PARECER N° , DE 2009

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA E
CIDADANIA, sobre o Projeto de Lei do Senado n°
389, de 2003 — Complementar, que dispde sobre o
Sistema Nacional de Seguros Privados e regula as
operacoes do mercado de seguros, resseguros e
capitalizacdao, em conformidade com as disposicoes
do art. 192 da Constituicao Federal.

RELATOR: Senador ANTONIO CARLOS JUNIOR

I - RELATORIO

O Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 389, de 2003 -
Complementar, que dispde sobre o Sistema Nacional de Seguros Privados e
regula as operacoes do mercado de seguros, resseguros e capitalizacao, visa
ao atendimento das disposicoes do art. 192 da Constituicao Federal, na forma
da redacao que lhe foi dada pela Emenda Constitucional n° 40, de 29 de maio
de 2003, relativamente a regulamentacdo das atividades financeiras de
seguros privados, resseguros e capitalizacao.

O projeto de lei em tela regulamenta o Sistema Nacional de
Seguros Privados, composto pelo Conselho Nacional de Seguros Privados
(CNPS), o6rgao normativo do Sistema, pela Superintendéncia de Seguros
Privados (SUSEP), o6rgao de supervisao e fiscalizacdo, pelas instituicoes
autorizadas a realizar as operacOes de seguros privados, resseguros e
capitalizacdo e pelos corretores habilitados.

O projeto esta organizado em seis capitulos. O Capitulo I institui
o Sistema Nacional de Seguros Privados e define os objetivos da politica de



seguros privados, resseguros e capitalizagdao. O mesmo Capitulo I ainda trata,
na sua Secdao I, do CNPS, fixando sua composicdao, seus objetivos, suas
competéncias e seus 6rgaos auxiliares. A Secdo II especifica a composicao e
define as atividades da SUSEP, principalmente quanto a sua tarefa de
supervisdo e fiscalizacdo das operacoes de seguros privados, resseguros e
capitalizacdo. A Secdo III trata do mercado de seguro, resseguro e
capitalizacdo, inclusive no que toca as modalidades de seguro e aos seguros
obrigatorios, e disciplina a atuacdo das instituicoes autorizadas a operar nesse
mercado.

O Capitulo II disciplina a garantia das operacOes de seguro,
resseguro e capitalizacdo, determinando a constituicao de margens, provisoes,
fundos e reservas com o objetivo de assegurar o cumprimento das obrigacoes
das instituicoes de seguro, resseguro e capitalizagao.

O Capitulo IIT determina a manutencado de sigilo das informagdes
relacionadas as operacOes ativas, passivas e acessoOrias das instituicoes que
atuam no mercado de seguro, resseguro e capitalizacdao, excetuadas aquelas
relativas a emissao de cheques sem fundos, a inadimpléncia e as fraudes. A
SUSEP, no desempenho de sua atividade fiscalizadora, podera requisitar as
informacdes necessarias e repassa-las aos Poderes Legislativo e Judiciario,
assegurado, também nesses casos, o carater sigiloso dos dados. Ainda
disciplina as acOes a serem tomadas pela SUSEP em casos de deteccdo de
ilicitos e autoriza celebracdao de convénios entre a SUSEP e a Receita Federal
ou entre aquela e entidades congéneres de outros paises para troca de
informacGes. Finalmente, o PLS n° 389, de 2003 — Complementar, em seu
capitulo III, tipifica o crime de violacdo de sigilo, cominando pena de até
quatro anos de reclusdo, e confere poderes de fiscalizacdao a SUSEP e a seus
prepostos.

O Capitulo IV trata da intervengdo nas instituicoes que operam
no mercado de seguros, resseguros e capitalizacao, bem como da liquidagao
judicial dessas instituicoes, a que se veda pedido de concordata. Esse capitulo
prevé as hipoteses de inicio e cessacdo da intervencao, os poderes conferidos
ao interventor ou conselho interventor, bem como, no caso de liquidacao
judicial, a preferéncia de cada categoria de crédito, para fins de pagamento, e
a indisponibilidade dos bens de controladores e administradores das entidades
sob intervencdo ou liquidagao judicial.

O Capitulo V estabelece diretrizes para a aplicacao de
penalidades as instituicdes do mercado de seguros, resseguros e capitalizacao,
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bem como a seus administradores de direito ou de fato. A punicdo pode
assumir a forma de adverténcia, multa, proibicao ou inabilitacdo temporaria e
suspensao ou cassacdao de autorizacdo ou registro para atuar no mercado de
seguros, resseguros e capitalizacao.

