor pode
ser fixo — como no seguro de vida — ou varidvel — como no seguro de coisas (e. g.,
um acidente automobilistico pode acarretar a perda total ou parcial do vefculo).

A boa técnica recomenda que se trabalhe com um valor médio por indeniza-
¢fo, cuja determinagio deve ser tao criteriosa quanto a da freqii@ncia relativa, Além
disso, os valores individuais das indenizacbes niio devem se afastar muito uns dos
outros, pois s6 assim ¢ segurador terd como evitar a surpresa de um sinistro de
proporcdes inesperadas, cujo montante nio tenha como pagar de imediato.

Uma vez multiplicados, o nimero esperado de indenizaces e o valor médio
por indenizagio conduzirfio ao total de recursos a despender por carteira, infor-

9 Cf. Werner Mahr, Einfithrung in die Versicherungswirtschaft, cit., p. 112.
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mag#o bésica para o plane_]amento eficaz e, de resto, para o sucesso da atividade
seguradora,

Estimar os valores mdlwduais de futuras indenizagtes ¢ tarefa diffcil, sempre
acompanhada de uma boa margem de erea Para aumentar o grau de certeza no
planejamento de sua atividade, o segurador conta com os institutos do co-seguro
e do resseguro, que representam excelentes instrumentos de estabilizagio de car-
teiras. Vejamos melhor o.significado dessa afirmacio.

Um dos principais efeitos do contrato de co-seguro ou resseguro é repartir um _
determinado riscn,1%v. g., limitar a responsabilidade do segurador‘é_gz%c_éﬁ'?fo
risco por ele detida. Na hipétese de ocorréncla de um sinistro, o segurador res-
ponder4 apenas pela parcela da indenizacdo proporcional ao risco nfio transferi-
do ao ressegurador ou co-segurador. A estes caberd indenizar na justa medida dos
riscos que houverem assumido., Isso significa que o segurador poderd limitar a in- _
denhagammxdoméxmoﬁxouonhecidn,gqumxgeﬂer esse v vaﬁ)r séra de

Assim, por meio do resseguro ou co-seguro o segurador poderd colocar riscos
discrepantes entre si em um mesmo patamar, Isso € especialmente ttil para segu-
radores especializados em ramos de alto risco e elevadas importAncias seguradas.
A diferenca entre os valores potenciais de cada indenizacfo ¢ mitigada pela limi-
tagho de todos eles a um (nico valor maximo. Ocorrendo o sinistro, o segurador
sabe de anteméio o valor que serd obrigado a desembolsar. Isso lhe permite pla-
nejar financeiramente sua atividade com eficiéncia e seguranca muito maiores. Por
isso ¢ que se diz que o co- SegUro € o resseguro tém o efeito benéfico de * es[ablll-

zar” as carteiras das compan radoras ! )

3.4 Tamanho da carteira Coa N,

Os seguros devem se realizar sobre a mais ampla.massa de riscos, pois quan-
to maior a quantidade de riscos segurados, menor a margem de eiro entre a fre-

giiéncia esperada e a quantidade de sinistros efetivamente verificados. Menoges
margens de erro permitem reduzir o montante de rectlrsos financeiros alocados
por risco segurado e, portanto, conduzem a custos menores. Também quanto maior
a carteira, maior serd a diluicfio dos custos fixos do segurador. Isso significa que
o custo médio para a contrata¢io de uma apdélice adicional tende a diminuit com
o aumento do nimero de apdlices. Tudo isso somado, pode-se dizer que a ativi-

10 Cf. Antigono Donati e Giovanna Volpe Putzolu, Manitale Di Diritto Delle Assicurazioni,
cit,, p. 5 e 6; e Robert E. Keeton e Alan 1. Widiss, Insurance Law, cit., p. 13. No Capftulo 8 exami-
naremos detidamente as fungSes da atividade resseguradora.

11 Cf. Klaus Gerathewohl et al., Reinsurance Principles and Practice, cit., cap. 1; e Rubén
S. Stiglitz, Derecho de Seguros, cit., p. 27.
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4 Critérios para a fixacio de prémios
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dade seguradora apresenta expressivas economias de escala.'? No Capitulo 6 vol-

taremos a esse ponto e trararemos de sua importincia no contexto da regulagio
da atividade seguradora.

J4 foi visto que riscos devem ser reunidos sob a mesma carteira apenas seti- ...
verem za. Dai por que o segurador deve procurar um ponto de
equilibrio entre a homogeneidade de riscos e o tamanho da carteira. A carteira
deve ser sempre a maior possivel, porém o segurador nio deve, em favor dessa
necessidade, abrir méo do critério de uniformidade dos riscos. me,

‘I“"H‘ Lo

T,\m. LENREN

H4 dois critérios fundamentais que o segurador deve observar na fixagio de
prémios. O primeiro deles - essencialmente econdmico -- € o da equivaléncia en-
tre prémios puros e indenizag¢des. O segundo, de cunho jurldico, é o do tratamen-
to igualitdrio aos segurados. Os tépicos a segudr tratardo de cada um desses crité-

rios. . '
“\’;\«L\w}p i)-rilfz/lf"
4,1 Equivaléncia entre prémios puros e indenizacoes

As receitas de prémios e as despesas com sinistros — indenizagdes - sdo os
elementos que mais diferenciam o plano de contas da empresa seguradora em

.relagio a outras empresas. Hd uma relacio especial entre esses elementos, mais

precisamente entre as indenizagdes e os prémios puros, isto ¢, aqueles prémios que,
somados, equivalem exatamente ao valor total despendido com as indenizagdes.

Os prémios puros reprege rranto,-apenas_uma. parcela-do.valor.dos
prémiios cobrados pelo segurador. Excluem-se de sua composigio os valores adi-
cionais necessarios para cobrir outros custos da atividade, bem como a margem
de lucro da empresa.!?

12 Para uina defini¢Bo mais ampla de economias de escala, v. Herbert Hovenkamp, Fede-
ral Antitrust Policy. The Law of Competition and its Practice, 2. ed. St. Paul, West Publishing, 1999,
p. 27 s.

13 Mark R. Greene fornece um exemplo bastante ilustrativo: “The insurance rate may be
split into two parts: that portion intended to cover the pure loss cost per unit of exposure (or pure
premium) and that portion, callel {oading»intended to cover the sales expense, overhead, and profit
of the insurer. In automobile collision insurance, for example, the pure loss cost might be $ 30 per
tow-priced standard car, plus $ 10 percentage of the final premium. The loading is composed of
selling agents' commissions, taxes, underwriting expenses, administrative overhead, and expecied

-profit, The insured’s premium therefore includes allowances for two main types of expenditures —
P p

those expenditures rerirned to the insured group as a whole for loss and loss adjustment expenses,
and those expenditures necessary for the insurance service” (cf, Risk and Inswrance, 3. ed.,
Cincinnati, South-Western, 1973, p. 640).
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O segurador que nio se empenhar em estabelecer uma sélida relacdo de equi-
valéncia entre as indenizacGes e os prémios puros tenderd a enfrentar problemas
sérios. O primeiro deles — ébvio - ¢ o risco de néio dispor de recursos suficientes
para fazer frente aos sinistros. Se isso ocorrer, o segurador terd que recorrer a
outros recursos financeiros, préprios ou de terceiros. £ al que nasce o segundo
problema. Para sanear suas contas, mais cedo ou mais tarde o segurador tera que

aumentar seus prémios. Fazendo-o, prejudicard gurados-em-favor dos

wllas

antigos, que se beneficiaram dos baixos-prémios.-Se nio o fizer, poders se tornar -

insolvente, colocando em risco toda a massa de segurados. Para escapar desse
dilema, poderd tomar um empréstimo ou aceitar investimentos de novos acionis-
tas. Mas com isso comega a se abrir o espago para a influéncia de terceiros sobre
o controle da empresa, o que € indesejado.

Mas por que tomar por referéncia os prémios puros, e nio a totalidade dos
prémios? A resposta é simples: porque a relacfio dos primeires com as indeniza-
¢oes é que constitui a esséncia da atividade seguradora, Todos os demais custos e

\ ureceltas da atividade dependem direta ou indiretamente dos elementos que com-

guradora esgﬁp_umg.colocando em.risco— presente ou L futuramente — ‘amassade

\\ poem tal relagio. Somente essa relagio tem o poder de revelar se a empresa se--
i

egurados. £ ela também que permite verificar se o segurador estd abusando de

ua posicio face aos segurados, cobrando-ihes prémios extorsivos. Por fim, se os
prémios puros estiverem abaixo do volume de sinistros, pode-se presumir que o
segurador estd praticando precos predatdrios com o intuito de eliminar seus con-
correntes. Pode-se presumir também que ele estd criando uma relacio de depen-
déncia com seus resuitados financeiros, ou seja, que estes estio subsidiando os
resultados operacionais da atividade. Ambas as presungfes, se confirmadas, tém
efeitos altamente nocivos. No caso da primeira, a eliminagio de concorrentes, além
de prejudicial & livre concorréncia, é também extremamente lesjva aos consumi-
dores, pois a quebra de um segurador afetara grande nimero deles. No caso da
segunda, a‘depend@ncia em relac@o aos resultados financeiros acrescenta um ris-
co nio desprezivel a atividade, pois tais resultados nao estfio sob o controle do
segurador, sobretudo em economias oscilantes ¢oimo-a brasileira. Se considerar-
mos que a funcio primeira da atividade seguradora é justamente eliminar riscos,
claro esta que a referida dependéncia a desvirtua.'?

Em suma, a equivaléncia entre prémios puros e indeniza¢des constitui um
pressuposto indeclindvel da atividade seguradora. Esse ponto sera retomado e

complementado logo a seguir.
tﬁmﬂ {mwm & o %M'v" :

14 Essas questies — cobranca de pregos excessivos dos segurados, predacio entre segura—

iros—— develrrestar-emre'ﬂs“preocupagoes do ente esta- -

dores-e-dey &ncia de resultados

Jeantlann:
tal regulador da atividade seguradora, conforme veremos na Parte 1 deste trabalho, em especial
nos Capfiulos 6 e 9,

pet
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4.2 Tratamento igualitario aos segurados

Parece inquestionével o preceito segundo o qual segurados devem ser trata-
dos com igualdade no que diz respeito a prémios e condi¢ées contratuais. Esse
preceito nada mais &, afinal, do que uma decorréncia natural do principio funda-
mental da igualdade. Dele também decorre, no entanto, uma autorizagéo para que
segurados desiguais sejam tratados desigualmente, Dai por que somos obrigados
a investigar os fgte.:ms_ar_ﬂmms para distinguir segurados e lhes aplicar pré-
mios’e/ou condicdes contratuais diferenciadas. CReffos Aty 1

O primeiro problema com o qual nos deparamos - de natureza técnica - é que
ndo h4 dois interesses segurados rigorosamente idénticos a justificar, sem mar-
gem de duvida, a fixacio do mesmo prémio e da mesma apélice. Tomemos como
exemplo o seguro de vida, cuja finalidade é proteger algyém contra os efeitos
adversos da morte do segurado. O risco em questao — falepimento — serd maior
ou menor conforme as caracteristicas do segurado. Fatores como sexo, profissio,
cidade de residéncia, habitps alimentares e pritica regular de esporte terfio in-
fluéncia direta sobre sua formagdo. Se considerarmos cada um desses crltérios no
estabelecimento do prémio, o resultad® serd que cada segurado terd um prego
diferente a pagar. Levada éssa idéia ao extremo, cada interesse acabaria sendo\(z"/)L
gv/eﬂ;ada.lsaladamenm Isso, contudo; teria o efeito de eliminar a prépria légica

a atividade seguradora, segunde a qudl os segurados submetem conjuntamente
riscos homogéneos a um mesmo segurador. Daf se conclui ser invidvel a comple-
ta segregacdo de riscos segundo suas caracteristicas particulares. Diferencas po-
dem e devem ser admitidas, porém se impde ao segurador a tarefa de estabelecer

critéri mplem-e-ao.mesmo tempo mantenham a légica de sua ativi-
dade,!® -

Como encontrar os referidos critérios? Experiéncia e estatistica dio a respos-
ta, a primeira fornecendo os dados que servirdo de base para a elaboragio da se-
gunda, A experiéneia revelard de que modo fatos, pessoas e situagdes se diferen-
ciam uns dos outros sob a perspectiva securitdria. E ela que demonstrard, por
exemplo, que homens estio mais expostos a riscos de satide do que mulheres, que
veiculos urbanos sio furtados com maior freqiiéncia do que velculos em zonas
rurais, que pessoas residentes no campo estio menos sujeitas a problemas.de satide

15 Cf. Mark R. Greene, Risk and Insurance, cit., p. 642; e Edgar Jannott, Der Grundsatz
der Gleichbehandlung in der Versicherungswirtschafe, in Recht und Okonomie der Versicherung:
Festschrift fiir Egon Lorenz zum 60. Geburistag, Karlsruhe, Verlag Versicherungswirtschaft, 1994,
p. 341-362. O autor (az referéncia A decisdo do érgio administrativo alemio responsavel pela fis-
calizagfio do mercado de seguros, que ji em 1913 determinara que o principio do tratamento igua-

litdrio aos segurados “nicht iberspannt und dass nicht gefordert werden darf, bis auf das Genaueste

allen Unterschieden ReéChning zu tragen, Bine solche Forderung Tage offe_pkundlg nicht im Sinne
des Gesetzes und wiirde vom Gesetzgeber veriolgte Z1e] unter Umsténden in seln Gegentell l
verkehrcn T
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que pessoas residentes na cidade etc. O exame da experiéncia constitui, portan-
to, o primeiro grande passo no estabelecimento de diferentes classes de prémios.
Para que uma classe possa se diferenciar da outra, impde-se que ¢la scja grande o
suficiente para afastar falsos critérios. Impde-se também que seu comportamento
tenha sido observado durante um perfodo longo, pois € isso que permitir4 ter cer-
teza de que os critérios de sua constituicio estéio corretos e tendem a se manter
estdveis. 16

A estatfstica, por sua vez, ¢ um método pelo qual os eventos podem ser inter-
pretados de maneira 1itil 4 atividade seguradora. A partir de uma ampla base de
dados, a estatfstica pode lancar mio de diferentes critérios kom o objetivo de es-
tabelecer novas classes de segurados e rever a solidez das classes existentes. No
intuito da clareza, tomemos o exemplo do seguro de acidentes do trabalho. Ima-
ginemos que um segurador colete dados sobre acidentes com trabalhadores du-
rante dez anos. A seguir, ele poderd tratd-los estatisticamente de diferentes for-
mas. Poderd agrupar os acidentes por indiistria com o objetivo de verificar se faz
ou néo diferenga o tipo de atividade exercida pelo trabalhador na freqiiéncia com
que os acidentes ocorrem. Poderd dividir os trabalhadores por sexo e idade, as-
sim apurando se essas varidveis t8m ou nfo influéncia sobre a freqiiéncia dos aci-
dentes. Poderd ainda segregar os acidentes por regifio do pais; dessa forma des-
cobrir4 se as diferengas nas condigGes de trabalho em cada regifo séo grandes o
suficlente para justificarum tratamento diferenciado aos segurados de cada uma
delas. Muitas outras sfio as estatlsticas que o segurador poderia desenvolver, po-
rém em todas elas seu objetivo seria sempre o'mesmo: conceber critérios de cons-
tituicdo de grupos de segurados que sejam sélidos o suficiente para justificar a
cobranca de prémios diferenciados e mais adequados a cada um dos grupos. A -
tendéncia é que dessa forma o segurador se torne mais cpmpetitivo, ao menos com
relacfio aos grupos que permitem a cobranga de prélm' mais baixos. t

A resposta ao primeiro problema — como estabelecer prémios e condigdes
gerais a interesses segurados nunca idénticos — estd, portanto, no exame empirico
dos sinistros que afetam tais interesses, bem como n4q realizagéio e revisfio perma-
nente das respectivas estatlisticas. J,@w,r\m y ﬂ{,.l(;; '

H4, no entanto, outros problemas a enfréntar no que diz resp@g ao tratamento
igualitdrio dos segurados, cuja natureza é juridica e ndo téenico-securitdria. Sdo
eles: exclusfio de cons.umid_a_l"éi,_ segregacao de segurados com base ent fatores
naturais (v. g., sexo, etnia e idade) e concesséo de descontos e outras vantagens

16 Mark R. Greene apresenta a questio nos seguintes termos:-“It would not do to raise
the fire rates of a small community which had a disastrous fire in only one year, because the
experence for such a smail class for only one year Is certainly not credible. Yet the insurer, in the
interest of fairness, must make reasonable classifications of insureds and perils and charge an
appropriate rate for large groups falling within these classifications. 1t is not fair for one group to

Bl

subsldize another group if each group is large engugh to dev@p_l_o_s_s_ggtpgr_igpcq that is reasonably.

credible” (¢f-Riskamd-Insurarice, Cit., p. 646).
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especiais a segurados. Todos sio manifestagdes de uma mesma questdo: a discri-
minagiio de segurados. No Capitulo 6 veremos que ela deve ser tratada por meio
de regulacfio estatal, ou seja, nio pode ser deixada exclusivamente ao arbitrio dos
seguradores privadys. E no Capftulo 9 veremos como devem ser os contornos dessa

regulaciio. |
5 Constitui¢iio de provisdes técnicas

5.1 Os interesses protegidos pelas provisdes técnicas

De forma geral, as provisfes de uin segurador sdo constituldas para suportar
reducdes no ativo ou aumentos no passivo inerentes ao curso normal de suas ati-
vidades. Destinam-se, portanto, a compensar perdas sempre esperadas e mensti-
rAveis. Exemplo de expectativa de redugdo do ativo é o crédito contra devedores

-duvidosos, para o qual é constitufda provisdo especifica. Exemplo de expectativa

d® aumento do passivo é o pagamento futuro do 13 saldrio dos empregados da
companhia, que também gera proviséio contabil especifica.

No caso das provises técnicas dos seguradores, sua fungéio especifica é su-

" portar o pagamento de indenizagdes decorrentes de sinistros. Elas sdo constitui-

das em uma relaco direta com cada contrato firmado pelo segurador. Isso signi-
fica que cada prémio pago se converte imediatamente em provisfio técnica. Eo
conjunto dos prémios — ou, melhor, das provisGes técnicas - que serd utilizado pelo
segurador para pagar os sinistros. A diferenga entre o valor total das provisdes e
o valor total dos sinistros constitui o resultado operacional do segurador. Apés o
pagamento de outras despesas — sobretudo administrativas e tributdrias —, esse
resultado poder3 ser finalmente incorporadoe a seu patrimdnio.

A caracterfstica marcante da atividade seguradora € que 0s sinistros sempre
ocorrpriio. Daf a necessidade permanente de provisdes técnicas. Deve-se mencio-
nar que estas sio também conhecidas pela expresséo reservas técnicas, porém o

2 e Ly
emprego do termo reserva-nesse contexto-nio ¢ contabilmente apropriado.'”
e 0 N \ . . v T
N sy S Rastivem >. 2 TROVISD
17 Cf. José Carlos Marion, Contabilidade Empresarial, 5. ed., Sdo Paulo, Atlas, 1995, p. 358-
370, Provisioes se diferenci asna-medida-em-que-se-destinam a compensar perdas que
a companhia certamente terd no_curso normal de suas atividades. E fato que as reservas podem
igualmente constituir-se com o propdsito de suportar perdas, porém estas teriio sempre cariter
extraordinario. Ademais, efas kambém- poderdo ser empregadas em futuros aumentos de capilal,
investimentos e expansio das atividades da companhia. Assim,-as reservas cumprem uma dupla
fungRo: preservar a integridade patrimonial da companhia e ao mesmo tempo possibilitar o incre-

mento de suas atividades. E o que se extral da leitura dos artigos 193 a 200 da Lei n® 6.404, de 15
de dezembro de 1976. O segundo trage distintivo entre reservas e provisdes ¢ ainda mais impor-

- tante. Como visto, provisdes néo sio incorporadas definitivamente ao patrimdnio do segurador

sendo na porcio que restar apds o pagamento de | 1odas as indenizagocs devidas porelé. O segura-
dor ndo tem a expectativa de manté-las integralmente sob sua propriedade, pois sabe que parcela
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Provisbes técnicas atendem fundamentalmente a duas espécies de interesses:
em primeiro lugar, por 6bvio, os interesses dos segurados, que buscam no segu-
rador a prestagio de seguranga, Esta s6 pode vir lastreada por recursos financei-
ros capazes de pagar toda e qualquer indenizagdo, pois do contrério néo se pode
falar em seguranga. Note-se que esse aspecto da atividade seguradora tem refle-
xos claros sobre a legislagdo. O artigo 86 do Decreto-lei n? 73/66, por exemplo,
dispde que

“(0)s segurados e beneficidrios que sejam credores por indenizaciio ajusta-

da ou por ajustar tém privilégio especial sobre reservas técnicas, fundos
especiais ou provisGes garantidoras das opera¢des de segurg, cabendo ac
IRB o mesmo privilégio apds o pagamento aos segurados e beneficidrios”.

O segundo interesse atendido é o da prépria sociedade seguradora, pois sem
as provisoes Lécnicas ela simplesmente ndo tem como cumprir seu objeto. Alids,
talvez niio haja outra atividade econfémica em que as provisies da sociedade te-
nham uma relagdo téio intima com o desempenho de sua atividade quanto a pré-
pria atividade seguradora.

5.2 Fundamento maior das provisdes técnicas: protecio do
€onsumidor

Vimos que os segurados e a propria sociedade seguradora sio os titulares dos
interesses que justificam a constituigﬁo de provisdes técnicas. O que cumpre ago-

. \ra notar € que h4 um principio maior a guid-los, qual seja, a prote¢io do.consumj-
bl

& dor e de sua integridade patrimonial,

v

_ te honradas pelo.segurador.

Essa protegiio representa o maior fundamento para a existéncia de provisdes
técnicas. Os segurados ndo costumam ter uma nogio razodvel da importancia de

tais provisdes, porém séo clas que asseguram que as apdlices sejam individualmen-

A relevancia das provisdes vai, contudo, além da protecfo individual ofereci-
da aos segurados. Ela os atinge também enquanto e pode facilmente atin-
gir toda a coletividade. Para que essa idéiamﬁ::p\tjamos 0 seguinie exem-
plo: uma usina hidrelétrica que atende a um ntimero elevado de consumidores
sofre um acidente de grandes proporc¢des, que destréi parte substancial de seu
maquindrio. A substituigdo deste depende do pagamento da indenizacfio a ser feito

pelo segurador. Se esse pagamento falhar por auséncia de provisées suficientes,
néo apenas a usina seré prejudicada, como também todos os usudrios finais de seus

substancial sera empregada na liquidagio de sinistros. Nesse ponto as reservas siio claramenie
diferentes, pois integram desde sempre o patriménio do segurador, que poderd destind-las A ex-
pansio de suas atividades, ao pagamento de contingéncias ou a ontras finalidades, desde que pre-
vistas no estatuto e permitidas pela Lei n? 6.404/76.

otlas
i

O Funclonamento da Empresa Seguradora 85
f J_,.'\ n

}m

Iservicos. Tém-se af clarPs portanto 05 prejuizos 4 coled idade. J4 no que diz res-
peito aos demais segurados, é provavel que muitos deles; sabedores do inadim-

~ - plemento contratual face & usina hidrelétrica, se apressardo em solicitar o cance-

lamento de suas respectivas ap6lices e/ou sua transferncia para outro segurador.
O efeito dessas decisdes individuais serd desastroso, pois os recursos financeiros
daquela sociedade seguradora tenderio a se esvaziar, o ‘que provavelmente leva-
r4 os demais segurados a tomar a mesma atitude, qual seja, substituf-la por outro
segurador. Nessa hip6tese, com mais razdo ainda, eventuais novos sinistros j4 ndo
poderio ser indenizados. E precisamente nesse cendrio que os segurados sio pre-
judicados enquanto grupo. Trata-se de um tipico exemplo de externalidade nega-
tiva, em que determinada relagfio contratual produz efeltos exteriores a ela, ca-
pazes de prejudicar terceiros,'®

Em suma, o que pretendemos enfatizar é que, em se tratando de provisdes
técnicas, ndo apenas a protecio individual do consumidor de servigos do segura-
dor est4 em jogo, mas também a protegiio de todo o grupo de segurados e até
mesmo de consumidores de outros produtos e servigos, desde que dependentes
da atividade seguradora.

