FUNDACAO GETULIO VARGAS
ESCOLA DE DIREITO DO RIO DE JANEIRO
FGV DIREITO RIO

ALESSANDRA VASCONCELOS ARAUJO RODRIGUES
CARNEIRO

A CRIACAO DE AGENCIA REGULADORA PARA O SETOR DE
SEGUROS PRIVADOS, RESSEGURO, PREVIDENCIA
COMPLEMENTAR ABERTA E CAPITALIZACAO NA PERCEPCAO
DE EXECUTIVOS DO SETOR.

Rio de Janeiro
2016



ALESSANDRA VASCONCELOS ARAUJO RODRIGUES
CARNEIRO

A CRIACAO DE AGENCIA REGULADORA PARA O SETOR DE
SEGUROS PRIVADOS, RESSEGURO, PREVIDENCIA
COMPLEMENTAR ABERTA E CAPITALIZACAO NA PERCEPCAO
DE EXECUTIVOS DO SETOR.

Dissertacdo para obtencdo de grau de mestre
apresentada a Escola de Direito do Rio de
Janeiro da Fundacéo Getulio Vargas

Area de concentracdo: Direito da Regulagio
Orientador: Céassio Cavalli

Coorientador: Sérgio Guerra

Rio de Janeiro
2016



Ficha catalografica elaborada pela Biblioteca Mario Henrique Simonsen/FGV

Carneiro, Alessandra Vasconcelos Araujo Rodrigues

A criacdo de agéncia reguladora para o setor de seguros privados, resseguro, previdéncia
complementar aberta e capitalizacdo na percepcao de executivos do setor / Alessandra
Vasconcelos Aratjo Rodrigues Carneiro. — 2016.

130 f.

Dissertacdo (mestrado) - Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundagao Getulio Vargas.
Orientador: Cassio Cavalli.

Coorientador: Sérgio Guerra.

Inclui bibliografia.

1. Direito regulatério. 2. Agéncias reguladoras de atividades privadas. 3. Seguros. 4. Autarquia.
5. Autonomia. 6. Resseguro. 7. Previdéncia privada. I. Cavalli, Cassio Machado. II. Guerra, Sérgio,
1964- . III. Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundagao Getulio Vargas. IV. Titulo.

CDD - 341.3221




W7 FGV

ALESSANDRA VASCONCELOS ARAUJO RODRIGUES CARNEIRO

A CRIACAO DE AGENCIA REGULADORA PARA O SETOR DE SEGUROS
PRIVADOS, RESSEGURO, PREVIDENCIA COMPLEMENTAR ABERTA E
CAPITALIZACAO NA PERCEPCAO DE EXECUTIVOS DO SETOR.

Dissertagdo apresentada ao Curso de Mestrado em Direito da Regulagdo da Escola
Direito Rio para obtengdo do grau de Mestre em Direito da Regulagéo.

Data da defesa: 02/08/2016

ASSINATURA DOS MEMBROS DA BANCA EXAMINADORA

- o™

Cassio Machado Ca\ffglli
Orientador (a) /*

/__ / |
7 / |
~ / K:%} e S M‘j
N A P a,’;
Sérgio K;ntﬁnio;_Silva Guerra

Sk Lt 2L
Leandro Molhano Ribeiro

P s bl e 4.7 L
Mario Yiola de Azevedo Cunha




Ao meu amado marido Leonardo, pela
compreenséo e dedicagédo aos nossos filhos,

nos momentos em que estive ausente.

Aos meus filhos, Leandro e Amanda, razdes

da minha vida.



AGRADECIMENTOS

Em 2014, ingressei na primeira turma de Mestrado em Direito da Regulacdo da FGV
Direito Rio. Feliz por essa conquista inicial, descobri, cerca de um més depois, que estava
gravida do meu segundo filho, desta vez uma menina, Amanda.

Segui em frente. Mestrado, trabalho, marido e dois filhos de tenra idade. Equilibrar
todos esses afazeres ndo € nada facil, mas também ndo € impossivel. Sim, abri méo de noites
de sono, de descanso, de lazer com a familia, da companhia dos meus filhos e marido e, muitas
vezes, de mim mesma. Mas tenho tranquilidade e certeza para afirmar que valeu a pena.

Adquiri conhecimento, aprendi a pensar sob novas perspectivas, conheci pessoas.

Agradeco a Deus por iluminar o meu caminho e me dar forcas e saude para seguir em

busca dos meus ideais.

Agradeco também a minha familia, principalmente ao meu marido e a minha mée
Sandra, pela compreenséo e por todo o apoio que me deram, inclusive em relacdo aos meus
filhos, ja que ndo pude estar tdo presente na vida deles como gostaria.

Aos meus filhos, doces criaturas que me enchem de felicidade.

Ao Dr. Luiz Tavares Pereira Filho, qgue me permitiu mais esse desafio.