O Capitulo VI trata das disposicoes transitorias e finais, como a
determinacdo de transferir a sede da SUSEP para Brasilia, o estabelecimento
de prazos para adaptacdo as novas regras, a identificacdo de normas passiveis
de serem aplicadas subsidiariamente a lei complementar e as clausulas de
revogacao e de vigéncia da lei.

O projeto foi encaminhado as Comissoes de Constituicao, Justica
e Cidadania (CCJ) e de Assuntos Economicos (CAE). O Senador José Jorge
apresentou parecer contrario a matéria por vicio de iniciativa na CCJ, mas nao
quanto ao mérito. Ao final da legislatura, o projeto foi encaminhado a Mesa,
porém continuou a tramitar nos termos do art. 332 do Regimento Interno do
Senado Federal, voltando a CCJ para analise.

II - ANALISE

A CCJ cabe, nos termos do art. 101, I, opinar sobre a
constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade das matérias que lhe
forem submetidas. A andlise do mérito do PLS n° 389, de 2003 -
Complementar, cabera a Comissao de Assuntos Economicos.

O inciso VII do art. 22 da Constituicio Federal confere
competéncia privativa a Unido para legislar sobre politica de seguros. O art.
48 outorga ao Congresso Nacional, com a sancdo do Presidente da Republica,
dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unido. O inciso XIII do
mesmo artigo menciona, explicitamente, as instituicOes financeiras e suas
operacoes, entre as quais se incluem as operacOes relativas a seguros,
resseguros e capitalizacao.

O projeto de lei complementar sob apreciacdo também esta
vazado em boa técnica legislativa, conforme prescreve a Lei Complementar n°
95, de 1998, e suas posteriores alteracoes.

O PLS n° 389, de 2003 — Complementar, visa a substituir o

Decreto-Lei n° 73, de 21 de novembro de 1966, que dispde sobre o Sistema
Nacional de Seguros Privados, requla as operages de sequros e resseguros e
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da outras providéncias. Esse instrumento legal, cuja revogacdo expressa é
prevista no projeto sob apreciacdo, ja passou por uma série de alteracoes,
determinadas por inumeros decretos-lei, leis e medidas provisorias.

O PLS tem também o proposito de adequar o setor de seguros,
resseguros e capitalizacdo a redacao conferida ao inciso II do art. 192 da
Constituicdo Federal pela Emenda Constitucional n® 13, de 1996. Essa
Emenda retirou do dispositivo mencionado a previsao de um o6rgao oficial
ressegurador, extinguindo o monopdlio oficial do resseguro e abrindo a
possibilidade de privatizacdao do Instituto de Resseguros do Brasil (IRB).

No entanto, por determinacdo do mesmo inciso II do art. 192 da
Constituicdo Federal, desde a promulgacao da Carta Magna, em 1988, as
normas relativas a autorizacdo e ao funcionamento dos estabelecimentos de
seguro, resseguro e capitalizacdo foram alcadas a estatura de lei
complementar. Por isso, a plena eficacia dessa alteracdao constitucional ficou
sujeita a aprovacao de lei complementar que a regulamentasse.

Apesar disso, persistiu o habito de efetuar modificacGes no
Decreto-Lei n° 73, de 1966, por meio de instrumentos de legislacao ordinaria,
como a Lei n° 10.190, de 14 de fevereiro de 2001, entre outras, inclusive
diversas medidas provisorias.

Essa pratica acabou por lancar sobre a regulamentacdo do setor
de seguros, resseguros e capitalizacdo a suspeita de inconstitucionalidade, por
ndo atender ao preceito constitucional que exige lei complementar. Acdo
Direta de Inconstitucionalidade impetrada no Supremo Tribunal Federal, em
junho de 2000, resultou no impedimento a inclusdao do IRB no cronograma do
Programa Nacional de Desestatizacdao. A eliminacdao do inciso II do art. 192
da Constituicdo Federal, por intermédio da Emenda Constitucional ne 40, de
30 de maio de 2003, ndo sanou esse vicio. Portanto, o caminho escolhido pelo
PLS n° 389, de 2003 — Complementar, que faz retornar a lei a forma prescrita
pela Constituicao Federal, é oportuno e apropriado.