Reconhecendo a importincia do tema ora tratado, o Decreto-lei n® 73/66 dis-
pbe, no artigo 84, que as sociedades seguradoras constituirdo provisdes técnicas
para garantia de todas as suas obrigacdes, “de conformidade com 0s critérios fi-
xados pelo CNSP”. O que o CNSP fez a partir desse mandato que a lei lhe outor-
gou serd visto em detalhe no Capitulo 7. Isso porque, para compreender bem as

normas administrativas, cumpre antes examinar a origem ﬁnance_i}‘_a}_ Aas pringi- .
pais espécies de provisdes técnicas. E o que SEgUET T

5.3 Relacfio entre provisdes técnicas e prémios puros

Os prémios puros — aqueles que, somados, equivalem ao valor total despendido
pelo segurador com as indenizagbes — sdo a principal fonte dos recursos que cons-
ticuem as provisdes técnicas. Estas, por sua vez, devem ser suficientes para pagar
as indenizagdes aos segurados.

Dir-se-ia_portanto, que as provisdes técnicas nada mais sdo do que os pr ré-
mios puros, porém contabilizados sob outra rubrica. Essa contabmza(;ao tem uma

18 O conceito de externalidade ¢ bem conhecido. Segundo Calixto Salom#o Filho, “(h)4
externalidade sempre que uma determinada relacfio jurfdica produz efeitos geralmente ndo
mensurdveis-a-sujeltos que-nio participam daquela determinada relacio |ur£¢£aJ_Exemplojf)lco
¢ a polul¢io, externalldade (negativa) causada pela produgfo industrial, que nio atinge os produ-
tores ou os consumidores diretos do produto fabricado (partes na re];cﬁo econdmica), mas slm os

moradores de dreas préximas 4 Inddstria (terceiros). Na 4rea social gxternalldades sdo beneficios
ou maleficios causados pela relagdo juridica a grupos socials menos favorecldos ou & organizagio
da sociedade como um tedo” (df Regulagiio da anwdade econdmica (principios é fundamentos jurl-
dicos), clt., p. 27-28). .
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razdo de ser: enquanto nfio expiram as garantias ofer#€ldas pelo segurador ao;;
segurados, os prémios nido podem ser incorporadds em cardter definitivo ao
patriménio do primeiro. Assim, no perfodo comp endido entre seu ingresso no
caixa do segurador e a efetiva integragiio ao payfiménio deste, os prémios puros
devem permanecer sob sua administragio, Copforme os sinistros viio ocorrendo,
tais prémios vao sendo consumidos da rubricd “provisées”. Ao término da gestio
da carteira, as provisdes remanescentes serib tratadas como lucro do segurador,
€ somente entdo vertidas a seu patriménio

De maneira bastante simplificada, o pardgrafo anterior descreve o ciclo de
atividade do segurador. H4, entretanio, dois detalhes adicionais que precisam ser
comentados.

O primeiro deles é que o segurador ndo recebe prémios “puros”, e sim pré-
mios por assim dizer “cheios”, isto 4, que incluem partes destinadas a cobrir ou-
tros custos, tais como os custos de distribui¢io e administracdo de apélices. Jus-
tamente porque apenas a parte “pura” do prémio tem a funcio de suportar inde-
nizagdes € que ela deve ser segregada contabilmente dos acréscimos que the sio
feitos antes da comercializacfio. Essa segregaciio tem um papel duplamente il
em primeiro lugar, permite que o segurador controle se os prémios puros sio su-
ficientes para fazer frente aos sinistros. Em segundo lugar, evita que ele institua

provises.excessivas, 0.que seria um 6nus desnecessAtio 3 Suautividade:— — T

O segundo detalhe ¢ que as provisGes de prémios puros, s aplicadas — e ve-
remos logo a seguir que elas sio sempre aplicadas —, geram receitas financeiras
significativas, que podem se converter em fonte de Itro e expansio dos negocios
do segurador. Tais receitas devem ser segregadas, para que o segurador possa
periodicamente se certificar de que as provisdes téenidas sdo suficientes para fa-
zer frente &s indenizages que ele é obrigado a pagar. Gertificar-se disso 6, a pro-
pésito, certificar-se da manutengfio de uma boa situaca financeira,

5.4 Espécies de provisfes técnicas!?
A '
Preliminarmente ¢ preciso lembrar que as espécies de provisdes técnicas va-
riam conforme o ramo de seguros em questfio. Serfio estudadas aqui apenas as
espécies comuns a todos os ramos.

19 Para um estudo pormenorizado de cada uma das espécies de reservas técnicas, cf,
Américo Matheus Florentino, Andlise de Balango para Companhias de Segiros, Sdo Paulo, Editora
Manuais Técnicos de Seguros, mﬁney de Souza, Segttros: Contabilidade, Atudria e
Auditoria, Sfo Paulo, Saraiva, 2002, p. 104-114; Fernando Sanchez Calero, Curso de Derecho Del
Seguro Privado, v. I, Bilbao, Ediclones Nauta, 1961, p. 159-178; Antigono Donati e Giovanna Volpe
Putzolu, Manuale DI Dirittﬁ' Delle Assicurazioni, cit., p. 37-53; Luiz Roberto Castiglione, Segiiros:
Conceitos e Critdrios de Avagiegdo de Resultados, SHo Paulo, Editora Manuais Técnicos de Seguros,
1997, p. 38 a 43; e Mark R. Greene, Risk and Insurance, cit., p. 674-700.

et @ra“,«mc

wias

O Funcignamente d¢a Empresa Seguradora 87

A primeira delas ¢ a pravisio de prémios para riscos em curso, ou, conforme a
linguagem usualmente empregada pelos seguradores, "provisdo de prémios nio
ganhob”, Trata-se de uma provisiio constitu{da nos moldes acima descritos: os pré-
mios recebidos pelo segurador séo incorporados ao seu patrimdnio & medida que
val terminando a garantia contratual por ele oferecida. A composigio dessa provi-
sio pode ser compreendida pelo exemplo do seguro de veiculos automotores. Esse
seguro costuma ter a duracfio de 12 meses. O segurado paga um prémio por todo
esse perfodo no infcio do contrato. A cada més que passa sem que ele comunique
um sinistro ao segurador, este realiza uma operagio contdbil pela qual a respectiva
parcela do prémio ¢ transformada em patrimbnio préprio. A parcela restante per-
manece sob a rubrica de “provisiio técnica”, e s se esgota ao término do contiato.
Se até 14 néo tiver ocorrido sinistro, diz-se que o segurador “ganhou o prémio”.

Em se tratando de seguro de vida, as provisoes de prémios para riscos em curso
sdo denominadas provisdes matemadticas. Trata-se de uma referéncia as tabelas

" de mortalidade, que permitem prever com elevado grau de certeza — maior do que

em qualquer outro ramo — os sinistros que ocorreriio, e conseqiientemente os
desembolsos que o segurador terd que fazer.

A segunda espécie ¢ a das provis@ies de sinistros a liquidar. Sua finalidade €
pagar as indenizac¢fes relativas aos sinistros comunicados ao segurador. Essas
provistes siio constituidas tio logo o sinistto € avisado, e se convertem em inde-
nizacéio apds a extensfo do sinistro ser devidamente avaliada e guantificada. O
cuidado que se deve tomar aqui € o de néio constituir uma proviséio excessivamente
elevada, que reduziria desnecessariamente a capacidade financeira do segurador.
Deve-se, por outro lado, evitar a'ﬁroyiséo excessivamente baixa, pois ela pode
acabar sendo insuficiente para a pagamento da respectiva indenizagéo.

A terceira e ultima espécie a ser mencionada é tradicionalmente conhecida
pela sigla IBNR — Incurred But Not Reported. O fundamento para essa provisio estd
em um féndmeno relativamente corriqueiro: o segurado sofre um sinistro, porém
demora a comunicar esse fato & companhia seguradora. E o caso, por exemplo,
de sinistros ocorridos durante as férias ou feriados, ou daqueles resultantes em
lesdio grave do segurado, assim impossibilitado de informar o segurador. Ao in-
vés de verter a provisfio técnica para seu patriménio imediatamente EP_‘-{E_ o térmi-

np da cobertura, a cautela recomenda que o segurador espere para fazer isso. Essa

5.5 O controle da aplicagio de provisies téenicas ™

vl uli,m;n iﬂ @ 8 //

O Decreto-lei n? 73/66 dispde, em seu artigo 28, que “a aplicacdo das reser-
'vas técnicas das sociedades seguradoras serd feita conforme as diretrizes do Con-

_selho Monetério Nacional”, No Capitulo 7 veremos quais sfio as diretrizes atual-

mente vigentes. Por ora, vamos apenas identificar os fundamentos econémico-fi-
nanceitos que devem orientar a concepgfio de normas a respeito da aplicacio de
provisdes técnicas. O tema niio é nada trivial, pois o ente regulador vive a perma-
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nente pressio dos seguradores por normas mais flexiveis, que permitam investi-
mentos mais arriscados e, conseqlientemente, mais rentdveis. A constante preo-
cupagio do regulador com a higidez do mercade, contudo, deve se traduzir em

l_l_grj@_s_mais.mnse adoras, que inibam a¢des mais arriscadas.

Aparentemente o regulador estd, portanto, diante de um dilema entre a
maior seguranga e a maior rentabilidade, dilema este refletido no artigo 29 do De-
creto-lei n® 73/66, segundo o qual “(0)s investimentos compulsérios das socieda-
des seguradoras obedecerio a critérios que garantam remuneragéio adequada, se-

guranca e liguidez”. T—

O dilema ¢, contudo, apenas aparente. K preciso lembrar que a finalidatle das
provisdes técnicas nao ¢ outra senéo assegurar o pagamento de indeniza¢es. Elas
s6 existem porque de outro modo os segurados correriam o risco de inadim-
plemento contratual da parte do segurador, que, na auséncia de normas cogentes,
poderia se deixar atrair por investimentos de maior risco. Um comportamento
desse tipo provavelmente produziria resultados catastréficos para os segurados.

E certo que, em favor da rentabilidade e do reinvestimento de receitas finan-
ceiras na economia, as normas sobre aplicagéio de provisdes técnicas podem ser
flexibilizadas, Porém essa 'ﬂexibilizagﬁo nao devera jamais pdr em risco os segu-

rados, pois isso equivaleria a negar a prépria esséncia e fungéo das provisées. Dai
por que a seguranga deve ser priorizada em relagdo A rentabilidade. A questdo que
resta é criar normas capazes de refletir essa idéia. Note-se, a propésito, que até,
mesmo a liguidez dos investimentos deve ser colocada 4 frente da rentabilidade, l
pois segurador algum pode se arriscar a néo dispor de recursos para pagar sinis- Q
tros, Para que esse risco seja afastado, parte substancial de suas aplicagbes deve

ter imediata liquidez.

Posto isto, o regulador também ndo deve exagerar nas restri¢des que impu-
ser ao segurador relativamente ao vso de suas receitas de prémios. 1sso porque a
flexibilidade nos investimentos propicia maiores receitas financeiras ao segurador,
que podem ou ser reinvestidas em sua atividade, ou distribuidas aos acionistas na
forma de dividendos. Na primeira alternativa, receitas adicionais aumentam a
capacidade técnica do segurador, o que € positivo para ele e para todos os consu-
midores. Na segunda alternativa, as novas receitas agregam valor ao segurador,
0 que atrai novos acionistas e impulsiona o desenvolvimento da atividade 20

20 Greene aponta que a conslituigﬁo de reservas pode produzir um efeito financeiro inde-
sejdvel para o segurador, qual seja, “an artificial restriction on insurance underwriting capacity is
introduced. [...] Because of the necessity of drawing on surplus to meet unearned premium reser-
ve requirements and because the size of surplus is not an unlimited quantity, there is an artificial
restriction on the ability of the insurer to accept new business, that i is, on the insurdnce underwriting
capaciry. This is particularly true of the small and growing insurer. Tt is precisely among such insurers
that newgguity funds might be attracted into the insurance field. With the limitation on growth
imposed by\unearned premium reserve requirements, the anticipated profit to potential investors
in insurance ig necessarily limited too. As a result, there has been a problem of atrracting sufiicient
new equity ca Qto insurance in the market” (cf. Risk and Insurance, cit., p. 683-684).
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5.6 Garantias das provisdes técnicas

As provisdes técnicas sdo usualmente constitufdas em dinheiro, cabendo ao
segurador aplicd-las conforme os critérios fixados pela lei e pelo 6rgo regulador.
Sem prejufzo de tais critérios, néo se pode excluir o risco de que elas sofram o
impacto negative de investimentos equivocados, ou mesmo néo sejam suficientes
para pagar sinistros de elevada proporgéo.

Por essas razdes, a lei estabeleceu que as provisbes técnicas deverdo ser ga-
rantidas por W. Tais bens ndo poderfio ser objeto de a.lie-
nacio, promessa de alienaco ou garangia real sem a prévia e expressa autoriza-
¢do da SUSEP, sendo nulos de pleno dirkito os atos.em contrédrio (Decreto-lei n?
73/66, artigo 85). "'y biny U ,‘l g,

l A regra que determllm a constituiciio de en?éarantid res das provisdes téc-
nicas nada mais faz do que confirmar a idéia acima exposta de que a seguranga

* -esi4 A frente da rentabilidade no que diz respeito aos investimentos dos segura-

dores. Isso porque estes sdo obrigados a dispor de bens livres que oferecam segu-
ran¢a adicional aos consumidores, ainda que isso restrinja sua liberdade empre-

sarial e a rentabilidade de sua atividade. l

6 O principio da equivaléncia: da técnica securitdria ao plano
juridico

Os tbpicos precedentes tiveram por objetivo demonstrar que a equivaléncia
entre prémios puros e indenizagBes constitui o cerne da técnica securitdria, Vimos
que somente o exame dessa relacfio tem o poder de revelar se a empresa segura-
dora estd ou ndo colocando em risco os segurados. £ ela também que permite
verificar se o segurador est4 abusando de sua posigo face aos segurados, cobran-
do-lhes prémios extprsivos, ou mesmo procurando eliminar concorrentes por meio
da prétlca de pre(;os predaténos

Mas ndo é s6. Conforme veremos no Capitulo 9, examinar se o segurador man-
tém uma relacéio equilibrada entre prémios puros e sinistros comporta pelo me-
nos duas outras utilidades; (i) trata-se de um excelenté ponio de Jpartida para
apurar se ha ou nfo discriminagfio entre consumidores no que diz respeito a pre-
¢os; ¢ (ii) permite verificar com maior seguranga se as provisdes técnicas e)flg1das
pelo drgao regulador séo razodveis, isto é, se ndo sdo excessivas ou insuficientes.

Estabelecido o principio da equivaléncia nos termos acima, niio é preciso muito
esforco para perceber sua releviincia no plano jurldi¢o da regula¢io da atividade
seguradora. Com efeito, a protegio do consumidor ¢ viabilizada em pelo menos
duas frentes, pois praticas discriminatdrias e riscos de higidez se tornam facilmente
detectdveis. Ao mesmo tempo estimulam-se a livre iniciativa e a livre concorrén-
cia, pois o conirole de equivaléncia dispensa a institui.qﬁo de barreiras excessivas
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a entrada de novos concorrentes e assegura maior transparéncia nas relagfes
|} contratuais com os consumidores.

Daf por que o titulo do presente tépico est4 plenamente justificado: o princi-
pio da equivaldncia passa de fundamento central da técnica securitdria A catego-
ria de norma juridica indispensdvel 4 regulagéio da indistria de seguros. E o que
veremos na segunda parte deste trabalho.

. ﬁwﬂ(m)&‘ V/ﬂi

Parte 1l

Fundamentos de Regulacao da
Atividade Seguradora Privada
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Por que Regular a Atividad_e
Seguradora Privada? '

1 Introdu¢io

O presente capfiulo se propde a analisar as razdes teél’icas por que a ativida-
de seguradora privada deve ser regulada pelo Estado. No Brasil, é escassa a lite-
ratura sobre o tema.! Assim, parece oportuno recorrer 4 doutrina estrangeira,® que
pode oferecer importantés subsidios 4 formacéio de idéias em nosso pafs,

' A anédlise que segue serd dividida em quatro etapas, além desta introducio.

Na primeira serdo apresentados os fundamentos que tradicionalmente justificam
aregulagiio da atividade seguradaora. A segunda etapa, por sua vez, serd dedicada

1 A maior contribuigio € a de Pedro Alvim (cf. Politica Brasileira de Seguros, cit.; e Poli-
tica Nacional de Seguros: Neoliberalismo, Globalizagdo e Mercosul, cit.).

2 Aliteratura estrangeira relativa aos fundamentos de regulagio da atlvidade segurado-
ra € bastante ampla. Entre os principals trabalhos, cabe menclonar os seguintes: Kenneth S.
Abraham, Distributing Risk: Insurance, Legal Theory, and Public Policy, cit.; do mesmo autor,
Insurance Law and Regulation, 2. ed., New York, The Foundation Press, 1995; Robert E. Keeton e
Alan 1. Widiss, Insurance Law, cit.; Robert E. Keeton, Basic Text on Insurance Law, St. Paul, West
Publishing, 1971; Banks McDowell, Deregulation and Competition in the Insurance Industry,
Westport, Quorum Books, 1989; do mesmo autor, The Crisis In Insurance Regulation, Westport,
Quorum Books, 1994; Kenneth J. Meier, The Political Economy of Regillation: The Case of Insurance,
cit.; OCDE (Organizagio para Cooperagio e Desenvolvimento Econdmico), Competition and Related
Regutation Issues in the Insurance Industry, in OECD Journal of Competition Law and Policy,
v. 3, n? 3, 2001, p. 67 a 135; Michel Pierre, BEuropean Union: Insurance Directives, in Journal
of International Insurance, v. 1, n® 1, Hala, Kluwer, 1999, p. 91-12%; Erich R. Prélss, Versicherun-
gsaufsichtsgesetz, cit.; Ray Rees e Ekkehard Kessner, Ruropean Insurance Markets. Regulation and
Efficiency, in Economic Policy, Grd-Bretanha, 1999, p. 365-397; Rubén S. Stiglitz, Derecho de
Seguros, v. 1, cit.; e Emmett Vaughan, Fundamentals of Risk and Insurance, cit. Além desses traba-
Ihos, hé outros dedicados ao estudo de aspecios especificos da regulagio. Estes serio menciona-
dos 4 medida que tais aspectos forem abordados.
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a analisar os fundamentos do atual movimento em prol da desregulamentacio do
setor,

Examinados o conjunto de fundamentos tradicionais.e o dtual movimento pela
desregulamentagdo, poderemos passar A revisdo critica de ambos. £ o que se fard
na terceira etapa, na qual veremos também as relagdes entre os fundamentos de
regulagfio da atividade seguradora e as fungdes desta analisadas no Capitulo 4
{protegiio patrimonial, expanséo da capacidade econdmico-financeira do segura-
do e redistribuicéo).

Por fim, na tltima etapa procuraremos sintetizar as conclusdes obticdas, assim
respondendo A pergunta que d4 titulo ao presente capftulo.

2 Os fundamentos tradicionais da regulacfio da atividade
seguradora
[
2.1 Higidez econbmico-financeira do segurador

Historicamente, a higidez econdémico-financeira da empresa seguradora ¢ o

atlas

fundamento preponderante-daregulagiio_Esse fundamento tem sua origem no fato -

de que o principal objetivo de uma pessoa ao contratar ym seguro ¢ obter prote-
ciio e seguranga.® Para que esse objetivo seja alcancado, o, ggurador deve amealhat
prémios suficientes para pagar as indenizag¢bes que sirgirfio em, virtude dos futu-
ros sinistros. Além disso, cabe-lhe administrar cautelosamente a massa de pré-
mios, sob pena de sofrer perdas financeiras e ndo ter como responder por suas obri-
gaches perante os segurados.

De outro lado, sempre se acreditou que o segurado néio tem, em regra, condi-

¢éo de avaliar a situagfio econdmico-financeira do segurador. Ainda que lhe_fos-
sem-disponibilizadas-informagées-a-esse-respet(o, ele nio teria, salvo excecdes,

conihecimento-téenico-stficiente-par is4-Tas e fazer um julgamento conclusi-

vo-a-respeito da solvéncia do seguradoﬂ situacgao ¢ dificultada pelo fato de a
priiicipal contraprestagdo deste consistir em uma garantia de pagamento futuro.
Enquanto o segurado desembolsa desde logo ¢ prémio, o segurador $6 terd um
desembolso efetivo futuramente, quando e se ocorrer o sinistro.

Nesse contexto, ¢ preciso que o segurado confie que o segurador honrar4 ‘seu
compromisso se necessirio. Porém essa confianca nio é suficiente. Para que a
seguranga desejada pelo segurado seja efetiva, o Estado deve assumir a responsa-
bilidade de reguilar e fiscalizar a higidez econdmico-financeira do segurador. Essa

3 Cf. Capfulo 4 supra. -
4 Cf. Robert E, Keeton e Alan 1. Widiss, Insurance Law, cit., p. 954-957.
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sempre foi a conclusio uninime da doutrina,’ que, de resto, reflete-se na legisla-
¢iio de um grande nimero de pafses.

No Brasil, conforme veremos detalhadamente no préximo capitulo, é extensa
e profunda a regulagio concernente A higidez econdmico-financeira das empre-

sas de seguros. De forma geral, essa regulagéo se presta a evitar (-a-adnmifistra- ~~._

¢Ao imprudente dos prémios dos segurados pelos seguradores e (ii} a cobranga
de_prémios-inadequados,-que impecam os seguradores de Tesponder pelos

_sinistros.