A Dra. Maria da Gloria Faria, que sempre acreditou no meu potencial.

A equipe da Superintendéncia Juridica da CNseg, que sempre me apoiou nos

momentos em que mais precisei.

Aos meus professores do Mestrado, indutores dos novos conhecimentos adquiridos.



RESUMO

O presente trabalho tem por objeto o estudo do modelo de governancga da Superintendéncia de
Seguros Privados — Susep, autarquia comum, confrontando-o com o modelo de autarquia
especial, principalmente com o de agéncia reguladora, espécie daquele. O estudo teve origem
em pesquisa exploratdria, por meio da realizacdo de entrevistas com executivos que atuam e
possuem larga experiéncia no setor de seguros privados, resseguro, previdéncia complementar
aberta e capitalizacdo. Conforme as observacdes colhidas nas entrevistas, os principais
problemas caracteristicos do modelo de governanca atual da Susep sdo auséncia de
independéncia organica e de autonomia financeira e orcamentaria. O presente trabalho
aprofundou na literatura nacional a compreensao dessas caracteristicas no ambito das agéncias
reguladoras federais brasileiras, em contraste com as caracteristicas atuais peculiares ao modelo
de governanca de autarquias comuns. O modelo das agéncias reguladoras foi escolhido pois a
maioria dos proprios entrevistados manifestou entendimento no sentido de que o atual modelo
de governanca da Susep esta ultrapassado e que a ado¢do do modelo de agéncia reguladora seria
0 mais adequado para o setor. Foram consultadas a legislacdo e doutrina especializada em
agéncias reguladoras, Direito Tributario e Direito Econdémico, bem como examinados acordaos
do Tribunal de Contas da Unido e pesquisas, relatdrios e estudos nacionais ja realizados nas
searas da independéncia organica e da autonomia financeira e orcamentaria das agéncias
reguladoras federais brasileiras. Também foram analisados diversos projetos de lei em
tramitacdo no Congresso Nacional, que propdem alteracdes na estrutura organizacional das
agéncias reguladoras federais brasileiras e nas leis que tratam da gestdo financeira e
orcamentarias dessas agéncias. Por fim, concluiu-se que, embora a criagdo de uma agéncia
reguladora para o setor de seguros privados, resseguro, previdéncia complementar aberta e
capitalizacdo possa contribuir para a superacdo de problemas associados ao modelo atual de
governanca da Susep, tal modelo néo trara uma solugéo definitiva para os problemas atualmente
existentes na Susep no que diz respeito a auséncia de independéncia organica e de autonomia
financeira e orcamentaria do 6rgdo. Além disso, embora o modelo de agéncia reguladora possa
apresentar vantagens em relacdo ao modelo de autarquia comum, o modelo de governanca das
agéncias reguladoras federais brasileiras necessita ser aperfeicoado para que se assegure maior

independéncia e efetiva autonomia financeira e orcamentaria.



Palavras-Chave: Autarquia. Agéncia reguladora. Independéncia. Autonomia.
Regulacédo. Seguros. Resseguro. Previdéncia complementar aberta. Capitalizacéo.



ABSTRACT

This study's purpose is the study of the governance model of the Superintendency of
Private Insurance - SUSEP, common autarchy, confronting it with the special autarchy, mainly
with the regulatory agencies. The study originated in exploratory research through interviews
with executives who work and have extensive experience in the private insurance industry,
reinsurance, open private pension and capitalization. As the observations made in interviews,
the main characteristic problems of the current governance model Susep are no organizational
independence and financial and budgetary autonomy. This work has deepened in the national
literature understanding these characteristics within the brazilian federal regulatory agencies,
in contrast to the current peculiar characteristics of the governance model of common autarchy.
The model of regulatory agencies was chosen because most of the interviewees expressed
understanding in the sense that the current governance model of Susep is outdated and that the
adoption of the regulatory agency model would be the most appropriate for the sector.
Specialized law and doctrine regulatory agencies were consulted, so as Tax and Economic
Laws. There were examinated judgments of the Court of Audit and researches, national reports
and studies carried out in the fields of organic independence and financial autonomy and budget
of brazilian federal regulatory agencies. There were also analyzed several bills pending in
Congress that propose changes in the organizational structure of the brazilian federal regulatory
agencies and laws dealing with financial management and budget of these agencies. Finally, it
was concluded that although the creation of a regulatory agency for the private insurance
industry, reinsurance, open private pension and capitalization can contribute to overcoming
problems associated with the current model of governance of Susep, such a model will not bring
a definitive solution to the current problems in the Susep regarding the lack of organizational
independence and financial and budgetary autonomy of the organ. Furthermore, although the
regulatory agency model may present advantages over common autarchy model, the
governance model of the brazilian federal regulatory agencies needs to be improved to ensure

greater independence and effective financial and budgetary autonomy.