Muitos podem considerar, entretanto, apesar de seu elevado
mérito e exatamente em razao de seu escopo principal, que o PLS n¢ 389, de
2003 — Complementar, padece de vicio de inconstitucionalidade formal, por
avancar sobre matéria de iniciativa privativa do Presidente da Republica, na
forma do disposto nas alineas a, c e e do inciso II do § 1° do art. 61 da Carta
Magna, que, na redacao dada pelas Emendas Constitucionais n° 18, de 1998, e
32, de 2001, determinam:
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8 12 Sdo de iniciativa privativa do Presidente da Republica as
leis que:

IT — disponham sobre:

a) criacdo de cargos, funcdes ou empregos publicos na
administracdo direta e autarquica ou aumento de sua remuneracao

c) servidores publicos da Unido e Territorios, seu regime
juridico, provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria;

e) criacao e extingdo de Ministérios e o6rgdos da administragao
publica, observado o disposto no art. 84, VI;

A iniciativa reservada se justificaria pelo fato de se tratar de
norma relativa a organizacao administrativa e ao disciplinamento de cargo
publico integrante da estrutura do Poder Executivo, derivando-se do proprio
principio da independéncia e equilibrio dos Poderes. Dentro desse principio,
impoe-se permitir a cada um dos Poderes dispor sobre a sua propria
organizacdo, quando essa matéria puder ser concluida em seu ambito, ou ser o
juiz da iniciativa legislativa no tema, quando o assunto exigir a edicao de lei,
em sentido formal.

Comente-se, ainda, que ha casos em que a matéria relativa a
organizacdao administrativa do Poder Executivo ndo pode sequer ser
disciplinada por lei, em sentido formal. Isso porque a referida Emenda
Constitucional ne 32, de 2001, incluiu a edicdo de um ato com esse contetido
dentre as atribuicoes privativas do Chefe daquele Poder.

Trata-se da nova redacdo da alinea a do inciso VI do art. 84 da
Lei Maior, que determina:

Art. 84. Compete, privativamente, ao Presidente da Republica:
VI — dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizacdo e funcionamento da administracdao federal,
quando ndo implicar aumento de despesa nem criacdo ou extincdo de
orgdos publicos;
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A expressdo “privativamente”, constante do dispositivo, tem o
objetivo de assegurar a separacdo entre o Poder Executivo e os outros poderes
federais, ou seja, explicita aquilo que cabe unicamente ao Presidente da
Republica e que ndo pode sofrer interferéncia dos outros Poderes.

Todavia, consideramos que ao estabelecer leis gerais, ou seja, ao
estabelecer politicas publicas, e com isso outorgar mandatos, o Congresso
Nacional, em suas proposicoes, ndo infringe a regra constitucional de reserva
tematica de iniciativa, inscrita no art. 61, § 1°, II, e, combinada com o art. 84,
V1, a, da Constituicao.

Saliente-se, aqui, o fato de a Emenda Constitucional n° 32, de
2001, ter, até mesmo, reforcado a competéncia presidencial na matéria, ja que
o tema da “organizacdo e funcionamento da Administracdo Federal”, antes
reservado a lei de iniciativa presidencial, hoje, desde que ndo aumente
despesas, nem crie ou extinga cargos publicos, pode ser inteiramente regulado
pelo chefe do Executivo, mediante decreto.

Trata-se, porém, de uma questdao que vai muito além da simples
“organizacdo e funcionamento da administracdo federal”. O art. 84 da
Constituicao, acima citado, tem em seu espirito a idéia de impedir que outros
poderes interfiram na administracdio cotidiana do Poder Executivo,
imiscuindo-se nas decisdoes administrativas deste. Tanto é assim que a
Constituicao permite que se disponha sobre a matéria mediante decreto.

A conclusdo necessaria, desse modo, € que a iniciativa privativa
do Poder Executivo para legislar sobre a estrutura da Administracao Publica
ndo abarca o desenho institucional.

Ademais, se ndao fosse possivel ao Congresso Nacional dispor
sobre o desenho institucional ao estabelecer politicas publicas, ficaria
inviabilizado o cumprimento do art. 192 da Constitucional, pelo menos por
meio de iniciativa parlamentar, que determina que lei complementar
regulamente o sistema financeiro nacional.
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III-VOTO

Em virtude do exposto, votamos pela aprovacao do Projeto de
Lei do Senado n° 389, de 2003 — Complementar.

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator
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