Nos EUA, pais em que a atividade seguradora existe desde o infcio do século

"XVIiI, h4 pelo menos trés momentos histéricos na regulagio do mercado em que

a importéncia do controle de higidez foi objeto de grande debate.
O primeiro momento deu-se ainda no século XIX, quando a regulagio do

. mercado era praticamente inexistente. A auséncia de um controle de higidez dos

seguradores levou A oferta de seguros a precos baixfssimos, bem como a aceita-
ciio de riscos de mé qualidade. O resultado foi a quebra de muitas empresas € 0
surgimento de uma crise no mercado. Foi justamente essa crise um dos fatores que
originaram a regulagéio estatal da atividade.®—————

0 segundo momento ocorreu em 1914, com o julgamento de German Alliance
Insurance Company v. Lewis (233 U.S. 380). Nessa ocasifio, a Suprema Corte re-
conheceu pela primeira vez a existéncia de uma relagiio fiduciaria entre segura-
dos e segurador, na qual é fundamental que este uiltimo administre adequadamente

os.prémios dos-primeiros. Nesse sentido, a Suprema Corte declarou que a ativi-
dadeseguradora ¢ “affected with the public interest”.”
_attected with the p

5 Rubén 8. Stiglitz coloca o controle de higidez como a principal tarefa do ente estatal
regulador e fiscalizador da indistria seguradera: “Lo hasta aquf expresado podrfa sintetizarse afir-
mando que, la prioridad del control se focaliza en el plane financiere y tiene por finalidad princi-
pal preservar Ia solvencia de las émpresas a fin de que, a través de una gestién eficaz de los capitales
que tes son confiados por los asegurados, estén siempre en condiciones de afrontar sus obligaciones
de pago de siniestros” (cf. Derecho de Seguros, cit.,, p. 47; e, do mesmo autor, Controle do Estado
sobre a Atividade Seguradora, in If Férum de Direito do Seguro, Sio Paulo, IBDS/EMTS, 2002, p.
43-51). Outro autor bastante enfitico.em relagio & necessidade de regular a solvéncia ¢ a solidez
dos seguradores ¢ Banks McDowell, para quem “the principle of solidity is pervasive; it inhetes in
almost every corner of the regulator’s field of activity” (cf. Deregulation and Competition in the
Insurance Industry, cit., p. 36).

6 Cf. Kenneth J. Meier, The Political Economy of Regulation: The Case of Insurance, cit., p.
49 s.

7 Emmett Vaughan explica o sentido da expressiio “affected with the public interest” no
contexto da atividade seguradora norte-americana: “Classical economists held that competition
serves the consumer by forcing inefficient firms out of the market, Contrary to this classical model,
which held that the failure of some firms from time to time was a wholesome phenomenon, the
public inkerest is not served by the failure of insurers, because of the resulting losses to policyholders
and claimants. The ‘vested in the public intesest’ rationale fot regulation of the insurance industry
holds that the insurance industry, like any other business holding vast sums of money in trust {or
the public, should be subject to government regulation because of its fiduciary nature. / Desides
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O terceiro momento, mais recente, foi vivido pela indtistria de seguros nos anos
de 1985 e 1986. Da metade para o final da década de 70, houve grande elevacio
nos juros pagos sobre investimentos de curto prazo no mercado financéiro. Os
seguradores, que até entfio aplicavam suas provisdes e reservas conservadoramen-
te, sentiram-se atraidos pela possibilidade de maiores lucros financeiros e redire-
cionaram seus recursos para os investimentos de curto prazo. Mais do que isso,
comegaram a captar riscos indiscriminadamente e a prémios baixos, assim obten-
do mais recursos para expandir tais investimentos. Quando os juros comegaram a
baixar no inicio da década de 80, a inddstria se viu em uma posicéo dificilima,
pois os lucros financeiros deixaram de ser suficientes para compensar as perdas
operacionais, que haviam adquirido grandes proporgtes. A estratégia denomina-

da “cash flow underwriting” levow.o mercada.a uma_ grande crise.5 7

Esta tiltima crise do mercado segurador norte-americano adquiriu dimenséo
significativa porque os seguradores tiveram liberdade para comercializar seguros
a prémios abaixo do minimo necessério para garantir o equilibrio operacional, bem
como para aplicar suas reservas e provisGes conforme o estrito critério da renta-
bilidade—K-por causa dessa experiéncia, entre outras razoes, tie-praticamente- - -
todos os Estados norte-americanos atualmente atribuem, por meio de lei, pode-
res ao ente regulador para Wn______jgﬂipirﬂg:;, de tal modo que a solvéncia

dos seguradores seja mantida e, conseqilientemeiite, os sinistros sejam sempre
pagos.® K)&j-‘ﬂw\‘y v '

A principal li¢do trazida pela experiéncia norte-americana € que o seguradaor
enfrenta um sério conflito de interesses no que se refere a aplicagfio das provisdes
para sinistros e demanis reservas. De umn lado, existe a necessiddde permanente de
fazer frente aos sinistros, 0 que recomgnda uma postura conservadora nas aplica-

C ﬁﬂll UL \V\.\;/w,,.mq..'if%/h’{;['hf/-

the solvency issie, there are certain other ‘public interest’ reasons that legislators have felt require
regulation of the industry. The complex nature of insurance contracts makes them difficult fora .
consumer to understand, even if he or she would attempt to do so. Regu‘laflom;e deemed .

necessary to_ensure that the contracts offered by insurance companies are_fair. and.that they are_

fgi‘r_lx_giiggd" ~ cf. Fundamentals of Risk and Ingurance; cit., p. 86.

8 Cf. Kenneth J. Meier, The Political Economy of Regulation: The Case of Insurance, cit., p.
88 s,

9  Cf. Banks McDowell, Deregutation and Competition in the Insurance Industry, cit., p. 35-
37. Em 1944, no caso United States v. South-Eastern Underwriters Association (322 U.8. 533), a
Suprema Corte norte-americana enfrentou duas questdes. A primeira consistia em determinar se
a competéncia para regular a atividade seguradora era estadual ou federal. A segunda dizia res-
peito & aplicabilidade ou ndo das leis federais antitruste & indistria de seguros. Decidiu-se que a
atividade seguradora estava sujeita As leis [edevais €, consequentemente, ngo Favia imunidade em’
relagie-no“Sherman-Antitrust-Act”. Em reacdo a essa decisiio, o Congresso norie-americano edi-
tou em 1958 o “McCarran-Ferguspn Act”, que atribuiu aos Estados a faculdade expressa de regu-
lar a atividade seguradora. Se essa regulagdo ndo fosse editada, aplicar-se-iam automaticamente
as leis antitruste federais. O resultafo ¢ que todos os Estados editaram suas leis e passaram a re-

gular a atividade seguradora. ,\
. ~ i
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¢Bes. De outro, cabe reconhecer que paicela significativa da receita do segurador
possui origem financeira, isto ¢, advém justamente da aplicaciio de suas provisdes
e reservas. £ inevitdvel, portanto, que o segurador procure aumentar a rentabili-
dade de seus investimentos. O problema € que a maior rentabilidade vem sempre
yassociada a maiores rilgos. No interesse da manutengio da higidez do mercado e
da protegio dos segurados, sempre se considerou necessdrio regular esse conflito

_ de interesses latente na gestio empresarial do segurador.
~ ,Em sintese, @ higidez econdmico-financeira ¢ tradicionalmente o fator prepon-

derante na regulagdo da atividade seguradora. Em regra, ela levou a que dois as-
pectos centrais dessa atividade fossem controlados: (i) gs pré i cobra-

dos pelo segurades e (ii) a formacgo e aplicacio de provisdes e reservas técnicas.
Pubesto i 4 bpnu/rﬁf’o

2.2 Livre concorréncia

Dois fatores levarami a que a livre concorréncia nunca tivesse sido considera-
da um fundamento relevante da regulagiio da atividade seguradora.

O primeiro € o temor de que a regulacio concorrencial gerasse competicio
excessiva entre os seguradores, o que levaria a dois possiveis caminhos. O primeiro
seria a oferta de prémios excessivamente baixos, que provocaria a quebra de em-
presas. Foi justamente isso que ocorreu na primeira grande crise do mercado se-
gurador norte-amFricano, conforme narrado no item anterior. O segundo cami-

. nho seria o da predacio entre concorrentes. Capital € o principal insumo das

empresas seguradoras e também ¢ um dos instrumentos de que se serve o agente
econdmico ao tentar excluir seus concorrentes do mercado. O temor semptre exis-
tente foi de que concorrentes dotados de grande poder financeiro tentassem ex-
cluir pequenos seguradores pela pratica de precos predatdrios, o que poderia ge-
rar a quebra destes e, conseqlientemente, severos prejufzos aos consumidores. Ao
invés de propor normas que impedissem tal conduta, a safda usualmente sugerida - .
pela doutrina consistia em manter 0 mercado concentrado, aumentar as. requisi- .
_1os para ingresso na atividade &, Sobretudo;controlar pregos, 2 - -

O segundo fator ¢ a histdrica descrenga em relagéo A capacidade do segurado
de escolher criteriosamente entre os servigos que lhe séio oferecidos. Alega-se.que
os contratos de seguros possuem cldusulas de compreensfio muito diffcil para o
consumidor.!! Além disso, estimular a concorréneia implicaria o surgimento de
novas modalidades de apélices, que trariam particularidades cada vez maiores e,
portanto, precos diferenciados. O segurado médio néo teria capacidade de selecio-
nar a melhor combinacfio de prego e cobertura oferecida, Em suma, o excesso de

10 Cf, Kenneth J. Meier, The Political Economy of Regulation: The Case of Insurance, clt.; p.
46-48.

11 Cf. Robert E. Keeton e Alan 1. Widlss, Insurance Law, cit., p, 954-957.
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possibilidades de escolha, aliado A dificuldade na compreensfo do que é oféreci-
do, tornaria sem efeito os beneficios que a livre concorréncla poderia trazer aos
segurados,

Somando os fatores acima, a doutrina costumava ver mais desvantagens do
que vantagens no estabelecimento de uma regulagiio concorrencial da atividade

allat

seguradora, Qutra postura doutrindria até hoje bastante freqiiente‘é_cam

higidez acima de qualquer outro vallor12 de que resulta descaso para com a livre

concorréncia. ———
—_——

2.3 Protecéo do consumidor

Ao lado da higidez, a protegiio do consumidor sempre foi um fundamento im-
portant{ssimo da regulagiio da atividade seguradora.® Ao menos dois motivos para
essa afirmacfo foram vistos nos itens anteriores: de um lado, a crenca na incapa-
cidade do consumidor de avaliar e escolher contratos de seguro; de outro, a falta
de confian¢a na livre concorréncia como um instrumento capaz de produzir pre-
¢os razodveis e servigos de qualidade para o consumidor.

Quanto ao primeiro motivo, cabe mencionar duas observagdes muito fregiien-
tes na doutrina: em primeiro lugar, hd uma grande gssimetria de informacio en-
tre segurador e segurade. Em segundo lugar, o poder de barganha do ségurador
é normalmente muitas vezes superior ao do segurado. Vejamos mais detidamen-
te o sentido dessas observagdes.

O problema da assimetria de informagéo pressupte que o segurador possui
sempre mais informacdes do que o segurado sobre o contrato de seguro a ser fir-
mado entre ambos. O segurador detém estat(sticas sobre sinistralidade, enquan-
to o segurado possui somente uma percepgio subjetiva do risco em questdo. Além
disso, os termos da apélice sdo de diffcil compreensfo para o segurado — daf se-
gue que este saberd sempre menos do que o segurador sobre o que estd sendo
contratado.l? Isso se agrava pelo fato de o segurado niio raro receber as condi-

12 £ o caso de Stiglitz — cf. Derecho de Seguros, cit.; e Controle do Estado sobre a Ativida-
de Seguradora, cit.

13 Cf. Erich R. Prolss, Versicherungsaufsichisgesets, cit., p 60 s.: Michel Pierre, European
Union; Insurance Directives, cit., p. 91-94; Robert E, KeetoneManI W].dlss Insurance Law, cit., p.
938.939; e Banks McDowell, The Crisis in Insurance Regulation, cit., p. 31-37,

14 A esse respeito, )} importante a ligio de Kenneth S. Abraham: “Whether the insured was
informed abotit what he putchased thus serves as one of the tests for legal intervention to promote
equity. If insureds are informed, then the market for insurance will furiction more eficiEntly Decause
insureds will be better equipped to make cholces that serve their interests. But concern with

informatlon imbalance also represents the, law’s commitment to the value of informed decision

making in {tself. Promoting informed assent furthers the freedom of contract ideal of individuals

who bargain at arm’s length and fashion an agreement that suits their mutual needs” (cF, Distributing
isk: Insurance, Legal Theory, an ic Policy, clt,, p. 32).
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¢Oes gerais de sua apdlice sé apds ter contratado o seguro. A salda apontada pela

doutrina aqui ¢é clara: cabe & regulacfio impor ao segurador _d_gmﬂgw
informagdo. Isso inclui, entre outras coisas, o dever de redigir apdlices e demais”
ifstrumentos contratuais de forma clara e simples.

Quanto A disparidade entre os poderes de barganha de segurador e segura-
do, o problema ndo reside propriamente no fato de que o segurador possui maior
poder. O problema estd no uso desse poder para obter vantagens que o segurador
ndo teria se houvesse uma relagdo equéinime com o segurado. Para evitar que isso
ocorra, a doutrina costuma afirmar que o ente regulador deve analisar o contel-

" do das apélices que lhe sdo submetidas e modificd-las conforme seja necessario

para eliminar cldusulas claramente abusivas.!> Dal segue a concepcéo tradicional
de que contratos de seguro. sé.podem sercomercializados apds terem sido apro-
viidos pela Administrac8o Piblica.

Soma-se As consideragdes acima uma preocupacio histérica no metcado de
seguros: a discriminagio dos segurados. Vimos no Capltulo 5 que a boa técnica
securitdria recomenda tratar os segurados W Em principio, portan-
to, nfio deveria haver desacordo entre essa técuica e a garantia constitucional de
igualdade. A questao, entretanto esté longe de ser resolvida com essa simplici-
dade. -

Com efeito, ha diversos problemas a serem enfrentados pelo regulador. Cita-
remos aqui trés deles, que serfio suficientes para revelar a amplitude da questio.

O primeiro diz respeito 4 tendéncia do segurador a refinar os crlténos de cons-
tituigio de grupos de segurados de forma a atingir o grau mAximo de homo-
geneidade. Isso significa que ele provavelmente agrupard segurados ein fungao
dé’elementos como sexo, etnia e idade. A titulo exemplificativo, se as estatisticas
disserem que mulheres tendem a viver mais do que homens, o desejo do segura-
dor serd separar mulheres e homens no que se refere ao seguro de vida. Agindo
dessa forma, o segurador cobrard prémios maiores des homens, ainda que estes
nada possam fazer para eliminar o fato natural de que sua expectativa de vida ¢
menor do que a das mulheres. Outra vantagem do segurador serd calcular com
maior eficiéncia os prémios aplicdveis a homens e mulheres, pois o grau de
homogeneidade de ambos os grupos serd mais elevado, o que propiciara estatfsti-

15 Abraham define sucintamente a questfio: "The insurer’s power to dictate policy terms
is itself sometimes sufficient to influence legal determination of the rights of insurer and insured”
(cf. Distributing Risk: Insurance, Legal Theory, and Public Policy, cit., p. 33). Na mesma linha, Stiglitz
frisa gue o Estado deve controlar o contelido das apélices, das propostas e dos questiondrios de
seguros, zelando para que sejam "legitimos” (v, g., conforme o direito), “eqiitativos” (v. g., despi-
dos de abusos) e transparentes (v. £., claros e compreensiveis). Segundo o autor, £ cldusula abusiva

" “toda aquela que tenha por objeto ou por efeito provocar um desequilfbrio significative entre os

direitos e as obrigacdes das partes que derivem de um contrato”, Cabe & autoridade reguladora
impedir cldusulas desse tipo nas apdlices de seguro (cf. Controle do Estado sobre a Atividade Se-

_ guradora, cit., p. 43-47).
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cas e caleulos de probabilidade mais exatos. Dados esses fatos, a pergunta que se
faz é: devemos considerar licito que o segurador realize esse tipo de discrimina-
¢&o? O problema niio € nada trivial, sobretudo nos casos em que os critérios de
selegdo do segurador dizem respeito a caracterfsticas naturais dos segurados (.
€., sexo, etnia e idade). Nesses casos, os segurados nada podem fazer para elimi-
nar ou reduzir o risco inerente a sua condiciio, Daf a pergynta: é ljcito qye eles

paguem ym prémio maiselovade2s  § ‘0(-1' A ang |

O segundo problema guarda {ntima relagéo com o primeiro. Conforme o agru;

pamento de riscos é feito, o segurador se interessard em segurar apenas riscos bons }i}( A
i,

deixanda de lado o riscos ruins.!? Se ele nao proceder dessa mancira e coloca
todos 0s riscos em um mesmo grupo, a tendéncia é de que a porcentagem de ris-
cos ruins se eleve excessivamente em rela¢do ao todo. Essa tendéncia decorre do
fato de que os segurados detentores de riscos mais elevados sempre se interessa-
réo em participar do grupo de segurados detentores de rjscos menores. O objeti=
vo & claro: diluir riscos ruins em riscos bons e, dessa forma, reduzir o prémio de-
vido ao segurador, '

Ocorre que a estratégia dos segurados detentores de riscos elevados teria um
efeito nocivo sobre a carteira do segurador, qual seja, o de torné-la uma carteira
repleta de riscos ruins.'® Isso forgaria o segurador a cobrar prémios mais eleva-
dos, o que naturalmente afastaria cada vez mais os riscos bons de sua carteira, pois
estes seriam atrafdos por carteiras de seguradores que fizessem a selecfio entre
riscos bons e riscos ruins,

56 pode ser wna, portanto, a solugiio técnica dada pelo segurador: segregar
riscos bons e riscos ruins, aceitando apenas os primeiros. Ainda que perfeitamen-—
te legitima do ponto de vista técnico, a solugdo ¢ questiondvel do ponto de vista
Juridico. Afinal, é licito que o segurador se recuse a prestar,;ser¥igos a grupos de-
tentores g_e_riiggﬁﬂaE F{eyados? ﬁ_ L A @ r’qatl‘/ff\’ - - o

Por fim, o terceiro problema diz respeito ao fato de muitas vezes o segurado
conhecer melhor os riscos a que estd exposto do que o segurador. Esse fato é ca-

16 Para uma visdo ampla da questdo, v. Kenneth S. Abraham, Distributing Risk: Insurance,
Legal Theory, and Public Policy, cit., cap. 4.

17 A linguagem empregada visa a distinguir entre o risco elevado e o risco reduzido de
sinistro. Uma pessoa que jamais tenha tido vma doenga e leve uma vida sauddvel serd vista como
um “risco bom”. Por outre lado, wma pessoa que tenha péssimos cuidados com sua saiide e apre-
sente win histérico de elevado consumeo de servigos médicos serd evidentemente classificada como
um “risco nim”,’

18 Esse é o problema da chamada “adverse selection”, A doutrina norte-americana o con-
sidera fundamental na regulagio da atividade seguradora, Keeton o define com clareza: “Whenever
a large group of potential insureds are treated alike irrespective of some factor that differentiates
them as insurance sisks, a disproportionately high percentage of applications for such insurance

tends to come from the less desirable applicants because they get the better bargain, This_is the .

S

principle of adverse selection” (cf. Basic Text on Insurance Law, cit., p. 8).
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paz de lévar o segurador a aumentar os prémios aplicdveis a todo o grupo de se-
gurados, o que pode gerar discriminagio em relagio a muitos deles, ou mesmo
excluir alguns. Esse fenémeno ocorre com freqiiéncia no seguro de satide para
pessoas idosas.!® O segurador ndo tem condigio de avaliar se as informacdes que
recebe dos segurados sobre seu estado de satide séio todas corretas e se o custo de
obté-las por meio de exames médicos detalhados ¢ elevado demais. Temendo que
os problemas de satide dos interessados sejam maiores do que o esperado, o se-
gurador se rectsa a-oferecer o segurd, ou o oferece a prémios elevados demais,
1de tal modo que apenaF'alguns terdo condigio de pagar. O resultado é que mui-
tos acabam discriminados ou porque foram excluidos, ou porque pagaram mais

- do que deveriam. Mais uma vez, cabe perguntar se a conduta do segurador nio

seria discriminatéria e, portanto, il{cita.

As perguntas acima ser4o'enfrentadas no Capitulo 9, que ser4 dedicado a pro-
por normas de regulagio para a atividade dos seguradores diretos. Sua formula-
¢do no presente capftulo tem o propdsito de chamar a'atencio para o fato de que
fiem sempre o COMportamento economica ional da empresa seguradora
estard em conformidade com os prineipios da ordem jyridica. E a doutrina tradi-

cionalmente afirma que esse desacordo deve ser resolvido por meio de regulacio,

que deverd impor A empresa seguradorallimites juridicos % sua racionalidade es-
tritamente econdmica.?® : . J ‘@F{—\
S LNO\WL‘Y”;‘“ o ﬁ“g dff

19 Cf. George A. Akerlof, The Market for "Lemons”: Quality Uncertainty and the Market
Mechanisnt, cit. O autor se pergunta o seguinte (p. 492-493): “It is a well-known fact that people
over 65 have great difficulty in buying medical insurance. The natural question arises: why doesn't
the, price rise to matclh the 1isk?” E a resposta que ele oferece - ¢ procura justificar matematica-

-mente - € a seguinte: "Qur answer is that as the price level rises the people who insure themselves

will be those, who are;%m@tain that they will need the insurance; for error in medical

check-ups OITS “with older patients, and so on make it much easier for the applicant
to-assess the risks involved than the insurance company. The result is that the average medical

conditien of insurance applicants deteriorates as the_price level rises — with_the result that no

insurance sales may take place at any price.”

20 McDowell, por exemplo, € categérico: “Insurers prefer to have thelr classifications fine
enough to separate classes of policyholders when there are substantial differences in the risks, They
feel the better risks ought to be separated from the poorer risks if at all possible. Otherwise, the
principle‘mm‘serﬁm%_pﬁ' ‘and there will 58 a disproportionately large group of
poorer risks in the pool, This starts the cycle where actuarially the rates have te be raised, driving
even more of the good risks out of the pool, so the rates need to be raised again, and so forth. On
the other hand, the classifications cannot be too fine or the administrative cost of applying them
will be so high as not to justify the savings of refined categorics. {...] If insurance were deregulated,
it is not obvious chat the Industry’s classifications would be nondiseriminatory since the industry’s
motives are business efficiency and profitability, ¥nils That do not go hand In hand with
nondiserimination. Of course, the suspect constitutional categories of race, religlon, and natlonal
origin would not be classifications that could be used, even in an unregulated market. The most
interesting debate about defensible classificatlons at the moment concerns gender-based categories.
Insurers would like to use them because sex is one of the best predicters on mortality and a
surprisingly good one in that most important of Liabllity categories — automobile accidents. On the




102 Direlto de Seguros * Ribeiro

As consideragGes apresentadas tiveram o propdsito de demonstrar que a pro-
tegdio contratual do segurado sempre foi tratada de maneira muito abrangente pela
doutrina, Varidveis concorrenciais essenciais da atividade do segurador ~ prego e
condigBes gerais da apdlice ~ sempre estiveram entre os objetos da regulagio es-

§ tatal, ante a percepgio de que o consumidar precisa ser tutelado e que a livre
concorténcia ndo € um instrumento eficaz de tutela no mercado de seguros

Qﬁ?\ﬁ W«*’

A cooperagfio ¢ historicamente tratada no camfio dos seguros sob dois aspec-
tos: o primeiro é o da acfio entr: aclost que se refinem para formar coo-
perativas de seguros. O segundo aspecto é o da cooperagio entre seguradores.

e ——="

O primeiro aspecto jd foi examinado noslcm necessdrio,
portanto, abord4-lo novamente neste capitulo. Basta lembrar que as.cooperativas
constituem uma notével forma jurldica de organiza¢io da empresa seguradora,
tdo significativa na histéria dos seguros quanto as sociedades de capital. Ja no que
diz respeito ao segundo aspecto, cabe tecer alguns comentirios. ‘

A cooperagdo entre seguradores sempigyecebeu tratamento doutrindrio pré-
prio e desvinculado do direito concorrenci Hé fortes razdes para isso, que tém
sua origem em dois outros fandam ulacfio: a higidez do seguradore a
proteie-doconsumider—- Mgt e Loyl £ wpptyn L

" No Capftulo 5, observamos que um dos pllares dl} planejamento empresarial
do segurador ¢ a Lei dos Grandes Ntimeros.? Ela nos diz que quanto mais ele-
mentos formarem o grupo de riscos da mesma espécie, mais exatas serfio as esta-

2.4 Cooperacio

tisticas sobre a conversiio desses riscos em sinistros. Daf segue que a reunio de.

seguradores para elaborar conjuntamente suas estat(sticas pode gerar grande efi-
ciéncia, pois cada um deles passard a_ conhecer melhor a taxa de sinistralidade dos

nscos.soliSuELge_stao e_conseqilentemente terd melhores condicdes de estabele-

cer o prémios a serem cobrados dos segurados.??

other hand, sex, like other suspect categories, is outside the individual conirol of any member, and
we increasingly feel as a moral, cultural, and tegal prineiple that people should not be penahzed
or benefited merely becaupe of group membership” (cf. Deregutation and Competition in the
Insurance Industry, cit., p. 39).