Keywords: Autarchy. Regulatory agency. Independence. Autonomy. Regulation.

Insurance. Reinsurance. Open pension funds. Capitalization.
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INTRODUCAO

Este trabalho tem por objeto o atual modelo de governanca da Superintendéncia de
Seguros Privados — Susep, autarquia comum, e aquele que pode vir a ser por ela adotado, qual

seja, de autarquia especial.

Existem diferentes conceitos sobre governanca.

Segundo Douglass C. North®, por modelo de governanca entende-se as organizacoes
que consistem em satisfazer as necessidades humanas presentes em um contexto social, cultural
e historicamente determinados, dados os limites e as possibilidades organizacionais fornecidas
pelas instituicdes. A nocdo de modelos de governanga interessa tanto a organizacées privadas,

como empresas, e a organizacdes publicas, como autarquias e agéncias reguladoras.

A Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico - OCDE, define a
governanga corporativa (corporate governance) como "o conjunto de relagbes entre a
administracdo de uma empresa, seu conselho de administragéo, seus acionistas e outras partes

interessadas".?

Governanca corporativa pode ser entendida, portanto, como um conjunto de regras
levadas em consideracdo no processo de tomada de decisdo de uma organizacdo, refletindo o
modo pelo qual uma organizacao € dirigida, monitorada e incentivada, o que envolve processos

de alta gestdo.

Um modelo de governanca traz a ideia de se dirigir uma organizacdo com
transparéncia e equidade, dentro de uma visdo de accountability, em que as partes se

responsabilizam e prestam contas de suas acgoes.

1 NORTH, Douglass C. Institutions, institutional change and economic performance. In: CAVALLI, Cassio.
Empresa, Direito e Economia, 2013, p. 212.

2 CASANOVA JUNIOR, Dante. Critérios Especificos para Governanga nas Agéncias Reguladoras. Trabalho
de final de curso apresentado a Escola Brasileira de Administracéo Publica e de Empresas — EBAPE, da Fundacao
Getulio Vargas, para obtencéo do grau de Mestre. Rio de Janeiro, 2014, p.18.
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Para a OCDE, a transparéncia € um elemento chave para uma boa governanga, sendo
um dos pilares centrais de uma regulacdo eficaz, apoiando a accountability, mantendo a
confianca no ambiente legal e contribuindo para a producdo de regulamentos mais seguros e

acessiveis, promotores da concorréncia, do comércio e de investimentos.

De acordo com o Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa (IBGC):

[...] os principios e praticas da boa Governanca Corporativa aplicam-se a qualquer tipo
de organizacdo, independente do porte, natureza juridica ou tipo de controle [...]
adaptdvel a outros tipos de organizacBes, como, por exemplo, [..] 6rgdos
governamentais.®

Em maio de 1999 foi publicado no Brasil o primeiro cddigo de boas préticas em
governanca corporativa, elaborado pelo IBGC, com base em quatro principios basicos:
transparéncia, equidade, accountability e responsabilidade corporativa. Este Gltimo principio
traz a ideia de que todos 0s agentes de governanca - sdcios, administradores, gestores, membros
de conselhos, auditores e conselheiros fiscais - devem zelar pela perenidade da organizagéo,

levando em consideragdo aspectos de ordem social e ambiental.

A governanca nas relacbes entre os setores publico e privado é norteada por uma
relacdo de colaboracéo e cooperacgdo entre o Estado e demais partes interessadas da sociedade
civil e do préprio mercado.

A estrutura de governanca da Susep, 6rgao fiscalizador das atividades desempenhadas
pelo setor de seguros privados, resseguro, previdéncia complementar aberta e capitalizacao, é
ditada pelo Decreto n° 8.722/2016.

A compreensado sobre o atual modelo de governanca da Susep e 0 modelo de autarquia
especial é relevante na medida em que a estrutura de autarquia especial pode conferir mais
seguranga sobre as regras setoriais aos agentes que atuam no mercado de seguros privados,
resseguro, previdéncia complementar aberta e capitalizagdo, atrair investimentos privados

nacionais e internacionais, modernizar e desenvolver o setor, tornando-o mais eficiente

3 lbidem, p. 20.
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econdmica e socialmente. Esses apontamentos foram feitos nas entrevistas realizadas com

executivos do setor regulado, conforme demonstrado no Capitulo 3.

Tendo em vista que um dos objetivos da regulacdo consiste precisamente em aumentar
a eficiéncia de empresas do setor regulado, de modo a assegurar a prestacdo de servicos em
melhor qualidade e a menor custo, 0 modelo de governanca da Susep interfere diretamente na

eficiéncia do setor.