21 No direito concorrenclal, a cooperagiio entre concorrentes 'tende a ser tratada mais
restritivamente do que no campo da regulagfio da atividade seguradora, dado o risco constante de
ser utilizada como instrumento de cartelizagio do mercado. Para uma andlise aprofundada do tema,
v. Calixto Saloméo Filho, Direito Concorrencial: as Estruturas, Malheiros, Sgo Paulo, 2002, cap. 4.

22 Segundo a Lei dos Grandes Ndimeros, a diferenca entre a probabilidade tedrica e a ve-
rificagfio empirica da ocorréncia de um evento serd tanto menor quanto maior for o némero de
elementos da populagfio,

23 Keeton et al. resumem a poslgﬁo tradiclonal da doutrina sobre a questido: “The rate

regulation legislation enacted by many states during the immediate aftermath of the McCarran-
Ferguson Act allowed insurers to cooperate In gathering and sharlng data for rating purposes. The

atlay

t_ﬂ_
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Se niio for permitida a elaboragfio tonj atfsticas, os seguradores in-

dividualmente poderfo errar mais. Isso porque a estatistica individual poderd
indicar uma taxa de sinistralidade abaixo do cotreto, levando o segurador a cal-
cular prémios menores, que podem comprometer sua capacidade financeira, Sa-

~ bendo da possibilidade de cometer esse erro, o segurador pode langar mio de uma

margem de seguranca excessivamente alta no cdlculo do prémio, levando o con-
sumidor a pagar mais do que ¢ necessidrio pele seguro, Em qualquer uma das si-
tuagdes, o segurado é sempre prejudicado.

Além disso, hd outro motivo para que a cooperacio entre seguradores seja
incentivada: vimos nos itens 2.1 e 2.2 que o risco de predacio entre concorrentes
da industria seguradora sempre foi considerado umna fonte de preocupagﬁo para

propicio & COOPerauJumaegura [§) (ki faamne —

Mas néo € s6. Se por um lado a cooperacéo deve ser esumulada para a conse-
cucio de fins juridicamentfe positivos {maior seguranca e prémios mais adequa-
dos para o segurado), por outro ela nao pode servir de instrumento de agdes con-
certadas entre seguradores no intuito de obter lucros extraordinérios.?” O fato de
a cooperacéio ser usualmente permitida na industria seguradora refor¢a a neces-
sidade de controld-la, pois na auséncia de regulacéio o risco de cartelizacéio é ele-
vado,

Em sintese, a cooperacgio € também vista como um importante fundamento
de regulacio. Ao lado da higidez do segurador, da livre concorréncia e da prote-
¢do do segurado, a cooperagao completa a base das normas que historicamente

regulama_agﬂdﬂde-s

3 A atual tendéncia a desregulamentacéo da atividade
seguradora

Néste tdpico veremos quie os fundamentos apresentados vém sendo critica-
dos por tedricos que defendem a necessidade de desregulamentar (ou desregular)

near universal approval by the states of cooperation among insurers in the process of setting
premium rates can be justified as a way of producing more comprehensive data. Indeed there is
llng_lz_gl_i_LdLsp_uLg_abogt the nﬁe;Lfou:ooperatlon among insurers for this purpose™ (cf. Insurance
Law, cit., p. 961).

24 Cf. Banks McDowell, Deregulation and Competition in the Insurance Industry, cit., cap.

'1; e Emmett Vaughan, Fundamentals of Risk and Insurance, cit., cap. 6.

25 Novamente € qul transcrever a ligio de Keeton; “Cooperation to achieve a larger data
base for credible predictions of future claim costs is plainly in the public interest. Cooperation to
achieve unifermity of rates is a vastly different matter because it stifles competition” {cf. Insurance
Law, cit,, p. 962).
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a atividade seguradora.?® Em linhas gerais, esses tedricos apontam falhas nas
normas vigentes para concluir que a regulacio nio serve aos propdsitos para os
quais foi eriada. Na auséncia de uma saida normativa, sustentam que o caminho
deve ser a desregulamentaciio.

A livre concorréncia é vista como o grande instrumento de mudanca do mer-
cado de seguros, acusado de graves ineficiéncias. Na visdo dos tedricos da desre-
gulamentacio, a falta de estimulo 4 livre concorréncia 2 ivamente
elevados e pouca oferta de-novos-servigos.ao-consumidor. Estimular a cmppetl-
¢dio entre seguradores, contudo, nfio seria uma tarefa da regulagio.” Deve-se
deixar que o mercado funcione livremente, pois nesse processo os seguradores mais
eficientes serfio selecionados e o consumidor passard, mais cedo ou mais tarde, a
sentir os efeitos benéficos da concorréncia.?®

A posigdo tedrica acima descrita gera efeitos sobre todos os demais fundamen-
tos de regulaciio da atividade seguradora, a comecar pela cooperagio. O movimen-
to da desregulamentacio ainda aceita acordos cooperativos entre seguradores,
porém a tendéncia crescente & considera-los ilicitos, dado o potencial risco de
colusiio que eles trazem em si.?? f‘%mi’lﬁﬁ‘fse*gﬁ?ﬁb?é's’deveriam ter condigBes

de fazer cdlculos atuariais precisos poi conta prépria. Agueles que nfio o conse- -

guirem devem ser eliminados do mercado, porque menos eficientes.

Nesse contexto, também a protecio do consumidor merece ser amplamente
revista. O tradicional sistema de controle estatal de precos e condicdes gerais de

apélices deve ser eliminado, pois impede que novos servicos sejam desenvolvidog’

com a rapidez e o dinamismo que o mercado requer. Cada vez mais as apdlices
comportam. clausulas especnals desnnadas a atender a nécess Tiad_"EfspeciﬁcaS dos
08 teorlcos da desregulamentagao presumem sempre beneﬂca ao consumldor, nio
deve ser freada pela atividade do regulador.

26 Cf. Martin Brownbridge, Policy Lessons for Prudential Regulation in Developing
Countries, in Development Policy Review, Oxford, Blackwell, 2002, p. 305-316; OCDE, Conipetition
and Reloted Regulation Issues in the Insurance Industry, cit.; Michel Pierre, European Union; Insurance
Directives, cit.; Ray Rees e Ekkehard Kessner, European Insurance Markets. Regulation and Efficiency,
cit.; e Ray Rees et al., Regulation of Insurance Markets, in The Geneva Papers on Risk and Insurance
Theory, n® 24, 1999, p. 55-68. McDowell faz uma andlise aprofundada do movimento em prol da
desregulamentagiio do mercado de seguros (cf. Deregulation and Competition in the Insurance
Industry, cit., e The Crisis in Insurance Regulation, cit.).

27 Pierre é explicito quanto a isso: “... deregulation was needed for the new EU market
which was to emerge to be genninely competitive, for the benefit of consumers and of European
insurance industry” (cf. European Union: Insurance Directives, cit., p, 94).

28 Cf. Ray Rees et al., European Insurance Markets. Regulation and Efficiency, cit., p. 381.
Os autores sugerem que a possibilidade de falé—lﬂg_ggmpmsasegllradora & 0 mecanismo mais
eficiente de controle concorrenciall

29 CI. OCDE, Competition and Related Regulation Issties in the Insurance Industry, cit.,
p. 73.
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Assim, controles de prémios e condi¢bes gerais devem ser eliminados em fa-
vor de competicio mais intensa entre os seguradores, Deve permanecer apenas o
chamado cowt_@lﬁp_a;_nma,nu seja, aquele capaz de.assegurar que 0s
consumidores sejam informados com clareza e abrangéncia sobre o contetido das
apdlices que lhes sdo oferecidas. Isso serd suficiente para que fagam a escolha
certa,3

Os tedricos da desregulamentacfio admitem, contudo, qite deixar os segura-
dores concorrer livremente — isto ¢, sem regulagéio ~ implica o risco de que con-
dutas anticoncorrenciais passem a ser usadas como instrumento de dominacgio do
mercado. Partindo da pressuposto de que a tentativa do ente regulador de repri-
mir tais condutas néo sqt4 bem-sucedida, esses tedricos curiosamente propfem o

umento do controle de higidez.?! A idéia & que os requisitos de capital mfnimo e

. tapacidade financeira sejam elevados, de tal modo que o segurador tenha condi-

c;ao de superar eventuais condutas predatérias de seus concorrentes. O resultado
" dessa proposta acaba sendo, portanto, a elevagio generalizada das barreiras A
enirada. Sua curiosidade est4 no fato de que maiores bdrreiras A entrada impli-
cam redugdo da concorréncia, ou seja, provocam justamente o resultado coniré-
rio Aquele almejado pela desregulamentagdo. Donde se ¢o dadeira
proposta 36 pode ser a de que menos concorrentes-detados-de-maiorcapacidade
ﬂ@hx&m&m&mummemadmﬁmoﬁé régiilacio,

Séo muitas as criticas que podem ser feitas a esse movimento tedrico, confor-
me veremos no tépico seguinte. .

4 Analise critica da atual tendéncia e revisio dos fundamentos
de regulacao

4.1 Higidez ecoht_’imigo-ﬁnanceira do segurador

As exigéncias regulatdrias relativas & higidez econdmico-financeira do segu-
rador versam normalmente sobre os seguintes aspectos de sua atividade: capital
mfnimo, patrimdnio liquido, formacéo e aplicagio de provisdes técnicas e reser-
vas.’? Como vimos acima, os teéricos da desregulamentaciio propdem que essas

exigéncias sejam _mai osas, de tal modo que a higidez seja instrumental 4
livre concorréncia. Tal propostalcarrega em si uma contradi¢do insoltvel.

Ay

30 Cf. Ray Rees et al., European Insurarice Markets. Regulation and Efficiency, cit., p. 377-
383. )

31 Cf. GCDE, Competition and Related Regulation Issues in the nsurance Industry, cit., p.

32 O atval tratamento que a regulagiio di a cada um desses aspectos serd visto porme-
norizadamente no tépico 4 do Capitulo 7.
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Aumentar os padrdes de higidez pofie ser necess4rio para proteger a integri-
dade patrimonial do consumidor, por¢m n&o pode ser admitido como instrumen-
to de promogfo da livre concorréncial Réquisitos de capital minimo e patrimaiiio
liquido sao tfpicas barreiras A entrada, que tém por resultado dificultar o ingresso
de no entes n rcado.3? O mesmo pode ser dito em relagio ao con-
trole de formagio e aplicagdo de provisGes técnicas e reservas, pois restri¢des i
liberdade do agente econdmico de dispor livremente de seus recursos financeiros
tendem a afastd-lo da atividade em questio. Afinal, se ele puder aplicar os mes-
mos recursos de maneira mais rentdvel em outro lugar, por que niio o faria?

Assim, um controle de higidez excessivamente rigido representa um eviden-
te entrave i li neorréncia Dir-se-ia, entretanto, que isso depende do concei-

to de livre concorréncia que adotarmos, Admitindo-se que a ¢oncorréncia no
mercado de seguros deva ser travada entre poucas empresas formadoras de um

oligopélio, argumentar-se-ia que o controle mais riW é im requi-

sito indispensdvel a quem quiser concorrer. Essa concepgio & equivocada por trés
razfes,

Primeiramente, se pudermos facilitar a entrada de novos concorrentes no
mercado sem colocar em risco a integridade patrimonial dos consumidores, ndo
haverd incompatibilidade entre higidez e livre concorréncia. Esse &, aliss, um

objetivo a ser sempre perseguido pelo regulador: que a regulacio concretize de
——'_‘—-———._________g—-' -

»\formuompatmgs_s_emﬁmdamentos.

%,\p\ Em segundo lugar, estimular a formag@o de estruturas de poder econdmico
)

ode ser arriscado do ponto de vista da higidez.>* Se a indiistria de seguros for

"\ constitufda apenas por poucas grandes empresas, a estabilidade do mercado po~

derd ser mais afetada do que se houvesse um niimero maior de empresas de me-’

f‘r\/ nor porte. A razio € simples: se um grande segurador enfrentar uma crise finan-

ceira, chegando ou n#o a quebrar, 0s consumidores se tornario receosos de per-
der sua protecio patrimonial. E possivel imaginar que-muitos solicitarfio o cance-
lamento de suas apdlices e passarfio a outros seguradores, ou mesmo que indeni-
zagOes de maior vulto nfo serdo pagas. Qualquer um désses fatos levard a que mais
segurados tomem a del:isﬁo de trocar de segurador, O efeito dessas decisdes indi-
viduais serd desastroso, pois os recursos financeiros desse segurador tenderdio a
se esvaziar, 0 que provavelmente levard mais segurados a tomar a mesma atitu-

v

33 Segundo Herbert Hovenkamp, “a barrier to entry is something that permits incumbents
to price monopolistically for a soclally unacceptable period of time before effective entry restores
price and output to the competitive level” (cf. Federal Antitrust Policy. The Law of Competition and
its Practice, cit., p. 523). ’

34 Ct. Calixte Salomio Rilho, Condutas Antlconcorrenciais no Setor Bancdrio, in Revista
de Direito Mercantil, Industrial, Econdmico e Financeiro, n® 114, p, 51-62,

allas

allas
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{- ] poder seja usadoe para a-pritica_de condutas predatdrias pass:
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de, e assim por diante. Nesse cendrio, é quase certo que eventuais novos sinistros
néo terdo como ser indenizados.?*

Dir-se-ia que os fatos acima poderdo se suceder também com um segurador
. de menor porte. A diferenca, entretanto, estd no fato de que a crise de um segu-
rador de menor porte produzird externalidades negativas menores.3® Néo s6 o
grupo de segurados atingidos diretamente pela erise serd menor, mas também seus
efeitos provavelmente nfo se alastrarido pelo mercado, ou seja, nio afetariio
clientes de outras empresas seguradoras. Estes tenderfio a perceber a crise de um
segurador de menor porte como um evento isolado. No entanto, se houver ape-
nas grandes seguradores no mercado, a crise financeira de qualquer um deles
preduzird externalidades negativas suficientes para contagiar os demais, provo-
cando a chamada crise sistémica, :

$  Por fim, se permitirmos que apenas empresas dotadas de grande poder finan-

~

ceiro atuem no mercado, € se este'néo for dotado de regras concorrenciais pro-
\prias (conforme sugerido pelos tedricos da desregulamentaciio), o risco de que esse
Ta Sel grande.
Seguem dai duas provdveis conseqiiéncias: a quebra e exclusio de concorrentes,
bem como a decisfio de nio ingressar no mercado por parte de concorrentes po-
tenciais. Ambas terfio efeitos altamente nocivos para o consumidor, a primeira
delas atacando diretamente sua integridade patrimonial.®®

A partir do acima exposto, conclui-se que o controle excessivo da higidez eco-
ndmico-financeira do segurador pode trazer problemas sérios para o consumidor.
Ou seja, o resultado tende a ser justamente o inverso do que propugnam seus
defensores. Isso nfo significa, contudo, que a higidez nfo deva continuar a ser um
dos fundamentos da regulagiio. Ao confrario, o arguinentos tradicionais da dou-
trina apresentados no item 2.1 devem ser mantidos e considerados plenamente

35. Rachel Sziajn descreve com clareza a ocorréncia desse fenémeno no sistema financei-
ro: “a reacho a rumores sobre a solvéncia de qualquer instituicdo financeira desencadeia atitudes
bruscas de protegiio, de garantia dos depésitos e/ou aplicagdes sob a forma de sagues que acabam
por levar a instituicdo & situagiio de insolvéncia, pondo em risco todo o sistema” (cf. Regulagiio e
Concorréncia no Sistema Financeiro, in Concorréncia e Regulagdo no Sistema Financeiro, Sao Pau-
lo, Max Limenad, 2002, p. 247).

36 O conceito de externalidades negativas foi exposto no Capltulo 5, item 5.2, supra.

) 37 Ao justificar a necessidade de regulagéio especifica do sistema financeire, Rachel Sztajn
ensina que: “de outro lado, é certo que competigdo sem regulagio também seria nefasta na medi-
da em gue permite priticas predatorias com aumento de riscos para os depositantes/aplicadores/

- investidores” (cf. Regulacdo e Concorréncia no Sistema Financeiro, cit., p. 250).

38 Ao justificar a necessidade de uma regulagiio concorrencial do sistema financeiro,

Salomio Filho aponta que “(a)s condutas anticoncorrenciais, em sua maioria, visam a exclusiio o

- concorrente. A sua prdtica pode levar entfo até mesmo i quebra de instituiches financeiras, temor

dos temores das autoridades governamentais. Portanto, garantia de seguranca do sistema e garantia

da concorréncia sio conceitos insepardveis” (cf. Condutas Anliconcorrenciais no Setor Bancério,
cit., p. 54).
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vilidos. O que se quer enfatizar ¢ apenas que o conirole de higidez ndo deve ser
excessivo, ou seja, ndo deve ir além do estritamente necessério para garan

tegridade patrimonial dos segurados ados. e N

4.2 Livre iniciativa e livre concorréncia

Tanto a doutrina tradicional como a nova tendénc:a a favor da desregula-
mentagio concordam que a livre concorréncia deve ser promovida no mercado de
seguros. A discordancia estd apenas no modo e na intensidade com que isso deve
ocorrer. Enquanto a doutrina tradicional sustenta que a livre concorréncia é se-
cundaria em relagéo 2 higidez do mercado e & protegéio do consumidor, o movi-
mento em prol da desregulamentagdo argumenta que efa é a chave para resolver
todos os problemas do setor. No  entanto, seus seguidores créem que a livre con-
corréncia deve ser promovidagomente por meio das leis antltrusTg)lsto ¢, semuma _
regulamentacéo especifica da indisiiiadesegourosm—"" '

Ambas as tendéncias séo passiveis de cnI ticas, que.podem ser resumidas a dois
pontos. Primeiramente, a livre concorréncia deve ser tratada em separado da li-
vre iniciativa, que merece ser vista como um fundamento adicional da regulacio.
Em segundo lugar, ela deve ser colocada ao lado dos demais fundamentos de
regulagiio da atividade seguradora, o que implica a existéncia de uma regulamen-
tagdo concorrencial prépria dessa atividade. Passemos ao exame de cada um des-
ses pontos.

\1'_'3 '5{ 5 (e \3\ qq-(lj.h VAL

a) Livre iniciativa como fundamento adicional da regulatio

A lei concorrencial brasileira inclui a livre iniciativa como um dos valores a
serem tutelados pelo sistema concorrencial (Lei n° 8.884, de 11 de junho de 1994,
artigo 19), a sugerir que livre iniciativa e livre concorréncia sfo conceitos comple-
mentares, passiveis de serem tratados conjuntamente. -

A livre iniciativa diz respeito A liberdade mais ampla de agir no campo eco-
némico: liberdade de contratar, consumir, trabalhar e empreender.?® Em outras
palavras, trata-se da pioj e(;ao da liberdade individual no plan
culagao e dlsmbmg_ao das riquezas, que se traduz na-livreescolha e no livre aces-
so s atividades econdmicas.*® T

“Fm se tratando da atividade seguradora, a livre iniciativa diz respeito 3 liber-
dade de ingressar no mercado e passar a oferecer servicos securitérios i coletivi-
dade. Sabemos que essa liberdade deve estar sujeita a limitagGes, pois o desem-

39 CF. Cristiane Derani, Privatizagdo e Servios Pitblicos: As Acées do Estado na Produgdo
Econémica, Sho Paulo, Max Limonad, 2002, p. 202 s.

40 Cf. Luiz Gastdo Paes de Barros Ledes, O Dumping como Forma de Abuso do Poder Bco-
noénico, in Revista de Direito Mercantil, Industrial, Econdmico e Financeiro, n° 91, 1993, p. 5-15.

Por que Regular a Atividade Seguradora Privada? 109

penho das fungbes de segurador exige o preenchimento de uma série de requisi-

tos, que por sua vez guardam fntima relagio com a protegéio da integridade
patrimonial dos consumidores. Assim, a livre iniciativa precisa ser compatibilizada

com o fundamento da higidez econdmico-financeira do segurador. Para que esse
fundamento néo prevaleca e a livre iniciativa seja concretizada, ¢ preciso obser- U
var a realidade do mercado com ¢ objetivo de elaborar as normas que sejam ca-
pazes de garanti-la." Isso ndo significa que o direito deve se submeter s regras

do mercado; ao contrério, é papel do direito garantir que este funcione de tal modo

que a livre iniciativa seja preservada.*?

A realidade do mercado de seguros brasileiro € a de ¢levada concentragiio
econdémica.”® E também, conforme veremos no capftulo seguinte, uma realidade
de muitas regras destinadas a preservar a higidez do sistema segurador privado,

Normas de higidez séo tlpicas barreiras 4 entrada e, portanto, redutoras da
livre iniciativa.*! Elas permitem que concorrentes j4 presentes no mercado eteveny™
seus pre¢os a niveis excessivos sem que concorrentes potenciais ingressem na ati-
vidade e passem a oferecer produtos a pregos competitivos. W

portanto, o de prejudicar T bém-estar do_consumidor, 43

Assim, garantir a livee iniciativa na atividade seguradoraé um}i‘mrﬁa que

.consiste, antes de tudo, em eliminar barreiras regulatérias'desnecessirias‘ou ex-

cessivas.®® Desnecessarias sdo 45 barreirasque nao se justificamn] por outros fun-
damentos de regulagido. Excessivas sdo aquelas que, mesmo encpntrando justifi-
cativa em outro fundamento, excedem os limites do que seria sufjciente para as-

L ann-
™ J.H\!MU
41 Cf. Ernst-Joachim Mestmicker, Die Wirtschaftsverfassung in der Europdischen Union,
Bonn, Rheinische Friedrich-Wilhelms-Universitit Bonn, 1993, p. 4:

42 Cf. Emnst-Joachim Mestmicker, Wirtschaftsordnung und Staatsverfassuﬁg, in Recht und
dkonomisches Gesetz: Uber die Grenzen von Staat, Gesellschaft und Privatautoriomie, 2. ed., Baden-
Baden, Nomos, 1984, p. 33-68, .