Conquanto sejam conhecidas as posicGes da literatura acerca das vantagens e
desvantagens dos modelos de governanca de autarquias comuns e especiais, nesta dissertacao
entende-se que a elaboracdo do desenho institucional de uma autarquia especial para o setor
deve levar em consideracdo a percep¢do do conjunto de empresas reguladas e diretamente

submetidas a atuacdo da autarquia.

Por essa razéo, o tema de pesquisa foi investigado a partir da descri¢do da percepcéo
de executivos atuantes no setor regulado, para apds cotejar-se essa percep¢ao com os modelos

de governanca encontrados na literatura juridica acerca do tema.

Com efeito, 0s objetivos da presente dissertacdo consistem em descrever algumas das
caracteristicas do atual modelo de governanca da Susep e compara-las com as caracteristicas
da independéncia organica e da autonomia financeira e orcamentaria das agéncias reguladoras,
espécies de autarquias especiais, bem como descrever a percepcao de executivos atuantes no
setor econdémico de seguros privados, resseguro, previdéncia complementar aberta e

capitalizacdo acerca do modelo de governanca adequado a Susep.

O presente trabalho ater-se-a, portanto, ao estudo da independéncia organica e da
autonomia financeira e orgamentaria das agéncias reguladoras federais brasileiras quando do

enfrentamento dos problemas especificos hipotéticos que orientam esta dissertacéo.

As caracteristicas da independéncia organica e da autonomia financeira e orcamentaria
foram escolhidas para serem analisadas em maior profundidade em raz&o de tais caracteristicas
terem sido consideradas, pela maioria dos executivos entrevistados, ausentes do modelo de

governanca adotado pela Susep.
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Resumidamente, a autonomia das agéncias reguladoras, que pode ser administrativa,
patrimonial, organizacional, decisoria, financeira, orcamentaria e quanto as competéncias
previstas na lei que a disciplina, se da em face da Administracdo Direta (Unido, Estados, Distrito
Federal ou Municipios), ao passo que a independéncia organica opera-se frente ao Poder
Executivo. O exercicio dessas autonomias assegura a independéncia da agéncia perante o Poder

Executivo.

Cumpre ressaltar que, para Bresser Pereira®, ndo é possivel atribuir as agéncias
reguladoras autonomia em relacdo aos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, por auséncia
de disposicdo Constitucional, razdo pela qual as agéncias estdo inseridas dentro do Poder

Executivo, face as suas atribuicdes.

A independéncia orgénica significa que a agéncia ndo é hierarquicamente subordinada
ao respectivo Ministério, ndo sendo sua atuagdo uma mera execucao dos atos emanados do
Governo federal. A independéncia € determinante para a agéncia decidir suas preferéncias
dentro da legalidade e decidir sem a intervencdo de terceiros, ou seja, sem a necessidade de

aprovacao governamental.

A autonomia financeira e or¢camentaria nada mais € do que a garantia de que 0s
recursos financeiros necessarios a atividade da agéncia ndo dependerdo da gestdo do Tesouro

Nacional.

Cumpre mencionar que a Susep, criada em 1966, ndo sofreu reformas significativas
gue permitam que ela seja descrita como autarquia especial. Pelo contrario, a Susep é
caracterizada por sua dependéncia em relagdo ao Governo federal e, na pratica, pela auséncia
de autonomia financeira e orcamentéria, conforme relatado nas entrevistas conduzidas no

ambito deste trabalho.

Esta dissertacéo apresenta o seguinte problema geral de pesquisa:

4 BRESSER-PEREIRA, L. C. Reforma do Estado para a Cidadania: A Reforma Gerencial Brasileira na
perspectiva Internacional. S&do Paulo: Editora 34, 1998. In: SAMPAIO, Paulo Soares. A Independéncia Real
das Agéncias Reguladoras no Brasil. Revista de Direito, Estado e Telecomunicages, v. 5, n. 1, 2013, p. 152.
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Problema geral de pesquisa:

Qual a percepcdo dos atores de mercado que atuam no setor de seguros privados,
resseguro, previdéncia complementar aberta e capitalizacdo, na qualidade de representantes da
secdo brasileira da Associacdo Internacional de Direito do Seguro — AIDA Brasil, da
Confederagdo Nacional das Empresas de Seguros Gerais, Previdéncia Privada e Vida, Salde
Suplementar e Capitalizacdo — CNseg, e de trés das quatro Federacdes a ela associadas, quais
sejam, a Federacdo Nacional de Capitalizacdo - FenaCap, a Federacdo Nacional de Previdéncia
Privada e Vida - FenaPrevi e a Federacdo Nacional de Seguros Gerais — FenSeg, acerca do

modelo de governanca da Susep?

Esse problema é relevante porque o modelo de governanca adotado pela Susep desde
1966 pode nédo ser o modelo mais adequado atualmente ao desenvolvimento e a eficiéncia do

setor.

A hipotese a orientar o enfrentamento desse problema é a seguinte:

Hipotese geral explicativa:

A percepc¢do da maioria dos entrevistados é a de que em sua atual estrutura, a Susep
ndo possui independéncia em relacdo ao Governo federal, uma vez que o seu corpo diretor é
por ele capturado, nem detém efetiva autonomia financeira e orgcamentaria. A maioria dos

entrevistados entende ser positiva a criagdo de uma agéncia reguladora para o setor.

Essa hipotese é construida com base na literatura sobre os contrastes do modelo de
governanca de autarquias comuns e do modelo de governanca de autarquias especiais. Acredita-
se que a percepcao dos executivos do setor pesquisado reflita em alguma medida o teor da

literatura existente sobre o tema.

O método empregado € a realizacdo de entrevistas para explorar a percepcdo dos
agentes de mercado, sem o viés de uma hipotese pré-concebida, conforme demonstrado no
Capitulo 3. O objetivo das entrevistas foi reunir atores que conhecem as operac¢des de seguros
privados, resseguro, previdéncia complementar aberta e capitalizagdo, e que acumulam

experiéncia de atuagéo no setor.
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Quanto a literatura sobre os modelos de governanca de autarquia comum, atualmente
adotado pela Susep, e de autarquia especial, na forma de agéncia reguladora, séo verificadas

diferencas, sobre as quais se expora no Capitulo 2.

Para a consecucdo dos seus objetivos, este trabalho é constituido por quatro Capitulos.

O Capitulo 1 informa a importancia do setor de seguros privados, resseguro,
previdéncia complementar aberta e capitalizacdo para o desenvolvimento econémico e social
do Pais. Traz os objetivos da politica de seguros privados, trata do marco regulatério do setor e
da legislacdo que Ihe é aplicavel, delineia a estrutura de governanca da Susep, traga as principais
competéncias do Conselho Nacional de Seguros Privados — CNSP e da Superintendéncia de
Seguros Privados — Susep e trata das caracteristicas e dos principios que informam os contratos

de seguro.

O Capitulo 2 trata das diferencas entre as autarquias comuns e as especiais, da
independéncia organica e da autonomia financeira e orcamentaria das agéncias reguladoras
federais brasileiras. Para a elaboracdo do referido Capitulo, foram consultadas a legislacao e
doutrina especializada em autarquias especiais, agéncias reguladoras, Direito Tributéario e
Direito Econdmico, bem como examinados acérddos do Tribunal de Contas da Unido e
pesquisas ja realizadas na seara da independéncia organica e da autonomia financeira e

orcamentaria das agéncias reguladoras federais brasileiras.

O Capitulo 3 explicita a forma como as entrevistas foram conduzidas e sintetiza 0s
principais apontamentos feitos por cada entrevistado que representa o setor regulado de seguros

privados, resseguro, previdéncia complementar aberta e capitalizacéo.

O referido Capitulo traz problemas especificos hipotéticos, que podem ser enfrentados
mediante a formulacdo de hipoteses capazes de serem qualitativamente analisadas para serem
corroboradas ou infirmadas. Com efeito, no Capitulo 3 (Estudo qualitativo acerca do modelo
de governanca adequado a Susep) serdo enfrentados os seguintes problemas hipotéticos
especificos e descrita a percepcao dos executivos do setor.

Primeiro problema especifico: Na percepg¢éo dos atores de mercado, a Susep possui

independéncia em relacdo ao Governo federal?
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Para o enfrentamento deste problema, adota-se a seguinte hipdtese especifica de
trabalho.

Primeira hipotese explicativa: A Susep ndo ¢é dotada de tal independéncia.

Segundo problema especifico: Na percepcéo dos executivos do setor, a Susep possui

autonomia financeira e orcamentaria?

Para enfrentar o tema, adota-se a seguinte hipétese especifica de trabalho.

Segunda hipdtese explicativa: A Susep ndo possui efetiva autonomia financeira, nem

orcamentaria.

A justificativa dos problemas e as hip6teses explicativas que orientam o enfrentamento

dos problemas serdo apresentadas no Capitulo 3.

Por fim, o Capitulo 4 apresenta uma analise critica sobre a atual estrutura de
governanca da Susep, comparando-a com o modelo concebido para as agéncias reguladoras e
cotejando-a com os principais problemas de governanca da autarquia descritos pela maioria dos
entrevistados, bem como com relatérios e estudos ja existentes sobre independéncia e
autonomia financeira e orcamentaria de agéncias reguladoras. O Capitulo 4 trata também de
projetos de lei em tramitacdo no Congresso Nacional, que propdem alteragdes na estrutura
organizacional das agéncias reguladoras federais brasileiras e nas leis que tratam da gestao
financeira e orcamentarias dessas agéncias. No referido Capitulo é também analisado um
projeto de lei que dispde sobre alteracdes no Decreto-Lei n°® 73/1966, que trata do Sistema

Nacional de Seguros Privados.