43 CF. Capltulo 3, tépico 3, supra.

44 Cf. Stephen Breyer, Regulation and its Reform, Cambrldge/l.ondrcs Harvard University
Press, 1982, p. 194,

45 Cf. Herbert Hovenkamp, Federal Antitrust Policy, The Law of Competition and its Practice,
cit., p. 523.

146 Nesse sentldolé a hgao de Calixto Saloméo Filho: “Em primeiro lugar, ¢ necessério
atuar sobre as estruturas, criando condigdes que dificultem os comportamentos estratdgicos. E ne-
cessério entdo selecionar ds barreiras & entrada existentes no setor (i.e., exatamente o contrario
do que vem sendo feito nos jd mencionados setores), mantendo exc]us[vamente aquelas realmen-
te imprescindiveis 4 garantia da seguranga e higidez. Essa tiltIma tarefa, apesar de aparentemente
limitada, ¢ de fundamental importincia para o funcfonamento de tal tipo de disciplina regulatéria,
Se o objetivo &, com efeito, impedir os comportamentos estratégicos, entfio € preciso que se com-
bata preventivamente sen mais mortal inimigo, as barreiras & entrada que bloqueiam exatamente
toda a concorréncia potencial e seus efeitos benéficos para o mercado em questiio, garantindo ao
agente econfmico o sucesso de sua predagiio™ (cf. Regulagdo da Atividade Econfmica: Princlplos e
Fundamentos Jur{dicos, Sao Paulo, Malheiros, 2001, p. 49). .
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segurar a preservagio deste, Como visto, a higi o principal fundamento cau-

sador de barreiras 4 entrada no mercado segurador. £ para ele que o regulador
deve se voltar, selecionando cuidadosamente as normas indispensiveis & manu-

ten¢éio da higidez e dispensando as demais, ___

Barreiras 4 entrada se dividem em(%iﬁciais.
rem da conformacio do mercado e de suas as usuais.4? J4 as artifi-

ciais so aquelas criadas intencionalmente pelos agentes econémicos, que, dessa
forma, procuram assegurar para si um mercado cativo.

Barreiras regulatdrias sdo as barreiras naturais principais no mercado segu-
rador, mas ndo sfo as vinicas. Economias de escala, grandes investimentos ini-
ciais e custos irrecuperdveis também séo barreiras importantes.

Economids de escala exigem que a empresa entrante no mercado considere
nao apenas o custo de produzir, mas também o custo de realizar vendas suficien-
tes para que sua atividade se torne lucrativa. H4 substanciais economias de esca-
la na inddstria seguradora, pois os custos de administragio e gestfio atuarial en-
volvidos serfio elevados em qualquer nivel de atividade. Daf decorre que o segu-
rador. precisard de um niimere mfnimo de carteiras para diluir seus custos fixos &
comegar a ter retorno de seus investimentos. :

Esta tiltima afirmagfio nos leya A consideragéo dos grandes investimentos ini-
ciais e dos custos irrecupervei{ STk costs) fomo barreiras & entrada. Grapdes
investimentos sé constituirio verdadeiro impedimento A entrada no mercado se
‘ndo puderem ser recuperados pelo agente econdmico no momento da salda. %8 f;
verdade que outras atividades — em especial as industriais — apresentaim custos
irrecuperdveis mais elevados do que a atividade seguradora. Porém nio seria cor-
reto que o regulador clo mercado segurador simplesmente néo se preccupasse com
essa espécie de barreira, Com efeito, diversos séo os sunk costs que um agente eco-

.

47 Hovenkamp cita economias de escala, grand@s investimentos iniciais, custos irrecu-
perdvels, diferenclagfio entre produtos e restri¢des regulatérias como as principais barreiras natu-
rais (cf. Federal Antitruse Policy. The Law of Competition and its Practice, cit., p. 527-531).

48 Essa € a liglio de Hovenkamp, para quem “(he relevant question for the prospective

entrant {s not how much it must invest, but rather how much it will lose if the enterprise fails, For )
this reason, lrreversible or ‘sunk’ costs count heavily In Its caleulus. For example, conslder two firms

contemplating entry into two markets where the absolute costs of entry are $1,000,000. The first
market {s generally delivery services, which requires the firm to have a general purpose warehouse,
some loading equipment such as fork lifts, and some general purpose delivery trucks. If the new
business fails, virtually all of thesé assets can readlly be redeptoved in other markets for all of them
canbe com iety of uses. In such a market the rsk of ent a\_, even
though the firm might have to attain a high volume in order to get Its costs down. By contrast, a
second firm must use most of its entry money to bulld a specialized chemical plant that can be used
only for this partlcular market. If the business fails, the plant wilt have a salvage value of only 10c
on the dollar. Given the same Inftial costs of entry, and scale economies of the same magnitude,
entry is much less likely to occur-into the second market than the first” (cf. Federal Antitrust Policy.
The Law ¢f Competition and [ts Practlce, clt., p. 528).

nomico devera considerar: formagéo de bases estatisticas, constituicio de uma rede
de distribuicio de servigos = incluindo.a-contratacio-de corretores-e-bancos—, de- -
senvolvimento de planos de seguros — incluindo a redagie de-apdlices e a-elabo-

racio otas atuiia_ii ~ € investimentos em propaganda.

en
" Além dessas, cabe mencionar aqui duas outras barreiras naturais especificas do
mercado segurador. A primeira delas diz respeito ao nivel dtimo de eficiéncia pro-
dutiva da empresa seguradora. Ele s6 é alcangado apés sua atividade atingir certa
escala. Explica-se. A Lei-dos-Grandes Numeros ensina que, quanto maior o porte
do segurador - isto €, quanto maior o niimero de riscos da mesma espécie detidos
por ele —, maior sera sua capacidade de reduzir os prémios cobrados dos segura-
dos, pois sua exposigiio a resultados imprevistos & proporcionalmente menor do que
a dos seguradore$ de pequeno e médio pgrte. Essa constatacio tem uma conse-
qiiéncia importante, qual seja, a de que (ﬁ;manho de um segurador tem relagio
ireta com a eficiéncia que ele é capaz de ating@Quanm maior o porte do segura-
or, maior sera sua capacidade de ser eficiente, pois menor serd o descarte em suas
carteiras, isto é, menor serd a diferenca entre os sinistros esperados e aqueles efe-
tivamente ocorridos. Em outras palavras, 4 medida que as carteiras do segurador
se tornam maiores, mais afinada serd a previsio do valor dos sinistros que ele ters
que cobrir durante o desenvolvimento de sua carteira, Conseqiientemente, maior
serd sua eficiéncia ao calcular prémios e definir o modo de aplicacéo de suas provi-
s8es, o que tende a trazer maior rentabilidade 4 sua atividade. ¥

A caracterfstica_da atividade seguradora descrita, embora constitua uma bar-
reira natural A entrada, evidentemente nio deve ser condenada pelo regulador.
Fazé-lo seria condenar a eficiéneia econdmica em detrimento dos consumidores.
Uma politica regulardria desse tipo afrontaria, portanto, os fundamentos da livre
concorréncia e protegiio do consumidor. Todavia, trata-se de um dado que o regu-
lador deverd ter sempre em mente ao controlar o ingresso de novos concorrentes.
Estimular esse ingresso pode constituir um meio adequado de obrigar os segurado-
res jA presentes no mercado a repartir sua eficiéncia com os consumidores e, dessa
forma, torna-la juridicamente positiva (cf. artigo 54, § 12, da Lei n® 8.884/94).

A segunda barreira natural diz respeito A saida dos seguradores do mercado.
Carteiras de seguro tém geralmente longa duraciio. Em especial no ramo de se-
guro de responsabilidade civil, sinistros podem ser avisados até dez anos apés o
término do contrato, e ainda assim o segurador tera que responder por ele. Isso
significa que deixar o mercado é um exercicio diffeil para qualquer segurador. Se
a salda for espontinea, ele enfrentara elevados custos para transferir suas cartei-
ras a‘wmn concorrente, E se for compulsdria, a razéo terd sido provavelmente a ma
gestiio da empresa, hip6tese em que a liquidagio extrajudicial serd imposta ao
segurador e possivelmente nenhuma parcela dos investimentos iniciais lhe serd
restituida.

49 Cf, Banks McDowell, Deregulation and Competition in the Insurance Industry, cit., p. 38.
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Do exposto decorre uma importapie constatagio: garantir a livre iniciativa
pode significar também a criacdo de formas destinadas,a_r.ﬂdnz.irb\argtﬁtigl;:‘
trada, e ndo somente sua eliminac¢iid, Com efeito, o regulador poderd conceber
normas que reduzam os custos irrecuperaveis associados A atividade seguradora.

A titulo exemplificativo, podera instituir regras de transferéncia de carieiras en-
tre seguradores, assim possibilitando a safda mais rdpida e menos custosa do
mercado. Poderd também criar normas que facilitemn o ingresso na atividade, as-
sim colaborando para que a livre concorréncia seja preservada. Nos Capitulos 8 a

10 veremos pormenorizadamente o_'{:onteﬁdo dessas normas. Por ora, 0 que nos
interessa é respender 3 pergunta “por que regular?”, e ndo “como regular?”.

Por fim, devemos tratar das barreiras artificiais. Sao elas basicamente de dois
tipos.>® O primeiro compreende todas as aces de um agente econdmico tenden-
tes a dificultar o ingresso de potenciais concorrentes no mercado. O segundo diz
respeito 4 capacidade dos concorrentes presentes no mercado de influenciar o gosto
dos consumidores. A questiio consiste em saber se esses concorrentes sio capazes
de formar e fixar gostos especificos nos consumidores a ponto de potenciais
entrantes terem dificuldade de introduzir seus produtos.

No mercado segurador ¢ dificil imaginar. que os segurados se fixem a uma
determinada marca ou produto de tal forma’que nédo aceitem os servigos de um
novo entrante. E certo que este terd que investir em propaganda, sobretudo para
transmitir ao consumidor a idéia de que é um segurador sélido e confidvel, po-
rém isso parece constituir mais uma barreira natural (sunk costs) do que algo que
concotrentes presentes no mercado sejam capazes de criar artificialmente,

Ja as agbes de seguradlores tendentes a_difi o-d-a-pate,llc;als \
concorrentes no mercado, essas sim, devem ser fonte de preocupacio para o re— !
gulador. Como se trata de acGes de seguradores jd presentes no mercado, as nor-

mas destinadas a coibi-las fardo parte gulagio _concorrencial do setor, ¢ néo
propriamente da regulacio da livre iniciativa. ASS]ITI sua fundamentago s serd dei-
xada para o item seguinte. o

b) Regulagdo concorrencial especifica da atividade seguradora

A livre concorréncia deve ser um dos fundamentos de regulago da atividade
seguradora privada, tio importante quanto a busca por higidez do sistema. Essa
afirmacfio encontra apoio tanto na teoria econdmica quanto na jurfdica.

A teoria econOmica da regulagio pressupie gue o mercado seja dominado por
um monopolista, aplicando-lhe, portanto, o modelo de concorréncia dos merca-
dos dominados, por oposicio ao modelo de concorréncia perfeita.5!

!

50 Cf. Calixto Salomio Filho, Direito Concorrencial: as Estruturas, cit., p. 167-170,

51 CF. Stephen Breyer, Regulation and its Refdrm. cit., p. 15 s.

)
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O modelo de concorréncia perfeita possui duas caracteristicas basicas: (i) o
prego de cada unidade produzida corresponde ao custo de produgio, somado a
uma margem de lucro que serd suficiente para que o produtor mantenha o nfvel
de investimentos adequado em sua empresa; e (ii) cada consumidor que deseje
adquirir o produto ter4 condiciio de pagar o preco exigido pelo produtor. Para que
a concorréncia perfeita possa existir, € necessdrio que alguns requisitos sejam
satisfeitos, a saber: (i) todos os concorrentes vendem produtos homogéneos, de

tal modo que os consumidores sfn indiferenges a quem lhes vende o produto; (ii)

a patticipagio dé cada concorrente no mercado é pequena em relagio ao tama-

‘nho total deste, de tal modo que a reducio ou 0 aumento da sua producio, ou até

mesmo sua safda do mercado, ndo afetara as decisbes dos demais concorrentes;
(iii) h4 plena mobilidade de fatores, isto é, ndo hé restri¢io para concorrentes
ingressarem no mercado ou safrem dele; (iv) todos os participantes do mercado —
concorrentes e consumidores — possuem informagdes sobre o prego e a quantida-
de dos produtos ofertados; e (v)_ndo hd economias de escala.5?

Obviamente 0 modelo de concorréncia perfeita nada mais é do que um ins-
trumento Wtil de anélise, pois nenhum mercado satisfaz plenamente as condi¢fes
acima. Admitindo-se, entretanto, a existéncia de um mercado perfeitamente com-
petitivo, o resultado ¢ que nenhum concorrente terd o poder de reduzir a quanti-
dade de produtos ofertados, assim como nenhum concorrente terd o poder de
elevar seus pregos acima do nivel competitivo.

Diferentemente do modelo acima, o modelo do monopélio pressupde que
apenas uma empresa ofereca um determinado produto no mercado. Essa empre-
sa — o monopolista — possui um poder que os concorrentes do modelo acima néo
possuem. Se ele reduzir a quantidade produzida, a quantidade de produtos no
mercado diminuird, de tal modo que o preco de cada unidade aumentard. Dessa
forma, o monopolista pode obter um preco maior por unidade de produto, bas-

tando para tanto que produza uma quantidade menor.>?

Na percepgio do economista, 0 “custo social” de um monopélio € equivalen-
te aos prejufzos que ele cause & sociedade, subtra{dos os eventuais ganhos que ele
seja capaz de produzir. Os prejuizos consistem no fato de que 0 monopdlio levard
alguns consumidores a nao adquirir o produto monopolizado, que seria sua pri-
meira escolha. Esse produto serd substituido por um similar, se houver, que ndo
trard para os consumidores a mesma satisfagio e 0 mesmo beneficio que o produ-
to monopolizado lhes teria proporcionado. Essa substituicéo é ineficiente e por isso
é chamada de custo social do monopdlio, ou deadweight loss.

52 Cf. Herbert Hovenkamp, Federal Autitrust Policy. The Law of Competition and its Practice,
cit,, p. 3; e FAbio Nusdeo, Curso de Economia. Introdugdo ao Direito Econbmico, $do Paulo, Revista
dos Tribunais, 1987, p. 302-303.

53 Cf. Herbert Hovenkamp, Federal Antitrust Policy. The Law of Competition and its Practice,
cit., p. 11-13; e Fébio Nusdeo Curso de Bconomia. Introdugdo ao Direito Econdnmtico, cit., p. 310-
311 ., !
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Essa €, contudJ, apenas uma parcela do custo social do monopdlio. Outra
parcela importante diz respeito aos custos que o0 monopolista terd para manter sua
posigéio. Se novos concorrentes ingressarem no mercado, ele terd que baixar seus
reqos a niveis suficientes para excluf-los. Muitas vezes sua estratégia serd a
redacfio, consistindo em baixar pregos abaixo do custo varidvel médio de predu-
f0. Essa estratégia gerard prejufzos que nio aproveitardo ao consumidor, pols,
uma vez exclufdos os concorrentes, os precos voltarfio a subir.

Além do chamado deddweightloss, © monopolio tem um efeito ainda mais per-
nicioso. Trata-se da transferéncia de renda dos conswmidores ao monopolista. Essa

transferéncia € artificial, pols provocada pefo monopolista, que detém poder sufi-
ciente para ditar os pregos no mercado,

Por fim, a conduta dé monopolista produziré externalidades negativas, con-
sistentes, por exemplo, na decisio de concorrentes potenciais de afastar-se do
mercado, temendo a predagdo ou outra espécie de conduta lesiva A concorréncia,”

Em sintese, imaginando-se que néo seja imposto nenhum tipo de regulagiio
ao monopolista, a tendéricia é que ele provoque distor¢des no mercado em seu
beneficio, prejudicando os consumidores, Haverd aqueles que desistirfo de adquirir
o produto do monopolista, ou entfio aqueles que o adquiririo mesmo a um preco
elevado. Em qualquer uma das situagdes, a coletividade perderd e o monopolista
ganhar4. Com o objetivo de impedir que isso ocorra, a teoria econdmica sugere

ue a atividade do monopolista seja regulada.55 :

\'/‘- A forma mais tradicional de regulaciio consistird em cantrolar os precos do

monopolista, assim induzindo-o a produzir mais unidades de seu produto. Porém,
as dificuldades préticas de estabelecer um controle adequado de pregos sio imen-
sas. Assim, esse mecanismo tender4 a ser empregado apenas quando o regulador
-wwmummw que néo
comporte mais de um concorrente.® SR
Havendo a possibilidade de concorréncia, a teoria. econdmica tenderd a
estimuld-la ao m4ximo. O objetivo é que o mercado em questiio chegue o mais
préximo possivel da concorréncia perfeita. Assim, o escopo da regulacfio passa a

[ 54 Cf. Herbert Hovenklamp, Pederal Antitrust Policy. The Law of Competition and its Practice,
cit., p. 17-26. ‘

.

55 Cf. Stephen Breyer, Regulation and its reform, cit., p. 15-16; e W. Kip Viscusi et al.,

Economics of Regulation and Antitrust, 2. ed., Cambridge/Londres, MIT Press, 1995, p. 5-8.

atias

56 E o caso, por-exemplo, dos servigos de saneamento bésico, que exigem pesados inves- -

timentos iniclais em méquinas, equipamentos e uma rede de distribuigiio e coleta. Esses investi-
mentos s30 tio elevados que 56 podem ser recuperados pela prestaciio de servigos a um grande
nimero de consumidores, em contratos de longa duracio. Se hoyypsse a introdugdo de um con-
corrente, duas seriam as prov4vels conseqiifncias: (i) os concorrentks cobrariam precos superio-
res.a0.preco cobrado pelo agente em-situagio-de-monopslio, pois a demanda atendida por ¢
um cerrespondera, por hipétese, 3 metaded a-demandado monopotista; € iy aquatidade-do ser-
vigo seria inferior e/ou o servigo deixaria de atingir todos os.consusmidores.

—
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ser o de reproduzir, por meio de normas, os pressupostos do modelo acima des-
crito.>” Daf haver para a teoria econdmica uma relacfio fntima entre regulacao e
concorréncia,

Cremos que a teoria jurfdica ruma para conclusées diversas daquelas obtidas
pela teoria econémica, embora concorde que a livre concorréncia deve ser um dos
fundamentos da regulagio. A diferenga marcante é que juridicamente a livre con-
corréncia ¢ vista como um jnstrumento de garantia do conhecimento econdmico,
e néo como um modelo concebido teoricamente e dotado de fins predetermina-
dos, tais como a eficiéncia econdmica.58

57 Cf. George L. Priest, The Origins of Utility Regutation and the “Theories of Regulation”
Debate, in Journal of Law and Economics, n? 36, p. 289-323,

58 Mesmo adoutrina econdmica hoje recanhece que as tentativas de teor{zaggio do conhe-
cimento econdmico sio sempre falhas, além de serem capazes de produzic resultados sociais inde-
sejéveis. Admite-se que o conhecimento econdmico é essencialmente pritico, individual e ndo dotado
de objetivos pré-determinados. Ser pratico significa justamente a impossibilidade de ser teorizado.
A teoria econdmica pode e deve auxiliar na acumulagiio de conhecimento que permita escolhas

. mais atertadas sos agentes econdmicos. Porém ela nio deve se substituir A vontade desses agen-

tes, que se forma sob a influéncia de diversas varidveis, muitas delas nio redutiveis a equagdes ou
modelos, Basta imiaginar que freqgiientemente uma pessoa se depara com situacées em que o re-
sultado de sua agio depende das agdes de outras pessoas. Nessas situagdes é diffcil afirmar que as
preferéncias dessa pessoa se traduzem rigorosamente em sua aciio, pois esta serd escolhida levan-
do em conta as agdes das demais pessoas envolvidas e, em dltima andlise, as preferancias destas
pessoas. O interessante dessa consideragiio € que ela nos leva a perceber que o comportamento de
uma pessoa depende das demais pessoas A sua volta. Essa dependéncia é um claro indicativo de
que o comportamento individual ¢ valorado pelo individuo e pela sociedade. H4, portanto, uma
varidvel importante a ser considerada nas a¢ées de uma pessoa, porém essa varidvel ndo tem como
ser conhecida teoricamente. £ justamente pelas agbes que ela se revela. O conhecimento econdmi-
co ¢ também essencialmente individual. Essa afirmagio ndo quer dizer que as decisdes no campo
econfmice sfio tomadas sempre em fungio do interesse particular e da maximiza¢ao da rigueza
individual. O significado dela ¢ bastante diverso, Trata-se de recusar a nog¢io de que o conheci-
mento econdmico possa ser homogeneizado e, dessa forma, coletivizado. Os agentes econdmicos
possuem caracteristicas peculiares o suficiente para tornar verdadeiramente impossivel tragar um

_plano que satisfaga a todos. As informagbes necessdrias A tomada de decisGes econbmicas estdo

* fragmentadas em sociedade e nito sfo acesslveis a todos da mesma forma. E também incorreto supor

que os agentes econdmicos sejam dotados de um mesmo nivel de poder no mercado, o que seria
wma premissa para que suas decisdes pudessem ser uniformes. Ao contrério, a realidade mostra
que a assimetria de poder e informagfio constitni a regra; nao a exceco. Daf porque dificilmente
o5 pressupostos do modelo de concorréncia perfeita apresentados neste capltuto séo realizéveis.
Por fim, € impossivel predeterminar os objetivos dos agentes econdmicos. As vontades indivi-
duais séo dispersas e nada indica que elas venham a convergir. Estabelecer Leoricamente os obje-
tivos de cada um implicaria eliminar a liberdade humara no campo econdmico e, dessa forma, a
possibilidade de conhecimento. E justamente pelo conhecimento que as escolhas sdo reveladas e
os objetivos individuais se formam. Cf. Amartya Sen, On Ethics and Economics, Oxford (Inglater-
ra) e Cambridge (EUA), Blackwell, 1987; Behaviour and the Concept of Preference, in Cheice,
Welfare and Measirement, Cambridge (EUA)/Londres, Harvard University Press, 1982, p. 54-73;
e Choice, Orderings and Morality, in Choice, Welfare and Meastrement, Cambridge (EUA)/Londres,
RHarvard University Press, 1982, p. 74-83.
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O conhecimento econémico € o processo pelo qual, dadas as nossas preferén-
cias € as escolhas possiveis, tomamos uma decisio. Esse processo ¢ vivido perma-
nentemente pelos consumidores. Entretanto, s6 é possfvel conhecé-lo se houver
escolhas que sejam capazes de revelar nossas preferéncias. E a multiplicidade de
escolhas depende fundamentalmente da existéncia efetiva de concorréncia, pois
€ esta que permitird o surgimento e a convivéncia de diversos agentes econdmi-

stlas

cos no mercado, oferecendo produtos e servigos que os consumidores tenham

interesse em adquirir.5?