16

1. O MARCO REGULATORIO DO SETOR DE SEGUROS PRIVADOS,
RESSEGURO, PREVIDENCIA COMPLEMENTAR ABERTA E
CAPITALIZACAO

O setor de seguros privados, resseguro, previdéncia complementar aberta e
capitalizacdo é um importante setor da economia, que movimenta cerca de R$ 200 bilhdes de
reais ao ano. Esse montante ndo compreende o valor arrecadado no ambito da salde

suplementar, por ndo ser o referido ramo objeto de estudo do presente trabalho.

No ano de 2015, segundo dados divulgados pela Susep®, a arrecadacdo das
seguradoras, entidades abertas de previdéncia complementar e sociedades de capitalizacao foi
da ordem de R$ 218,7 bilhdes de reais, representando um aumento nominal de 10,1% sobre o
volume no mesmo periodo de 2014. Considerando que a inflagdo média anual em 2015 foi de
9,0%, houve acréscimo real de 1% na arrecadacdo. Esse mercado movimentou cerca de 3,7%
do Produto Interno Bruto — PIB nacional. No mesmo ano, segundo dados divulgados pela
Confederacdo Nacional das Empresas de Seguros Gerais, Previdéncia Privada e Vida, Salde
Suplementar e Capitalizagdo — CNseg®, as resseguradoras movimentaram cerca de 8,4 bilhdes

de reais.

No mesmo periodo, as provisdes do mercado segurador - passivo contabilizado pelas
seguradoras e resseguradoras para refletir o custo estimado de pagamentos de indenizacéo,
beneficios e despesas correlatas - foram da ordem de R$ 652,1 bilhdes de reais, representando

um crescimento de 18,4% em relagéo a 2014.

Em 2015, ainda segundo dados da CNseg, o setor devolveu a populacdo R$ 111,9

bilhdes de reais em pagamento de indenizagdo e beneficios.

O setor é essencial para o desenvolvimento econdmico e social do pais, pois além de

proteger vidas e patrimonios, impulsiona diversos setores econdémicos a ele relacionados,

5 Mercado de seguros regulados pela SUSEP: desempenho em jan./dez. de 2015. In: Site Tudo sobre Seguros.
Disponivel em: http://www.tudosobreseguros.com.br/portal/pagina.php?c=1337. Acesso em: 11 mai. 2016.
6 Disponivel em: http://www.cnseg.org.br/cnseg/estatisticas/mercado/ Acesso em: 12 mai. 2016.
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contribui para o crescimento do PIB nacional, promove a estabilidade financeira, gera empregos
e recolhe tributos.

O mercado segurador, integrado pelas pessoas juridicas que operam seguros privados,
resseguro, previdéncia complementar aberta e capitalizacéo, €, também, investidor institucional

de enorme relevancia.

S&o objetivos da politica de seguros privados: promover a expansdo do mercado de
seguros e propiciar as condi¢es operacionais necessarias a sua integragdo no processo
econdmico e social do Pais; evitar a evasdo de divisas; firmar o principio da reciprocidade em
operacdes de seguro, condicionando a autorizacdo para o funcionamento de empresas
estrangeiras a igualdade de condi¢Bes no pais de origem; promover o aperfeicoamento das
sociedades seguradoras; preservar a liquidez e a solvéncia das seguradoras; e coordenar a
politica de seguros com a politica de investimentos do Governo Federal, observados os critérios

estabelecidos para as politicas monetéria, crediticia e fiscal.

1.1. Sobre o Conselho Nacional de Seguros Privados — CNSP e a Superintendéncia de

Seguros Privados - Susep

O Decreto-Lei (DL) n° 73/1966 é o marco regulatdrio do setor de seguros privados,
resseguro, previdéncia complementar aberta e capitalizacdo. O referido Decreto-Lei regula as
operacdes de seguros e resseguros, apresentando as regras gerais da atividade securitaria. O DL
n°73/1966 instituiu o Sistema Nacional de Seguros Privados - SNSP, constituido pelo Conselho
Nacional de Seguros Privados - CNSP, pela Superintendéncia de Seguros Privados - Susep,
pelos resseguradores, pelas sociedades seguradoras e pelos corretores habilitados. As operacdes
de seguro e resseguro sdo controladas pelo Estado por intermédio do CNSP e da Susep.
Conquanto as sociedades de capitalizagdo e as entidades abertas de previdéncia complementar
sejam regidas por leis proprias - Decreto-Lei n°® 261/1967 e Lei Complementar n°® 109/2001,
respectivamente — o DL n°® 73/1966 lhes é aplicado subsidiariamente, razdo pela qual integram
o Sistema Nacional de Seguros Privados, estando submetidas aos mesmos 6rgdos de controle,

fiscalizac&o e normatizacao.
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Importante enfatizar que o CNSP, na qualidade de 6rgdo normativo, a Susep, na
qualidade de o¢rgdo fiscalizador, assim como o IRB-Brasil Resseguros S.A. e demais
resseguradores, as sociedades seguradoras, as sociedades de capitalizacao e as entidades abertas
de previdéncia complementar, na qualidade de operadores, integram o Sistema Nacional de
Seguros Privados, que, junto com o Sistema Financeiro Nacional, sdo vinculados ao Ministério

da Fazenda.

O CNSP é o 6rgéo de cupula do setor de seguros privados, competindo-lhe regular o
Sistema Nacional de Seguros Privados, Resseguro, Capitalizagdo e de Previdéncia

Complementar.

Vinculado ao Ministério da Fazenda, o Conselho Nacional de Seguros Privados €
composto pelo Ministro de Estado da Fazenda ou seu representante, na qualidade de Presidente
do CNSP; pelo Superintendente da Susep, na qualidade de Vice-Presidente e por representante
do Ministério da Justica, do Banco Central do Brasil, do Ministério da Previdéncia Social e da
Comissdo de Valores Mobilidrios. Todos os membros do Conselho sdo designados pelo

Ministro de Estado da Fazenda.

O CNSP reuine-se ordinariamente, a cada trés meses, e, extraordinariamente, sempre
que for convocado por seu Presidente. O quérum minimo das sessdes é de quatro membros,
sendo as decisdes tomadas por maioria simples. O Presidente, além do seu proprio voto, possuli

0 de qualidade.

Como 6rgdo de deliberacdo coletiva, possui as seguintes atribui¢fes, dentre outras:
fixar as diretrizes e normas da politica de seguros privados, capitalizacdo e entidades abertas de
previdéncia complementar; regular a constituicdo, organizacao, funcionamento e fiscalizacdo
daqueles que exercem atividades subordinadas ao Decreto-Lei n°® 73/1966, bem como a
aplicacdo de penalidades; fixar as caracteristicas gerais dos contratos de seguro, previdéncia
privada aberta e capitalizacdo; estabelecer as diretrizes gerais das operagOes de resseguro;
prescrever os critérios de constituicdo das sociedades seguradoras, de previdéncia privada
aberta e de capitalizacdo, com fixagéo dos limites legais e técnicos das respectivas operacoes;
elaborar seu Regimento Interno; fixar normas gerais de contabilidade, atuaria e estatistica a
serem observadas pelas sociedades seguradoras, de capitalizacdo e entidades abertas de

previdéncia complementar; baixar Resolucdes de acordo com suas atribuicdes especificas;
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prescrever os critérios de constituicdo de reservas técnicas, fundos especiais e provisdes das
sociedades seguradoras, de capitalizacdo e das entidades abertas de previdéncia complementar;
opinar na elaboracdo das diretrizes do Conselho Monetario Nacional sobre a aplicacdo do
capital e das provisdes técnicas das sociedades seguradoras, de capitalizacao e entidades abertas
de previdéncia complementar; fixar as caracteristicas gerais dos contratos de seguros, de
capitalizacdo e dos planos de beneficios das entidades abertas de previdéncia complementar;
disciplinar a corretagem de seguros, de capitalizacdo e de previdéncia complementar aberta e a
profissdo do corretor; estabelecer os requisitos para registro dos corretores e prepostos; regular
a organizagéo, a composicédo e o funcionamento de suas Comissdes Consultivas; estabelecer o
entendimento da legislacdo de seguros e dos regulamentos relativos as suas atribuicdes,
decidindo os casos omissos e baixando os atos esclarecedores; aprovar o Regimento Interno da

Susep e ratificar suas alteracdes no tocante a organizacdo técnica e administrativa.

As Comissbes Consultivas para o estudo e assessoramento em assuntos técnicos
especificos poderdo ser criadas pelo CNSP em caso de justificada necessidade, e serdo
obrigatoriamente ouvidas nas deliberacdes relativas as suas finalidades. Serdo compostas por
um Presidente e por representantes das entidades que forem designadas para integra-las,
observada a natureza da matéria. Cada entidade indicara seus representantes e igual nimero de
suplentes. As deliberacGes serdo tomadas por maioria simples, cabendo ao Presidente da
Comissao, além do voto ordinério, o de qualidade. A Comissédo elaborara relatorio final a ser
apresentado ao CNSP, contendo as conclusbes do trabalho. Atualmente funcionam junto ao
CNSP as seguintes Comissfes Consultivas: de Saude; do Trabalho; de Transporte; Mobiliaria
e de Habitacdo; Rural; Aeronautica; de Crédito; e de Corretores.