A regulagio, por sua vez, consiste em um conjunto de normas destinadas-a
ordenar a atividade econdmica. Ordenar significa determinar ou influenciar de
maneira relevante as principais varidveis de qualquer atividade: barreiras  en-
trada, prego, quantidade produzida, canais de distribuigio, entre outras. Regular
significa, portanto, impor comportamentos ao agente econémico.

A imposigio de comportamentos ao agente econdmico ndo constitui um fim em
si mesmo. Ao contrério, presta-se a manter o mercado como um ambiente em que

todos os participantes possam realizar suas escolhas com liberdade, sem'serem coa--

gidos por outros que detenham poder para tanto.5! Assim, eventuais restricbes
comportamentais impostas a alguns se revertem em beneficios A coletividade.

59 A origem do conceito ora apresentado estd na concepgiio hayekiana da concorréncia
como Entdeckungsverfahren, ou seja, como um processo de descoberta, por parte dos consumido-
res, de suas preferéncias. Esse processo sé ¢ possivel em um universo rico de alternativas de con-
sumo. A tarefa do direito concorrencial é justamente garantir a preservacio desse universo (cf.
Friedrich August von Hayek, Individualisnt and economic order, Chicago, The University of Chica-
go Press, 1948). A concepgio hayekiana foi aprofundada por Ernst-Joachim Mestmécker em tra-
baihos cldssicos (cf. Macht — Rechi — Wirtschafesverfassung, in Reche und dkonomisches Gesetz. Uber
die Grenzen von Staat, Gesellschaft und Privatautononiie, 2, ed., Baden-Baden, Nomos, 1984, p. 15-
32; Wirtschaftsordning und Staatsverfassung, cit.). Nas palavras do préprio autor, “bei der
Verkehrswirtsthaft handele es sich nicht um eine von Menschen geschaffene, sondern um eine von
ihnen entdeckte Ordnung; das Unterworfensein von Individuen, die zu selbstbestimmeen Planen
erméchtigt seien, unter ein fiir alle gleiches, nur die Prozedur. regelndes Gesetz sei identisch mit
dem, was politisch, sozial und rechtstaatlich als Freilieit bezeichnet werde” (cf, Wirtscha ftsordnung
und Staatsverfassung, cit., p. 36). “Das Recht ist nicht duf die Konstanz von bestimmien System-
funktionen gericheet, auch nicht auf die Gewihrleistung bestimmter sozialer Ergebnisse. Seine
Aufgabe ist es, die Bedingungen zu erhalten, unter denen der Prozess funktionaler Differenzierung
es dem einzelnen gestattet, sich e in seiner Besonderheit’ befriedigt zu finden” (cf. Mache — Recht
- Wirtschaftsverfassung, cit., p. 24).

60 Cf. Calixto Salomdo Filho, Regulagdc da atividade econdmica (principios ¢ fundamentos
juridicos), cit., cap. 1. £ também bastante citada a definigdo de Vital Moreira, para quem a regulagiio
¢ "o estabetecimento e a implementagio de regras para a actividade econdmica destinadas a ga-
rantir o seu funcionamento equilibrado, de acordo com determinados objectivos publicos” (cf. Auto-
regulagdo profissional e administragio pitblica, Atmedina, Coimbra, 1997, p. 34).

61 Seo fundamento da regulagiio é a garantia do conhecimento econémico prético e indi- .

vidual (v. nota 58 deste capltulo), ela néo pode estar vinculada a solugdes juridicas determinadas.
Deixa de existir a solugio econdmica justa que precise apenas ser convertida em norma Jurldica.
Se o conhecimento ¢ algo fragmentado e impossivel de ser teorizado, seria inadequada a regulacdo
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O mesmo se passa com a tutela da livre concorréncia. Ela visa a preservar con-
dicbes minimas de ingresso e permanéncia no mercado, a0 mesmo tempo em que
deve proteger os consumidores. O resultado dessa dupla finalidade do direito
concorrencial (protegio da concorréncia e dos consumidores) € o estabelecimen-
to de normas de controle de estruturas e condutas anficoncorrenciais (cf. artigos
54 e 20 da Lei n® 8.884/94). Note-se que o efeito prédtico dessas normas é tam-
bém o de restringir comportamentos individuais em proveito da coletividade.5*

Agssim, pode-se afirmar que livie concorréncia e regulagéo em certo sentido-se
confundem, haja vista que a funcio de ambas é assegurar um ambiente econémico
livre, em que os agentes — concorrentes e consumidores — pessam fazer suas esco-
lhas a partir de alternativas concretas. Daf segue que a regulag¢fio far-se-4 em larga
medida com base em normas do direito concorrencial. A diferenca estd principal-
mente na forma de intervengfio: enquanto o direito concorreqcial atua passivamen-
te, zelando para que um ambiente de trocas econdmicas livres seja preservado, a
acéo da regulaciio ¢ muito mais interventiva, partindo do pressuposto.de que esse
ambiente precisa ser concebldo. A tarefa da regulacéio é justamente criar um siste-
ma ¢oncorrencial onde ele niio existe, ou est4 severamente ameacado.®

Feitas essas consideracdes, passemos 4 andlise da livre concorréncia como
fundamento de regulaciio da atividade seguradora. :

que procurasse definir os fins da atuaciio de concorrentes e consumidores. Solugbes como a do
controle de pregos néo fazem mais sentido, porque deixa de ser papel do regulador representar o
consumidor na fixagiio do preco considerado ideal. Ao contrério, o papel do regulador deve ser o
de impor normas que impecam o abuso de preco, permitam a entrada de novos concorrentes, ga-
rantam o acesso do consumidor.a informag@es amplas sobre as condicdes de oferta, entre outras.
Uma vez colocadas essas normas, devera o consumidor definir suas preferdncias e decidir se estd
ou nio disposto a pagar o prege que lhe ¢ oferecido, Em suma, o papel do regulador é crlar um
ambiente no qual se desenvelva o conhecimento econdmico. Se este ¢ um processo pelo qual os
agentes tomam decisdes em vista de suas preferénclas e das escolhas possivels, a !'egulagao deve
ser essencialmente procedimental, ou seja, deve garantir que o processo econdmico ~ .asslm en-
tendido como a continuidade de trocas no mercado - se desenvolva e seja capaz de proplci:?r deci-
s6es livres. A liberdade consistird justamente na auséncia de coergéo, abusivid_gde, tentatw.as de
domlnagiio ou exclusdo, entre outras distor¢Ges. I nesse sentido que cabe falar em procedimen-
ralizagdo da regulagdo. Os agentes econdmicos devem ter liberdade para coordenar suas acdes entre
si. Devem participar diretamente das decisGes econdmicas, que ndo podem ser impostas ou
intermediadas pelo regulador. A este cabe apenas zelar para que o processo de descoberta das
melhores escolhas transcorra normaimente, sem que haja abusos e viclagdes de direitos. Passa a
lhe ser vedada a pré-determinagiio das escolhas, que devem ser reservadas aos agentes econdmi-
cos em suas miltiplas rela¢des no mercado ~ cf. Ernst-Joachim Mestmicker, Mal.:ht ~ Recht —
Wirtschaftsverfassung, cit., p. 15-32; e Wirtschaftsordnung und Staatsverfassung, cit., p. 33-68,

62 Para um exame aprofundado das finalidades do dlreito concorrencial brasileiro, v.
‘Calixto Salomdo Filho, Direite Concorrencial: as Estruturas, cit., e Direito Concorrencial: as Condu-
tas, Sdo Paulo, Malheiros, 2003.

63 Cf. Calixto Saloméo Filho, Regulagéio da Arividade Econdmica (Principios e Fundaien-
tos Juridicos}, cit,, p. 31.
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Sob a perspectiva econdmica, estimular a livre concorréncia no mercado de
seguros faz sentido, pois se trata de um mercado claramente imperfeito e tenden-
te 4 formacéo de monopélios, A homogeneidade de servi¢os ndo é completa, os
concorrentes em geral possuem participa¢des elevadas de mercado em virtude da
presenca de economias de escala, ndo h4 plena mobilidade de fatores e a assimetria
de informag@es entre. seguradores e consumidores ¢ significativa. Em suina, ne-
nhum dos pressupostos do mercado perfeitamente competitivo estd presente.

Sob a perspectiva jurfdica, estimular a fivre concorréncia no mercado de se-
guros também faz sentido. Com efeito, trata-se de um mercado de acesso e per-

manéncia con&qlados, em que o Estado, para garantir a integridade patrimonial

dos consumidores, estabelece condi¢des mfnimas de higidez para o exercicio da
atividade econdmica. Esse fato, como visto no item anterior, reduz sensivelmente
o nimero de agentes capazes de ingressar e permanecer na atividade. Além dis-
so, as economias de escala sdo elevadas e os ganhos de eficiéncia aumentam 2
medida que as carteiras do segurador se avolumam. Da{ segue que & concorrén-
cia na industria de seguros ¢ tipicamente oligopolista: ha poucos concorrentes
detendo a totalidadé ou a maioria das participacées no mercado.%

A principal conseqiiéncia jurfdica das consideragBes acima & que a livre con-
corréncia no mercado de seguros niio deve ser atingida exclusivamente pela via
passiva do direito concorrencial. Exatamente ao contririo do que propdem os ted-
ricos da desregulamentagiio, trata-se de uma tarefa especifica da regulacho.

Néo raro o comportaniento concorrencial dos oligopolistas é mal interpreta-
do. A causa disso é relativamente simples de ser compreendida. As participactes
no mercado préximas e expressivas em relacic ad total de mercado das vérias

dlias

empresas oligopolistas fazem com que o comportamento de uma tenha efeitos .

importantes sobre a outra. Uma empresa é dependente do comportamento da
outra, no sentido de que varia¢des na quantidade produzida e no preco de uma
empresa padem influenciar decisivamente a lucrativida:tie e o faturamento da'
outra. Por essa razdio, a competicio fregiientemente faz coin que uma empresa
acompanhe de perto e até mesmo imite o comportamento da outra.s

A teoria acima foi originariamente elaborada em 1962 por Turner.5® Para esse
autor, a racionalidade oligopolista consiste em adotar comportamentos paralelos
em relagio aos pregos. O poder reciproco dos participantes do mercado obriga-
lhes a adotar esses comportamentos. E isso néio necessariamente & decorréncia’de
um acordo entre eles.

64 Vimos no Capftulo 3 que dez companhias respondem por cerca de 80% do mercado
segurador brasilelro.

65 Cf. Calixto Salomio Filho, Direito Concorrencial: as Estrutnras, cit., p. 135 s.

66 Cf. Donald F. Tumer, The Definition of Agreement under the Sherman Act: Conscicus
Parallelism and Refusals to Deal, in Harvard Law Review, n? 75, 1962, p. 655 s.
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Dal decorre uma intransponivel falta de certeza em relacfio ao comportamento
dos oligopolistas e as intengdes dos mesmos. Néo ¢ possivel presumir o compor-
tamento paralelo intencional, e, mais importante do que isso, néio é possivel de-
duzir de comportamentos paralelos isolados o objetivo de dominar o mercado.

De certo modo, a teoria dos jogos manteve a idéia acima ao demonstrar que o
comportamento dos participantes de um oligopdlio ndo é totalmente previsivel.%?

Haver4 situagdes em que os oligopolistas tenderfo a cooperar entre si- € o caso dos

jogos de rodadas infinitas —, assim como haver4 outras em que a concorréncia entre
eles ser4 predatdria, como no caso dos jogos de rodadas finitas. O problema ¢ que
em ambas as situacBes os pregos dos concorrentes guardardo grande proximidade
entre si. Torna-se dificil, portanto, determinar em qual delas a proximidade € fruto
de colusfio, predaciio ou simplesmente de saudével concorréncia.

Aplicando as consideragdes acima ao mercado de seguros, veremos que s.ﬁo
graves os riscos a que concorrentes e consurnidores estdo expostos. Fm primeiro
lugar, a estrutura do mercado € propicia 4 colusfio, isto €, & cooperagio entre con-
correntes com a finalidade de fixar conjuntamente pre¢os excessivos aos consu-
midores. Desnecessdrio justificar o quanto isso pode ser lesivo & coletividade: de
um lado, teremos segurados pagando mais do que o razodvel pelos serviq9s dos
seguradores. De outro, teremos pessoas exclufdas do universo de consumidores
pela falta de recursos suficientes para adquirir uma apdlice.

Em segundo lugar, o risco de predacio. J4 ﬁzem0§ mencio a ele no itefn 4.1
como uma ameaca a higidez do mercado segurador. E.preciso criar mecanismos
de monitoramento dos pregos, de tal modo que comportamentos tendentes &
predaciio sejam imediatamente identificados e punidos. Néo se pode contfeder 0
beneficio da divida a um possfvel predador, pois isso implica assumir o risco de
quebra de concorrentes e até mesmo de uina crise sistémica.

Além da colusio e da predacfo, hd certaimnente outras condutas que encon-
trario no mercado segurador um ambiente propicio & proliferagio. Delas tratare-
mos especificamente no Capitulo 9. Isso porque os exemplos mencionados séo
suficientes para concluir que a livre concorréncia e os consumidores estio cons-
tantemente ameag¢ados no campo dos seguros. Além disso, o padriio concorrencial
da inddstria é diferenciado e requer tratamento normativo especifico. Ndo se pode
deix4-1a ao controle passivo do direito antitruste. E preciso impor aos agentes um
conjunto de comportamentos capazes de assegurar efetivamente a livre concor-
réncia. Numa palavra, é necessdrio estabelecer uma regulagio concorrencial. No
mercado de seguros, ¢ a regulacio — e nido o direito antitruste em sua forma tra-
dicional — que serd capaz de controlar o exercicio abusivo do poder econdmico e
a0 mesmo tempo fazer com que o consumidor de seguros possa escolher entre
diversos tipos diferentes de servicos. '

67 Cf. Douglas G. Baird et al. Game Theory and the Law, Cambridge/Londres, Harvard
University Press, 1994.
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Em suma, cabe ao regulador agir de forma interventiva e criar as condicées
para que um ambiente econdmico livre — isto &, despido de abusos e coer¢des —
seja mantido. Dai por que a promogéo da concorréicia na atividade seguradora
nao deve levar & desregulamentaciio. Ao contrdrio, o caminho adequado ¢ o da
regulamentac¢io concorrencial extensa e profunda.

4.3 Protec¢io do consumidor |

Como se sabe, o regime da produgéo em massa, desencadeado pela Revolu-
¢do Industrial, resultou na separagio da sociedade em dois grandes grupos: pro-
dutores e consumidores. O primeiro grupo & composto por aqueles que contro-
lam os bens de produgio, enquanto o segundo &, de modo geral, composto por
aqueles que sdo obrigados a se submeter a esse poder de controle.% Tal separa-
¢iio exigiu que se criassem normas destinadas a proteger os consumidores, consi-
derados a parte mais fraca nas rela¢bes contratuais travadas entre os dois grupos.
£ essa a origem histérica da protecdo assegurada pelo artigo 52, XXXI1, da Consti-

_ allas

tui¢éio Federal, bem como do nosso Cédigo de Defesa do Consumidor (CDC —Lei™

n? 8.078, de 11 de setembro de 1990).

A prestagio de servigos securitdrios € expressamente mencionada no § 22 do
artigo 3% do CDC. Assin, sempre que o segurado contratar os servicos do segura-
dor na condigio de destinatario final® - e esse serd o caso da grande maioria dos
contratos —, devera ser considerado um consumidor no sentido estrito dessa lei.

O regramento das relagbes de consumo ¢ extenso e decorre primeiramente
do CDC. E certo que em todo contrato haverd espago para regular as particulari-
dades de uma relagéo entre consumidor e fornecedor, porém parcela significati-
va dessa relacio ja estd definida antes mesmo de seu nascimento, pois assim de-
terminou o legislador ao estabelecer um conjunto amplo de normas cogentes no
CDC. Dai decorre que a posigéo juridica de consumidor implica automaticamente
uma série de direitos (cf. artigo 62 do CDC).

O segurado nada precisa fazer, portanto, para gozar do direito a informactes

claras e amplas, bem como de protecéio contra cldusulas contratuais abusivas, entre
outros muitos direitos atribuidos pela lei ao consumidor. A regulacio protetora
do consumicor de seguros ¢ inquestionavelmente ampla.

Opondo-se a esse quadro de ampla protegfo, os tedricos da desregutamentacfio
sustentam que a extensa regulaciio das relagdes contratuais entre seguradores e
consumidores se reverte em prejuizos para os tltimos, pois ela impede que novos

68 Cf. Fibio Konder Comparato, A protegdo do consumidor: importante capitulo do direi-
to econdmico, in Ensalos e Pareceres de Direito Empresarial, Rio de Janeiro, Forense, 1978, p. 475,

69 Para uma visio ampia das diferentes interpretagées que a expressio “destinatério fi-

nal” comporta, v. Ada Pellegrini Grinover et al., Cddigo Brasileiro de Defesa do Conswmidor: Conen-
tado pelos Autores do Anteprojeto, 7. ed., Rio de Janeiro, Forense, 2001, p. 26 s.
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'é assegurado o direito

servicos sejam desenvolvidos com rapidez, dinamismo e especificidade, de tal
modo que eventuais necessidades individuais dos segurados acabam relegadas a
um segundo plano.

Ocorre que o contrato de seguro, talvez mais do que qualquer outro, exige a
padronizagfo. Esta é um dos alicerces da técnica securitdria, conforme visto no
Capftulo 5. O segurador que abrir mdo da padronizagdo contratual em beneficio
de um segurado prejudicard a si e aos demals segurados. Ao invés dAe lutar contra
essa,caracteristica peculiar da atividade, a regulagéio deve reconhecé-la como pre-
missa. Daf resulta que, como contrapeso a posigiio superior do segurador, a quem

:ge redigir e impor unilateralmente as cldusulas do contra-
to, deve a regulacfio prover normas capazes de proteger os segurados.”

Tal proteciio pode ser dividida em dois aspectos fundamentais: transparén-
cia contratual e defesa contra abusos. A transparéncia diz respeito ao dever d.o
segurador de veicular informacgdes de forma clara e completa, bem como de redi-
gir contratos de forma simples e compreens{vel aos segurados. Ji a det}asa contra
abusos compreende o conjunto de normas destinadas a prevenir a redagéo dt.?. cldu-
sulas que proporcionem vantagens excessivas ao segurador. Presta-se E}mda a
impedir que os segurados sofram perdas néo previstas contratualmente.”

Normas de protecfio contratual também cumprem fungdes complementares
a normas baseadas em outros fundamentos de regulagéo da atividade segurado-
ra. A titulo exemplificativo, é histérica na regulagiio de seguros a nogéo de que 0
direito concorrencial ndo ¢ um instrumento suficiente para conter condutas
discriminatdrias face aos segurados. Conseqiiéncia disso é que o ilicito da discri-
minacfio é reprimido em larga medida por normas de protegéio contratual, Qutro
exemplo interessante de convergéncia dos fundamentos é o da.s normas sobre pro-
paganda. De um lgdo elas obedecem ao dever de transparéncia e estdo, portanto,

- ligadas ao fundamento de protegiio contratual, De outro elas auxiliam na defesa

da concorréncia, na medida em que reduzem o poder de coergdo e influéncia do
segurador sobre os segurados. ‘

70 CE. Rubén S. Stigitz, Derecho de Seguros, cit., p, 26; “Habr4 de aceptarse, como vator
definitivamente entendido que, como la técnica o modalidad ‘de la contrataclén predispuesta no
deja al asegurando otra alternativa que no sea la de adherir a.un esquema rigldo y uniforme o no
contratar, colocdndolo desde la génesis negocial es una posicién de deslgualdad (debilldad) for-
mal, la consecuencia que de ello se deriva, es la necesidad de consagrar una sélida plataf'orma
normativa que tienda a satisfacer la legftima tutela de sus derechos contva posibles abusos.

71 Cf. Rubén S. Stiglitz, Derecho de Seguros, clt., capitulos XVII e XIX.
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Em vista das consideracbes acima, parece niio restar diivida que a regulagio
deve continuar a se apoiar na protegio do consumidor como um de seus funda-
mentos.”? A critica dos tedricos da desregulamentaciio nio se sustenta,”

Essa conclusio, entretanto, niio encerra o debate sobre o tema. Cumpre inda-
gar ainda se o CDC deveria ser complementado por normas especfficas de prote-
do dos segurados. A resposta é afirmativa pelas razdes que seguem.

A despeito das regras de transparéncia e protegéio contra cliusulas abusivas,
muitas vezes o segurado tem dificuldade de compreender aspectos técnicos im-
portantes de sua apélice, ou mesmo de identificar potenciais abusos nela. Assim,
por exemplo, ele provavelmente néo saberé dizer se os critérios a serem empre-
gados na liquidacfio de uma indenizagéo lhe seréo benéficos ou néo, pois ndo tem
como conhecer de anteméio os resultados préticos que aqueles critérios produzi-
rdo. Outro exemplo € o da cldusula de riscos excluldos. Nio raro o0 segurado nfo
sabe determinar se a redacfio da cldusula permitird ao segurador limitar o escopo

das garantias oferecidas, pois sua interpretagéo ¢ dificil para a maioria dos con-
sumidores,

Incertezas como as citadas proliferam no mercado de seguros e clamam por
uma protecio especifica dos segurados, cuja responsabilidade & tipicamente atri-
bulda ao ente regulador. Caber4 a ele, por exemplo, determinar por ato normativo
os critérios e indices a serem empregados na liquidagéo de uma indenizacio, as-

sim como a relacdo mfnima de riscos que obrigatoriamente seriio cobertos por uma
espécle de seguro.

Dir-se-ja que o CDC confere prote¢iio suficiente ao consumidor de seguros e
que uma regulacio complementar seria dispensavel. Segurados eventualmente
descontentes com o comportamento de seus seguradores poderiam ingressar em
jufzo e fazer valer seus direitos, Uma solugéo desse tipo €, contudo, inadequada
por duas razdes. '

'

Primeiramente, os segurados que de fato vio ao Poder Judicidrio constituem
um grupo marginal em relagfo ao universo.de consumidores de seguros, Nio faz
sentido que aqueles que n#o ingressam em Jjuizo — porque cientes dos custos e da
morosidade do procesTa — fiqguem desamparados.

L4

72 Essa conclusiio ¢ admitlda até mesmo em palses como a Inglaterra, tradicionalmente
mas liberals em relacfo ao tema. Cf. John Bitds, Insurance Law Reform for the Benefit of the
Consumer: Some Lessons from Australia, in Consumer Protection in Financial Services, Londres,
Kluwer, 1999, p. 199 a 215; e Chris Willett e Norma Hird, Consumer Protection in Insurance
Contracts, in Consumer Protection in Financial Services, cit., p. 219-233.

73 Sem prejufzo dos argumentos acima apresentados, a protegio do consumlidor poderd
ser flexibilizada para atender As necessidades especlficas de determinados segurados. Porém estes
serdo, em regra, grandes segurados dotados de vontade, poder e discernimento para querer nego-

ciar a0 menos parte das cldusulas de suas apélices, Ou seja, constituirdo uma excegio A esmaga-
dora maiotla dos casos,
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Em segundo lugar, ao instituir regras ainda mais especificas de protegiio do
consumidor de seguros, o regulador contribui para dissipar diividas e facilitar as
relagdes com o segurador. A certeza sobre direitos e obrigacdes de ambas as par-
tes reduz os custos de transacio entre elas e acaba por estimular o consumo de

“seguros.”

Pode-se afirmar que o regulador, ao estabelecer regras préprias de protegélo
do segurado, em boa medida nada mais faz do que interpretar disposicées gerais
do CDC especificamente 4 atividade seguradora. Ao fazé-lo, atribui ao consumi-
dor de seguros um status especifico. Este deixa de ter uma siml?les situacdo
contratual que poderd variar conforme o segurador e as regras contidas em cada’l
apélice. O reconhecimento de um status impiica que o consumidor de seguros serd
tratado pelo regulador de forma téo especifica que da celebragio de qualquer
contrato decorrerd automaticamente um conjunto minimo de regras de transpa-
réncia e protegfio contra abusos. Tais regras se prestardo a eliminar conflitos er?lf-,
tre segurador e segurado que as normas gerais do CDC pio teriam como conter.

Em suma, o consumidor de seguros deve ser protegido por uma regulacdo
especifica. A existéncia dessa regulacéio tende a facilitar as operagfies no merca-
do, reduzindo os custos de transagiio e permitindo que mais consumidores tenham
acesso aos servigos dos seguradores.

4.4 Cooperaciio

O trabalho de Axelrod representou umaimportante contribuicio i teoria eco-
nbmica.’® Seu mérito consiste em demonstrar que a cooperacio pode freqiien-
temente representar uma forma de comportamento social mais vantajosa d{) que
a competicdo. Segundo ¢ autor, para que ela possa florescer alguns requisitos
devem ser preenchidos. Em primeiro lugar, convém gue o ntimero de participan-
tes seja pequeno. Em segundo lugar, todos devem ter o mesmo nivel de informa-

74 Abraham resume o problema dos custos de transacéo enfrentado pelo segu rado da se-
guinte forma: “often potential insureds do not have complete information about t!le r_:sks they face
or the scope of the insurance coverage that is available to them. Unless tl?ey pay in time or monex
to inform themselves, they may make risk-related decisions that do not entirely serve their interests
(cf. Distributing Risk: Insurance, Legal Theory, and Public Policy, cit., p. 14).

75 'fal como empregados no cldssico trabalho de Rescigno, situacio e status se exprimem
de modo diverso e sio valorados diversamente. A situagio tem cardter episédico e tempora]:' um
fragmento de aglic e vida confinado a uma relagio contratual espfec_l.ﬁca. O status, ao contririo,

-Teclama a Idéia de posigiio pessoal duradoura, amparada pela instituigio permanente de prerro-
gativas e deveres. O status é, portanto, a posi¢iio que o individuo assume em sociedade enquanto
membro de uma determinada categoria. lgnesse sentido que cabe falar em status do consurm.dor:
uma poslgfio em sociedade que implica uma multiplicidade e.S.plECfﬁl'.‘i.l do'e filren?s- e deveres. Cf. Pietro
Rescigne, Situazione e Status nell'sperienza del Diritto, in Rivista di Diritto Civile, 17 parte, Padova,
Cedam, 1973, p. 209-229,

76 Cf. Roberi Axelrod, The evelution of cooperation, Basic Books, New York, 1984.
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¢ao uns sobre os outros. Por fim, as relagées entre os participantes devem ser con-
tinuadas, isto é, nfio ocasionais.

No mercado de seguros, por vezes a cooperaciio entre agentes é capaz de pro-
duzir resultados melhores do que a competigéo. Néo é por ocuira razio que ela é
tradicionalmente vista como um fundamento de regulacsio da atividade.

Desregulamentar o mercado implicaria, como vimos no tépico 3 acima, ele-
var os requisitos de higidez econdmico-financeira do segurador, entre eles o capi-
tal minimo necessario para ingressar na atividade. Nesse contexto, & provavel que
as cooperativas de segurados fossem simplesmente banidas da regulacdo. A tini-

allas

ca forma aceitdvel de organizagio da empresa seguradora seria a sociedade

anbdnima.

Além disso, o movimento em favor da desregulamentaciio da atividade segu-
radora sugere a aplica¢fio vigorosa das leis antitruste, em especial daquelas desti-
nadas a punir acordos horizontais entre concorrentes, Daf a tendéncia natural a
tratar a cooperagéo entre seguradores como um illcito per se.

Assim, admitindo-se que o mercado de seguros venha a ser realmente libera-

lizado, € provével que a cooperagido desapareca como fundamento de regulaciio
da atividade. Considerqmos que isso seria um equivoco, pois ela pode ser valiosa

sob diversos aspectos. E o que procuraremos demonstrar a seguir, examinando a

cooperagdo entre segurados e entre seguradores.

a) Cooperagdc entre segurados
a.1) O interesse social e a teoria do contrato-organizagdo

No setor de seguros, como vimos no Capitulo 3, a forma da sociedade andni-
ma ¢ dominante. Isso se explica facilmente, De um lado, o principal insumo da
atividade seguradora é o capital. De outro, a sociedade anénima é a forma
societdria concebida para organizar interesses de pessoas que estéio dispostas a
entregar capital 4 empresa, esperando com isso ter um retorno sob a forma de
dividendo. O interesse do sécio se casa perfeitamente com a forma da socieda-
de — ¢ isso que faz com que as companhias de seguros sejam candidatas naturais
a prevalecer no mercado.

De fato, foi isso que ocorreu no Brasil. As grandes companhias adquiriram tanta
expressdo no mercado de seguros que nem sequer cogitamos se haveria formas
alternativas capazes de contemplar outros interesses no interior da sociedade se-

guradora, conjugando-os de maneira equilibrada com os interesses dos sécios
capitalistas.

O fator capital néio foi, contudo, a tinica razéo por que as companhias acaba-
ram por prevalecer. A regulacio também contribuiu deveras para tanto, confor-
me tivemos ocasido de examinar no Capltulo 3. O resultado é que a forma capita-
lista da empresa seguradora atualmente &, salvo no segmento do seguro agrlcola,
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a tinica permitida. A julgar pelas bem sucedidas experiéncias alemd e norte-ame-
ricana (cf. Capitulo 1), esse aspecto da nossa regulagiio merece ser revisto.

Fazer essa revisiio implica indagar se hd fundamento tedrico para que a
regulacéio privilegie o sécio capitalista e néio permita que terceiro$ interessados
na atividade seguradora — sobretudo segurados ~ possam também ser sécios de
sociedade dedicada a essa atividade, .

A teoria do contrato-organizacio é a que atualmente nos apresenta as respostas
mais gonvincentes a essa indagaco.”” Sua origem est4 na teoria econdmica, que
concebe a empresa como um feixe de contratos,”® Segundo essa concepcio, hd
diversas possibilidades de coordenar a atividade econdmica de uma ou mais pes-
soas. Uma delas consiste em que essas pessoas firmem contratos com um vnico
ente, cuja func¢o principal é desempenhar a atividade econdmica por elas visada.
Esse ente é justamente a empresa. £ ela que organiza o feixe de contratos e, des-
sa forma, possibilita que a atividade econémica seja exercida.”

A propriedade da empresa — que na presente andlise engloba também o seu
controle — é normalmente atribufda a uma pessoa ou a um grupo de pessoas que
representam uma das diversas categorias de pessoas com quem a empresa costu-
ma contratar.

Para determinar a quepi se deve atribuir a propriedade da empresa, a teoria
econdmica leva em consideragio a situagfio capaz de gerar 05 menores cistos de
trandac¢do. Esses custos, por, sua vez, representam (i) a soma dos custos de con-
tratar no mercado com aquelas pessoas que nio sfo proprietdrios e (ii) os custos
decorrentes da posi¢io de proprietdrio para aqueles que sdo proprietarios da
empresa.’?

Os custos de contratagiio no mercado podem ser os mais diversos. Decorrem
de contratos com clientes, fornecedores, trabalhadores, bancos fornecedores de
crédito etc. Como regra geral, pode-se dizer que, se os custos de contratagiio sdo
muito etevados para uma dessas pessoas, ela preferird ocupar a posi¢io de pro-
prietdrio da empresa, desde que essa posi¢ao ndo implique custos ainda maiores.

77 Parauma andlise ampla dessa teoria, v. Henry Hansmann, The Ownership of Enterprise,
cit.; e Calixto Saleméo Filho, Interesse Social: Concepgfio Cldssica e Moederna, in O Novo Direito
Secietdrio, Sdo Paulo, Malheiros, 1998, p. 13-42.

78 A concepgiio hoje conhecida da empresa como “nexus of contracts” pariiu de Armen
Alchian e Harold Demsetz, Production, Information Costs, and Economic Organization, in American
Economic Review, n® 62, 1972, p. 777 5; e Michael C. Jensen e William H. Meckling, Theory of the
Firm: Managerial Behaviour, Agency Costs and Ownership Structure, in Journal of Financial
Economics, n® 3, 1976, p. 305 s.

79 CI Henry Hansmann e Reinier Kraakman, The Essential Role of Organizational Law,
in The Yale Law Journal, v. 110, n, 3, 2000, p. 387-440.

80 Cf. Henry Hansmann, The Ownership of Enterprise, clt., cap. 1.
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Se ndio for possfvel tornar-se proprietdria, essa pessoa terd ao menos o estf-
mulo de celebrar contratos de longa duragiio com a empresa, pois assim espera se
proteger contra ages oportunistas desta. No entanto, contratos desse tipo podem
gerar riscos para ambas as partes contratantes. O principal risco é a possibilidade
de alteraciio do substrato ou do ambiente econémico do contrato, de modo que
uma parte realize ganhos extraordindrios e a outra seja sub etlda a severas per-
das, Dai por que a aquisi¢io da empresa serd sempre uma cogitacio da parte con-
tratante que estiver sujeita a elevados custos de transacio.

De outro lado, os custos decorrentes da posigiio de proprictério da empresa
podem ser divididos em trés tipos: custos de supervisdo da direciio da empresa,
custos de decistes coletivas e custos decorrentes da assungéo de riscos.5!

Os custos de supemsao da direcéio da empresa decoryem da fiscalizagio dos
atos daqueles a quem foram delegados poderes. Em linhas gerais, s&o os custos
de fiscalizar os admlnlstradores, somados 3s perdas ocasionadas pela eventual m4
gestiio destes.

Os custos associados as decisGes coletivas, por sua vez, correspondem ao cus-
to de tomada de decisGe$ no seio da empresa. Eles podem ser bastante elevados
se forem muitos os seus proprietdrios. Pode ainda se verificar uma outra situaggo:
muitos proprietdrios néo exercem o poder de VOto na empresa, e por isso as dec1—
s6es acabam favorecendo apenas um pequeno nimero deles.

allas

Por fim, os custos decorrentes da assungéo de riscos. O principal deles € o de '

perda daquilo que tenha sido colocado & disposigio da empresa. H4 também o l‘lSCO
de ndo pagamento de dividendos. Eni geral, os sécios glpltahstas estdo mais dis-
postos a assumir riscos do que outros possiveis sécios da empresa (clientes, for-
necedores, trabalhadores etc.).

As consideragdes acima sobre a propriedade da empresa e a visio desta como
um feixe de contratos nos conduzem a duas importantes observacdes.

A primeira delas diz respeito & grande importincia da realidade econdmica.
Com efeito, a anélise acima empreendida nfio leva em conta as normas jurfdicas —
centra-se nas possfveis, relagies entre os diversos agentes econdmicos ligados a
empresa, que estarfo dentro ou fora dela conforme lhes seja mais ttil.

A partir da primeira observaciio é que se chega A segunda: a concepciio da
empresa como feixe de contratos pde em evidéncia a multiplicidade de estrutu-
ras juridicas que ela poder4 adotar. N#io estamos no mundo das formas societarias
estritamente permitidas pela lei. A empresa poder4 se organizar da forma mais
conveniente aqueles que detém interesses em relacfio a ela. Serd proprietdrio aque-
le que tiver os menores custos de transagfio ao ocupar essa posiciio, e 0s maiores
custos ao ocupar posicio externa.

81 Cf. Henry Hansmann, The Ownership of Enterprise, cit., cap, 3.
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Nesse ponto saimos do campo econdmico e entramos no juridico. A teoria
econdmica, como ndo poderia deixar de ser, examina a realidade econdmica e a
coloca em primeiro plano. Cabe ao direito tomar o substrato desse exame e esta-
belecer normas para as estruturas organizativas das sociedades. £ o direito que
deve se preocupar em possibilitar a criacio de estruturas societdrias aptas a orde-
nar e proteger os mais variados interesses.

Nesse sentido, a teoria do contrato-organizaciio tem a grande qualidade de
langar luzes sobie as formas societdrias tradicionais e sugerir que elas sejam re-
vistas. Aplicada as sociedades seguradoras, cla nos permite enxergar outras for-
mas ao lado da sociedade andnima, em especial a cooperativa de segurados. F o

que se verd a seguir.

a.2) As cooperativas como estrutura organizativa da atividade seguradora

O propésito de lucro & o principal elemento a diferenciar a sociedade andni-

- ma da cooperativa. De fato, nesta dltima nao se objetiva o hucro, e sim a realiza-

¢io de determinada atividade capaz de gerar frutos a serem aproveitados pelos
préprios sécios. Dal a definigéio do artigo 32 da Lei n® 5.764/71, segundo a qual
“(c)elebram contrato de sociedade cooperativa as pessoas que reciprocamente se
obrigam a contribuir com bens ou servigos para o exercicio de uma atividade eco-
ndmica, de proveito comum, sem objetivo de lucro”.

Na sociedade andnima, a figura ceniral ¢ o acionista. Ele tem, em principio,
uma posicio adversa aquela ocupada pelos clientes da companhia: enquanto o
acionista deseja que a companhia venda seus predutos ou preste seus servigos ao
maior pre¢o possfvel - pois isso lhe aumentard os lucros —, o cliente deseja exata-
menté o inverso.

Na cooperativa de consumidores — que ¢ justamente o caso das cooperativas
de seguros — esse antagonismo desaparece.3? O consumidor dos servicos que ela
oferece € ao mesmo tempo seu sdcio. Em razfo disso, a finalidade tiitima da so-
ciedade coincide com a vontade do consumidor.

Daf decorre uma primeira importante conclusdo: na cooperativa de seguros o
interesse social ndo € ditado, como freqiientemente ocorre nas sociedades anéni-
mas, por uma tinica pessoa, o acionista controlador. Ele ¢ determinado pela von-
tade dos préprios segurados. & a série de contratos que estes celebram com a coo-
perativa que forma o contetido do interesse social desta. A considerar a conjun-
¢iio de interesses entre segurado e seguradora, é razodvel esperar que os pregos

- dos servi¢os sejam menores. Eis aqui a primeira vantagem para o consumidor da

forma cooperativa em relagio as companhias de seguros.

82 Cf. Erich R. Prills, Versicherungsaufsichisgesetz, cit., p. 492; e Modesto Carvalhosa,
Comentdrios ao Cddigo Civil - Parte Especial: Do Direito de Empresa, cit., p. 400.
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Além disso, o segurado podera também influenciar a decisfio sobre os tipos e
a qualidade dos seguros que seréo ofertados. E.clare que o grau de influéncia in-
dividual exercido dependerd do nitmero de cooperados. Nio obstante, ac menos
o segurado contard com a presungéo de que as condigdes de prestacéio dos servi-
cos serdo estipuladas em seu interesse.

H4 ainda outras vantagens para o consumidor. Ao analisarmos no Capitulo 1
a histéria das cooperativas de seguros nos Estados Unidos, ficou claro que uma
das razdes de seu desenvolvimento estava na dificuldade, por parte das compa-
nhias seguradoras, de avaliar corretamente os riscos a que uma determinada in-
diistria estivesse submetida.

De fato, as empresas pertencentes a uma determinada indistria tém melho-

res condigbes de avaliar seus préprios riscos e assim podem, em cooperagéo, pra-

ticar prémios mais baixos. Também a melhor técnica securitdria empregada pela
cooperativa representa uma garantia de maior solidez. Por fim, justamente por-
que a cooperativa conhece melhor os riscos especfﬂcos da inddstria em questio,
ela tenderd a realizar inspegbes mais rigorosas e a impor aos segurados a adogio
de medidas de seguranca e redutoras de risco mais eficientes do que aguelas que
uma companhia seguradora normalmente exigiria.

Em suma, a proteciio dos interesses do segurado pode ser maior na coopera-
tiva do que na sociedade andnima. Isso significa, portanto, que a cooperativa ¢
um potente instrumento de concretizacio de um dos fundamentos da atividade
seguradora: a prote¢iio do consumidor.

O mesmo pode ser dite em relagdo ao fundamento da livre iniciativa. Isso
porque a cooperativa representa um meio relativamente barato de ingresso na
atividade seguradora, Cada segurado contribui com uma parcela pequena para a
formaciio do capital da sociedade, ndo sendo necessario que uma tinica pessoa
invista uma grande quantidade de capital com o objetivo de tornd-la apta a con-
correr.

a.3) A cooperativa de segurados como alternativa regulatdria

Seria licito indagar por que consideragfes sobre as vantagens de uma forma

societéria especifica devem estar presentes em um trabalho sobre regulagéo da . -

atividade econémica. Afinal, esta procura coordenar e ordenar as multiplas rela-
¢Bes entre agentes econdmicos, porém néo se ocupa de investigar as formas jurf-
dicas adequadas a harmonizar interesses conflitantes no interior desses agentes —
tal tarefa é tipicamente reservada ao direito societério.

Nio obstante, vimos acima que uma forma adequada de regular a re]a(;ao entre
segurado e segurador pode ser justamente a internalizagio dos interesses do pri-
meiro no segundo. E nesse ponto que o direito societério tangencla o direito
regulatério. Com efeito, a cooperativa de segurados — que nada mais ¢ do que uma
forma societdria de organizar a atividade econdmica — pode ser uma alternativa
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eficiente as tradicionais normas de regulagfio. De um lado, ela pode representar
um meio alternativo de coibir abuscs a que o segiirado estd sujeito na condigio
de consumidor, transformando-o em sécio da sociedade seguradora, De outro, ela
pode auxiliar a regulagfio a estimular a livre iniciativa no mercado de seguros, Essa
conclusiio estd, de resto, em perfeita consonfincia com a declaragio em prol do
cooperativismo expressa no artigo 174, § 22, da Constitui¢fio Federal.

b) A cooperagio entre seguradores
b.1) Critérios para o exame de licitude das cooperagies

Acabamos de analisar a cooperagiio entre segurados como um dos fundamen-
tos de regulaciio da atividade seguradora. O presente tépico se propde a exami-
nar uma outra forma de cooperagio — aquela entre seguradores.

A cooperacio entre empresas padece de um tradicional preconceito no direi-
to concorrencial: ela costuma ser vista como um ilicito per se, ou seja, fonnalmente
inadmissfvel, %

Todavia, se nos dispusermos a uma andlise mais detida das possfveis formas
de cooperagiio entre empresas, veremos que em diversas situagdes elas podem ser
benéficas A coletividade. Essas situacdes siio, em geral, aquelas em que as empre-
sas envolvidas niio aumentam seu poder no mercado por causa da cooperagio, cujo
objetivo exclusivo € 0 aumento da eficiéncia produtiva ou tecnoldgica.

Antes de adentrar o exame dos tipos de cooperacfio entre seguradores, veja-
mos um pouco mais de perto as condi¢des necessdrias para que a cooperagiio en- -
tre concorrentes seja considerada licita. 84

Quando dois cond?rrentes se retinem e passam a realizar conjuntamente de-
terminada atividade, faz-se necessdrio identificar primeiramente se estamos

~ diante de uma hipétese de concentraggo ou de cooperacio econdmica.

Se a unifio dos concorrentes se d4 por meio de uma mudanga duradoura — por
exemplo, os fabricantes de determinado bem passam a produzi-lo em uma tinica
fibrica, com a eliminagdo de uma das unidades produtivas —, a concentragﬁo é
evidente. I

Outro ponto a ser examinado diz respeito 4 forma adotada para a associacio
entre concorrentes. Ainda que a realidade econdmica tenha primazia sobre as

83 Cf. Jiirgen Gotthold, Neuere Entwicklungen der ‘Wettbewerbstheorle. Kritische
Bemerkung zur Neo-neoiiberalen Theorie dér Wettbewerbspolitik, in Zeitschrift filr das gesamte
Handelsrecht und Wirtschaftsrecht, v. 145, Heidelberg, Verlagsgesellschaft Recht und Wirtschaft,
1981, p. 286-340; e Calixto Saloméo Filho, Direito Concorrencial: as Estruturas, cit., cap. 4.

84 Para um exame aprofundado dessas condigdes, cf. Ernst-Joachim Mestmiicker,

Europiiisches Wettbewerbsrecht, Munique, Beck, 1974, p. 281 s; Calixto Salomdo Filho, Direito

Concorrencial: as Estruturas, cit., p. 305 s; ¢ Norbert Eickhof, Kooperation, Konzentration und
Funkt:ousfahlger Wetqbewerb Tubmgen J.C.B, Mohr (Paul Siebeck), 1975.
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formas jurfdicas para efeito de andlise das estruturas de mercado, estas podem em
muitos ¢asos sugerir que a concentrago tenha ocorrido. Basta imaginar a hipéte-
se de fusdo, cujo resultado inquestiondvel ¢ a diminuicio de concorrentes no
mercado. :

No entanto, o critério central para concluir se estamos diante de concentra-
Gdo ou cooperagéo parece ser o seguinte: enquanto na primeira verifica-se a uni-
ficagdo de centros decisérios, na segunda os concorrentes permanecem autdno-

mos para a maioria de suas decisGes empresariais, unificando apenas algumas
delas.8>

Na concentra(;ﬁo, portanto, dois concorrentes passam a atuar como Gnico
agente em todas as suas operagBes econdmicas. A cooperacio, por sua vez, & ca-
racterizada pela uniformizagéo de certos comportamentos ou pela realizaciio de
certa atividade conjunta, sem interferir na autonomia de cada empresa, que per-
manece substancialmente independente naqueles aspectos de atividade nfo su-
jeitos ao acordo.

Com a evolugio dL doutrina concorrencial, passou-se a reconhecer a necessi-
dade de analisar se o acordo cooperativo é capaz ou nio de limitar substancialmen-
te a concorréncia, isto &, se ele gera poder excessivo no mercado ou nio. Admitiu-
se que, mesmo havendo essa limitacdio 4 concorréncia, nem por isso 0 acordo deve-
ria ser ¢considerado automaticamente ilfcito. Seria necess4rio ainda demonstrar a
inexisténcia de justificativas que superassem os efeitos negativos do acordo (ga-
nhos de eficiéncia, avanco tecnolégico, beneficios aos consumidores etc.). Tratava-
se, em suma, de aplicar a regra da raziio & cooperacfo entre empresas.?

Note-se, contudo, que a verificacfio e mensuraciio do poder no mercado oriun-
do da cooperagio segue critérios diversos daqueles aplicados na andlise das con-
centragdes econdmicas. Tratando-se de cooperagiio, nfio € possivel determinar a
existéncia de poder no mercado simplesmente a partir da soma das participagdes
anteriores das empresas que decidiram cooperar. A andlise estrutural do merca-
do néo basta para a determinagfo da efetiva limitacfio A concorréncia.

Em matéria de cooperagfio, o poder no mercado e o contelido do acordo de-
vem ser analisados conjuntamente. Assim, o acordo de cooperagiio s6 gerara subs-
tancial limitagdo & competi¢io caso o seu conteiido leve & uniformizagio do com-
portamento dos agentes em matérias concorrenciais rélevantes, tais como prego,
predugéo, investimento, tecnologia e vendas. Se isso nfio ocorrer, mesmo que os
agentes econdmicos vinculados pelo acordo tenham alto nivel de participagiio no
mercado, nenhuma ameaca existird A livre concorréncia.®”

I L}

85 Cf. Ernst-Joachim Mestmécker, Europiiisches Wettbewerbsrecht, cit,, p. 281 s,

86 Cf. Calixto Satomio Filho, Direito Concorrencial: as Estruturas, cit., p. 141 s; e p. 306-
307.

87 Cf. Calixto Salomdo Filho, Direito Concorrencial: as Estruturas, cit., p. 309,
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A partir das consideragbes acima, é ficil apontar os critérios fundamentais de
avaliagio da licitude de uma cooperagiio, quais sejam, o objeto e a finalidade do
acordo.

O objeto do acordo diz respeito s varidveis concorrenciais sobre as quais o
acordo incide. Se este interferir em varidveis importantes, tais como preco e quan-
tidade produzida, serd necessério verificar em que medida as restricdes concor-
renciais sdo compensadas por outros resultados (ganhos de eficiéncia, avango
tecnoldgico, beneficios aos consumidores.etc.). Se a cooperagio nio tiver relagio
com as varidveis referidas, ele ndo traz nenhuma preocupaciio concorrencial.

A finalidade do acordo, embora vinculada a seu objeto, forma um critério
auténomo de avaliacio: é preciso verificar para que fim determinadas decisdes

.empresariais sfo unificadas, pois essa unifica¢iio pode servir a propésitos juridi-

camente, positivos-ou negativos. Basta pensar em dois tipos de acordo de fixacio
de pregos, para que se tenha uma nogiio da importancia dessa afirmacio. No mais
comum deles — o cartel - a finalidade da cooperagéo € lesiva 4 coletividade e, por
isso, deve ser considerada ilicita. Haverd, no entanto, situacdes em que os acor-
dos de pregos terdo fins benéficos & manutengio da concorréncia, como na asso-
ciagio de fornecedores de win determinado bem para estabelecer os pregos mini-
mos de venda a um monopsonista. A falta de acordo poderia levar & quebra de
um nimero substancial de fornecedores, em restricio muito maior para a concor-

réncia do que a fixagdo conjunta de pregos.

Vistas as condigOes necessdrias para que a cooperagio entre concorrentes seja
considerada Hcita, passemos 4 andlise da cooperaciio entre seguradores como fun-
damento de regulacio.

b.2) A cooperagdo entre seguradores como fundamento de regulagéio

A anilise acima deixa claro que a cooperagio entre empresas pode ter conse-
qiiéncias positivas, e nio deve ser tida necessariamente como um problema
concotrencial. Muito menos como um ilicito per se. Como visto, o que importa
fundamentalmente ¢ analisar o contetido e os efeitos da cooperagio.

No campo dos seguros, inimeros sio os acordos que versam sobre variaveis
concorrenciais relevantes {prego, condigdes gerais, desenvolvimento conjunto de
c#lculos. atuariais, entre outros). Nem por isso devem ser tratados como ilicitos.

* A prop6sito, vimos no item 2.4 supra que a regulaciio sempre entendeu que seu

contelido deve ser examinado e que seus efeitos devem ser avaliados. Havendo
razdes para acreditar que eles podem gerar beneficios para os consumidores, de-
vem ser considerados licitos e até mesmo estimulados pelo regulador.

Por outro lado, acordos cooperativos ndo podem servir de instrumento para

" agdes concertadas entre seguradores no intuito de lesar os consumidores. Confor-

me observado no item 2.4 acima, o fato de a cooperagfio ser usualmente permiti-
da na indtstria seguradora reforga a necessidade de controld-la por meio de
regulacio.
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Reconhecendo a necessidade de estabelecer critérios claros para a licitude de

acordos cooperativos na industria seguradora, o Conselho Europeu conferiu a
Comissiio Européia, por meio do Regulamento (CE) n® 1.534, de 31 de maio de
1991, poder para que esta regulasse a imunidade antitruste acs seguintes acor-
dos cooperativos na indistria de seguros: (i) fixagio conjunta de prémios com base
em estatlsticas determinadas coletivamente ou no mimero de sinistros; (ii) esta-
belecimento de condiges gerais de apdlices; (iii) cobertura em comum de certos
tipos de riscos; (iv) regulacio de sinistros; (v) verificaciio e aceitagio de equipa-
mentos de seguranca; e (vi) pesquisa e troca de informacgdes sobre riscos agrava-
dos.®®

A Comissdo Européia editou seu primeiro regulamento sobre a matéria em
1992 (Regulamento (CE) n2 3.932, de 21 de dezembro de 1992), e o substituiu
recentemente pelo Regulamento (CE) n? 358, de 27 de fevereiro de 2003. As isen-
¢Ses & aplicagdo do controle concorrencial geral pouco mudaram de um regula-
mento para ¢ outro, a sugerir que a cooperacfio trouxe resultados benéficos & co-
letividade. Afinal, cerca de dez anos separam os mencionados regulamentos. Esse
periado foi suficientemente longo para que as autoridades testassem os efeitos
praticos dos acordos cooperativos no mercado de seguros. Se decidiram manter
as isengoes, pode-se concluir que a cooperagio se provou boa para a sociedade.

Uma das primeiras consideracdes feitas no Regulamento (CE) n® 358/03 é que
ele deve “satisfazer a dupla exigéncia de assegurar uma protecéo efectiva da con-
corréncia e de garantir adequada seguranca juridica as empresas”. O sentido des-
sa consideraciio ¢ claro: a regulagéo da cooperaciio deve estimular os beneficios
desta e a0 mesmo tempo preservar a livre concorréncia,

Nesse sentido, a primeira imunidade concedida diz respeito 4 elaboraciio con-

junta de cdleulos do custo médio anterior de cobertura de um risco especifico

{Regulamento (CE) n® 358/03, artigo 19, alinea a). Trata-se de permitir que se-
guradores calculem conjuntamente os prémios puros médios para seguros de vida,
salide, acidente e invalidez, desde que os célculos sejam disponibilizados em con-
digbes razodveis e nfio discriminatdrias para seguradores j4 presentes no merca-
do e também para novos entrantes, A Comissdo julgou que uma cooperagéo des-
sa natureza “permite melhorar o conhecimento desses riscos e facilita a sua ava-
liacéio pelas diferentes companhias. Por seu turno, tal pode facilitar a entrada no

88 A chamada “modernizagio” do direito concorrencial europeu, operada por neio do
Regulamento {(CE) n® 1/2003, de 16 de dezembro de 2002, nfo revogou o Regulamento (CE) n?
1534/91, de modo que a Comissao continua a ter a prerrogativa de estabelecer isengbes antitruste
a determinados tipos de acordo no mercado de seguros {cf. Regulamento {CE) n® 1/2003, consi-
derando (10} e artigo 297), A propésito, a Comissfo j4 esclareceu que “(o) Regulamento (CE) n®
1/2003 relativo 4 execugiio das regras de concorréncia estabelecidas nos artigos 819 e 820 do Tra-
tado ndo afecta a validade ¢ a natureza juridica dos regulamentos de isengfo por categoria, Todos
os regulamentos de isengfio por categoria pexmanecem apliciveis e os acordos abrangidos por tais
regulamentos séio juridicamente validos e aplicdveis (...)". (Comunicagio da Comissfo — Orienta-
coes relativas 4 aplicagdo do n? 3 do artigo 81° do Tratado (2004/C 101/08), introdugiio, item 2).
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mercado, revertendo assim em beneficio dos consumidores. § contudo necessa-
rio garantir que essa colaboragiio s6 seja isenta na medida em que seja necesséria
para atingir aqueles objectivos. Por conseguinte, deve-se estabelecer que oS acor-
dos relativos aos prémios comerciais néo beneficiem de isencfio; com efeito, os
prémios comerciais podem ser inferiores aos montantes indicados com base nos
resultados dos cdlculos, tabelas ou estudos em questio, uma vez que as segura-
doras podem utilizar as receitas dos seus investimentos para reduzir os seus
prémios. Além disso, os cdlculos, tabelas ou estudos em causa devem assumir uma
natufeza ndo vinculativa e ter apenas valor de referéncia” (Regulamento (CE) n®
358/03, considerando n2 10).

"Trés sdo os aspectos a ressaltar na consideragfio acima, Primeiramente, a
Comisséo reconheceu as vantagens para a higidez do mercado decorrentes da
utilizagéio de bases estatfsticas mais abrangentes. Em segundo lugar, deixou claro
que os benef(cios oriundos da cooperagiio devem estar disponiveis a todos os se-
guradores - atuais e potenciais —, o que torna clara a preocupagfio com a preser-
vagdo da livre iniciativa.®? Por fim, a Comissdo permitiu o clculo de prémios pu-
ros médios, excluldos os custos administrativos e demais custos da empresa se-
guradora, bem como mantida a liberdade individual de cada uma de fixar os pré-
mios aos consumidores finais. Essas duas tiltimas ressalvas visam claramente a pre-
servar a livre concorréncia tanto quanto possivel,

A segunda imunidade concedida diz respeito 3 elaboragiio conjunta de estu-
dos sobre o impacto provével de circunstincias gerais externas 3s empresas segu-
radoras sobre a fregiiéncia e a dimensdo de riscos futuros (Regulamento (CE) n?
358/03, artigo 1%, alinea b). As razdes para tal concessdo sdo basicamente as
mesmas que dio suporte A primeira imunidade..

Item fundamental do regulamento ¢ a terceira imunidade, concedida 2 ela-
boragdo conjunta de condi¢Ges gerais de apélices (Regulamento (CE) n® 358/03,
artigo 19, alinea c). A Comisséo entendeu que ela pode trazer diversas vantagens,
facilitando a entrada de novos seguradores no mercado, bem como permlitindo a
organizacGes de consumidores que utilizem tais condiges gerais como parmetro
de comparagdio com as apélices oferecidas pelos seguradores em geral (Regula-
mento (CE} n® 358/03, considerando n 14). Condicio para tanto & que as apodli-
ces elaboradas conjuntamente sejam meramente indicativts para os participan-
tes do acordo, que poderdo, decidir livremente sobre o contetido de suas condi-
¢Oes gerais (Regulamento ¢CE) n® 358/03, considerando n? 15 e artigo 59). Se
assim nao fosse, a cooperdgio tenderia a trazer mais desvantagens do que vanta-
gens pata o consumidor. '

89 Cf. Ernst-Joachim Mestméicker e Ulrich Immenga, referindo-se ao Regulamento (CR)
n? 3.932/92: “Mit der Freistellung soll einer grésseren Zahl von Versicherern der Markezutritt
ermdglicht und dadurch die Kapazitit zur Deckung Insbesondere von grossen, selten auftretenden
oder neuartigen Risiken erweitert werden” {EG-Wettbewerbsrecht Kommentar, Munlque, Beck, 1977,
p. 669).
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Outra importante isen¢io antitruste constante do acordo é aquela aplicdvel a
pools de co-seguro e resseguro (Regulamento (CE) n® 358/03, artigo 19, allnea e).
A razdo da isengdo é clara: “permitir s empresas de seguro ou de resseguro ofe-
recer Um seguro Ou um resseguro para os riscos em relagiio aos quais apenas po-

Bliax

deriam propor uma cobertura insuficiente na auséncia do pool”. Mas néo € 56. A' -

Comissdo considera que esse tipo de cooperagfio pode “igualmente assistir as
empresas de seguro ou de resseguro a adquirirem experfiéncia no que se refere g
riscos que desconhecem” (Regulamento (CE) n® 358/08, considerando n® 18).
Assim, acordos relativos a riscos novos poederéo ser firmados com duragéo de até
trés anos, tempo considerado suficiente pela Comissdo para que a necessdria ex-
periéneia seja adquirida, J4 em se tratando de riscos néo novos, devem ser obser-
vados limites mais estritos em beneficio da livre concorréncia. Com efeito, acor-
dos cooperativos entre resseguradores s6 terfio imunidade se os contratos de res-
seguro firmados em virtude de cada acordo cooperativo nio ultrapassarem 25%
do mercado relevante. No caso dos acordos de co-seguro, esse percentual cai para
20% do mercado relevante (Regulamento (CE) n® 358/03, artigo 7%, item 2).

Por fim, a Comissdo concedeu imunidade & criagfio e A divulgagéo de especi-
ficagBes técnicas e regras de conduta relativas a dispositivos de seguranga que
sirvam para prevenir a ocorréncia de sinistros. A isengio permite ainda o desen-
volvimento conjunto de especificagdes técnicas e procedimentos para avaliar as
empresas que instalam e mantém os referidos dispositivos de seguranga. Condi-
¢do para a imunidade é que as especificagdes técnicas, as regras de conduta e os
procedimentos niio estejam harmonizados conforme a legislaciio comunitéria (Re-
gulamento (CE) n® 358/03, artigo 19, alinea f). O propésito da isencao é, portan-
to, permitir a pesquisa e o desenvolvimento de medidas e aparelhos de seguranga
contra sinistros, sob a justificativa de que os resultados obtidos serdo mais efi-
cientes do que na hipétese de cada segurador realizar a pesquisa isoladamente.
Além disso, a pesquisa conjunta permitird que um ntimero maior de seguradores
se beneficie de seus resultados, 0 que deverd se reverter em vantagens para o con-
sumidor final.

Vé-se, portanto, que a cooperagio na atividade seguradora pode se manifes-
tar sob diversas formas e com grande freqiiéncia. Se isso é verdade, e se os resul-
tados préticos que ela produz sio benéficos A sociedade, néo hd por que tratd-la
ilicitamente, como querem os tedricos da desregulamentagfio. Ao contrério, faz
todo sentido manté-la como um dos fundamentos de regulagiio do mercado.

4.5 A conjugagfo dos fundamentos

Ao longo da exposicio acima ficou claro que os fundamentos de regulagéo da
atividade mantém {ntima relacfio entre si. Diversas foram as referéncias ao caré-
ter instrumental de um determinado fundamento a concretizagdo de outro. Tam-
bém houve mencdes aos riscos que surgem da aplicagfo irrestrita de um tinico
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fundamento, na medida em que isso pode dificultar a sobrevivéncia dos demais.
Dal por que, ao delimitar o contetido de um fundamento e aplici-lo ao mercado,
deve o regulador preocupar-se com a adequada conjugagio deste com os demais
fundamentos.

Essa preocupacéo deve levar o regulador a estabelecer critérios para a conju-
gacdo dos fundamentos. Nem sempre um fundamento serd integralmente aplica-
do, o que ndo significa que ele tenha sido excluldo do sistema normativo. Isso sig-
nifica apenas que, avaliada uma-determinada situacfio concreta, a aplicagéo de
outros fundamentos se mosttou mais importante. Assim acontece, por exemplo,
com d cooperagiio entre seguradores. Vimos que ela pode servir & protecio do
consumidor, desde que Ihe sejam impostos limites. Do contrério ela podera lesar
a livre concorréncia e acabar prejudicando o consumidor, ao invés de protegé-lo.
Segue daf que em determinados casos a cooperagiio devera ser vedada pela
regulacio. .

Em linhas gerais, podemos conceber trés formas de conjugacio dos funda-
mentos. A primeira consiste na situagdo em que a aplicacdo de um fundamento
implica prejuizo aos demais. A ségunda forma ¢ a da neutralidade: a aplicacéo de
um fundamento em nada modifica a possibilidade de-aplicagao dos demais. Ji a
terceira forma é aquela em que a regulagfio com base em um fundamento & 1til &
concretizacio de outros fundamentos.

A primeira forma nfio deve ser admitida. O principio a ser seguido € o de que
um fundamento pode e deve ser aplicado, porém desde que isso nfo impossibili-
te a aplicagfio dos demais. Assim, cabe ao regulador preocupar-se com a higidez
do mercado, porém isso ndo deve chegar ao ponto em que a atividade seguradora
privada seja estatizada, pois isso afrontaria o fundamento da livre iniciativa e li-
vre concorréncia.

A segunda forma tem um tratamento bastante simples: se da aplicagéo de um
fundamento niio resultar nenhum prejulzo ou beneficio aos demais, o principio a

“ser seguido é o de que ele seja aplicado integralmente, servindo de base a criagéo

da regulagiio em toda sua extensioe,

Por fim, a terceira forma reqiei maior sensibilidade do regulador. Caber-lhe-
& medir em que extenséo a regulacio com base em um fundamento especifico pode
ser instrumental A concretizag¢do dos demais. Assim, ele deverd se preocupar nio
$6 com a aplicagfo prética de um fundamento, mas tambéin com o modo pelo qual
tal aplicagéio pode fortalecer outros fundamentos.

No universo pratico da regulagfio da atividade seguradora, dificilmente encon-
traremos uma situagio em que o uso de um fundamento poder4 ser feito irrestri-
tamente sem que haja prejuizo aos demais. Em regra, haverd limites para a

_regulagdo com base em um determinado fundamento. Exemplo claro disso € a li-

vre iniciativa. E preciso estimuld-la, porémi de tal forma que a higidez do merca-
do néo seja comprometida. Daf segue que o ingresso no mercado deverd ser
restritivo e nfio se devera permitir a entrada de qualquer um. O mesmo vale ser
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dito a respeito da livre concorréncia, pois a concorréncia excessiva também pode
afetar negativamente a solidez do mercado. Mais uma vez, cabe i regulagio im-
por certos limites, de que é exemplo o histérico controle de prémios .minimos.

Também ser4 diffcil encontrar uma situagio em que nfio seja possivel, pela
regulagio de um fundamento especifico, ampliar a efetividade dos demais. Isso
estd na prépria natureza dos fundamentos. Como vimos, proteger a livre concor-
réncia implica defender a solidez do mercado, pois condutas anticoncorrenciais,
se ndo reprimidas, podem levar ao ,ciymprometimento irremedidvel da higidez
econdmico-financeira de concorrentés. Outro exemplo clarfssimo estd na relaciio
entre os fundamentos de higidez e prote¢do do consumidor. Regular bem o pri-
meiro é condigdo essencial de efetividade do segundo.

Assim, as trés formas de conjugacfio dos fundamentos acima sugeridas nada
mais séo do que modelos de andlise, a serem empregados para facilitar o racioc{-
nio do regulador diante das situacdes praticas que terd que enfrentar.

4.6 Fungdes da atividade seguradora privada e regulagio

No Capitulo 4 foram analisadas as fungbes tipicas da atividade seguradora:
prote¢io patrimonial, expansic da capacidade econdémico-financeira do segura-
do e redistribuigéo. Sio fun¢ées natas da atividade, que constituem a sua prépria
razao de ser.

Hé uma dupla relagfio entre as fun¢oes da atividade seguradora e seus funda-
mentos. A primeira consiste no fato de que os fundamentos respaldam sua legiti-
midade nas fungdes. E cerio que esse respaldo também vem do sistema normativo,
pois todos os fundamentos apresentados encontram indiscutivelmente abrigo na
Constitui¢do Federal, ein especial no titulo relativo 4 ordem econdmica e finan-
ceira (artigo 170 e seguintes). Porém isso ndo torna menos importante a
constatagio de que os fundamentos também existem por causa das fungdes da
atividade.

Com efeito, a higidez econdmico-financeira do segurador ndo é um fim em si
- ela visa a que a atividade seguradora possa cumprir apropriadamente sua fun-
¢do de proteger o pairimSnio dos segurados, Na auséncia de normas de higidez,
essa fungéio desapareceria e os consumidores tendenam a procurar outras formas
de garantia patrimonial.

O mesmo pode ser dito em relacfio A livre iniciativa e 4 livre concorréncia.
Adota-se em relagiio a elas a premissa de que gerarfo um ndmero maior e uma
melhor qualidade de servigos aos consumidores interessados em contratar um
seguro. Dessa forma haverd naturalmente oferta maior e mais variada de segu-
ranga patrimonial no mercado, o que por sua vez resultard em maior expansio da
capacidade econdmico-financeira dos segurados e maior redistribuigio de riscos.

O caso da cooperacgio é talvez ainda mais claro. A finalidade (ltima das nor-
mas sobre cooperativas de segurados ndo € outra seniio expandir a oferta de pro-
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recdo patrimonial e promover a redistribui¢do. A altemari\!a da cooperativa per-
mite que segurados se retinam e obtenham uma prote¢do que talvez nio encon-
trariam no mercado. Ao fagzé-lo, redistribuem naturalmente seus riscos indivi-
duais no interior do grupo. O mesmo pode-se dizer com relacio A cooperaciio entre
seguradores: ela d4 maior solidez ao mercado e expande sua capacidade segura-
dora, de tal modo que mais protegio patrimonial poder4 ser oferecida por meio
de contratos de seguro. Decorréncia espontinea disso é que a redistribuiciio de
riscos em sociedade serd maior,

Por fim, a proteciio do consumidor. Protegé-lo significa, em ultima instincia,
garantir seu direito a prestacio de seguranga por parte do segurador. Significa
também assegurar que ele podera dispor de seu patriménio com maior liberdade
do que faria se nio existisse a seguranqa oferecida pelo segurador. E, portanto,
clara a legitimagéo das normas de protegio do consumidor em duas fungées da
atividade seguradora.

A segunda relagio entre as fungdes da atividade e seus fundamentos &, por
assim dizer, conseqiiéncia da primeira. Se admitirmos que as fun¢des legitimam
os fundamentos, impde-se que os fundamentos sejam orientados a assegurar o
cumprimento das fungdes. Isso significa que o mercado dever4 ser regulado de tal
modo que as fungées da atividade seguradora se mantenham sempre efetivas,

5 Conclusoes

As concluses a que chegamos a partir do exposto sdo as seguintes:

i) a atividade seguradora deve ser regulada com a finalidade de criar e
manter um ambiente econdmico livre, isto €, um mercado em que se-
guradores e consumidores tomem suas decisfes e fagam suas escolhas
a partir de alternativas possiveis e concretas;

ii) adesregulamentacfio da atividade seguradora Jmpllcarla orisco de gra-
ves lesoes A coletividade;

iii) os principais fundamentos de regulacfio da atividade seguradora siio
cinco: higidez econdmico-financeira do segurador, livre iniciativa, livre
concorréncia, protegio do consumidor e cooperagio;

iv) os fundamentos acima devem ser a base das normas de regulacio-da
atividade seguradora, cabendo ao regulador conjugd-los de forma a
assegurar a efetividade constante de todos; e

v) os fundamentos de regulacgio da atividade seguradora encontram sua
legitimidade nas fungdes tipicas dessa atividade: protecio patrimonial,
expansio da capacidade econdmico-financeira do segurado e redis-
tribuigio. 'SuiT. aplicaciio deve garantir o cumprimento dessas fun¢ées,