A Susep, por sua vez, é uma entidade autarquica, vinculada ao Ministério da Fazenda,
dotada de personalidade juridica de Direito Publico, com autonomia administrativa e financeira,
conforme dispde o Decreto-Lei n° 73/1966. Também detém capacidade de autoadministracdo
nas matérias especificas sobre operacdes de seguros privados. Seus quadros sdo formados por

pessoal especializado para o exercicio de suas atividades.

Como ocorre nas autarquias comuns, 0 ingresso nos quadros técnicos da Susep se da
mediante concurso publico, salvo para o preenchimento de cargos de dire¢do e nos casos de

contratagdo, por prazo determinado, de servicos técnicos ou especializados.
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A autonomia financeira da Susep advém, em grande parte, da arrecadacéo referente a
Taxa de Fiscalizacdo dos Mercados de Seguro, de Capitalizacdo e de Previdéncia Privada

Aberta, como também das multas aplicadas em carater terminativo.

A autarquia tem por finalidade, na qualidade de executora da politica tracada pelo
CNSP, exercer as atribui¢des definidas no Decreto-Lei n° 73/1966, no Decreto-Lei n® 261/1967,
na Lei Complementar n® 109/2001, na Lei Complementar n® 126/2007, que dispGe sobre a

politica de resseguro, e nos demais atos normativos aplicaveis.

Cumpre mencionar que, antes de 1966, o funcionamento das companhias de seguros
de vida, maritimos e terrestres, nacionais e estrangeiras, era regulamentado e fiscalizado pela
Superintendéncia Geral de Seguros, criada através do Decreto n° 4.270/19017 e subordinada
diretamente ao Ministério da Fazenda. Posteriormente, a Superintendéncia Geral de Seguros
foi substituida, através do Decreto n° 5.072/19032, por uma Inspetoria de Seguros, também
subordinada ao Ministério da Fazenda. Extinta a Inspetoria de Seguros em 1934, através do
Decreto n° 24.782°, foi criado o Departamento Nacional de Seguros Privados e Capitalizacéo -
DNSPC, subordinado ao Ministério da Industria e do Comércio. O DNSPC, extinto pelo
Decreto-Lei n® 168/19671°, foi substituido pela Susep, que permaneceu vinculada, até 1979, ao

Ministério da Industria e do Comércio.

Quanto as sociedades de capitalizagdo, com a revogacdo do Decreto n° 22.456/19331%,
suas operacdes passaram a ser regulamentadas pelo Decreto-Lei n° 261/1967%2 e a atividade de
capitalizacdo passou a subordinar-se, também, a diversos dispositivos do Decreto-Lei n°
73/1966. O Decreto-Lei n® 261/1967 instituiu o Sistema Nacional de Capitalizagdo, constituido
pelo CNSP, pela SUSEP e pelas sociedades autorizadas a operar em capitalizagéo.

7 Regula o funcionamento das companhias de seguros de vida, maritimos e terrestres, nacionais e estrangeiras.

8 Regula o funcionamento das Companhias de seguros de vida, maritimos e terrestres, nacionais e estrangeiras.

9 Cria no Ministério do Trabalho, Industria e Comércio, o Departamento Nacional de Seguros Privados e
Capitalizacdo, e da outras providéncias.

10 Retifica dispositivos do Decreto-lei n° 73, de 21 de novembro de 1966, no que tange a aspectos administrativos
da Superintendéncia de Seguros Privados (SUSEP).

11 Regula as sociedades de capitalizagdo e da outras providéncias.

12 DispGe sobre as sociedades de capitalizacdo e da outras providéncias.
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A Susep possui a seguinte estrutura organizacional: 6rgdos de assisténcia direta e
imediata ao Superintendente, 6rgdos seccionais, 0Orgdos especificos singulares, 6rgdos

descentralizados e 6rgdo colegiado.

Sdo oOrgdos de assisténcia direta e imediata ao Superintendente: o Gabinete e a
Secretaria-Geral.

Ao Gabinete compete: assistir o Superintendente da Susep em sua representacao
administrativa, politica e social; analisar reclamagdes formais apresentadas pelo publico sobre
o funcionamento administrativo da Susep; coordenar o planejamento e a elaboragédo da pauta
de despachos e audiéncias do Superintendente da Susep; e exercer outras atribuicdes que lhe

forem cometidas pelo Superintendente.

Compete a Secretaria-Geral: coordenar a politica de comunicacgdo interna e externa da
Susep; coordenar o relacionamento da Susep com 0Orgaos e organismos nacionais e
internacionais; coordenar as atividades relacionadas ao planejamento estratégico; e exercer

outras atribui¢des que Ihe forem cometidas pelo Superintendente.

Os Orgdos seccionais sdo constituidos por: Auditoria Interna, Corregedoria,

Procuradoria Federal e Diretoria de Administracao.

A Auditoria Interna da Susep realiza auditorias nos sistemas contabil, financeiro, de
execucdo orcamentaria, de pessoal e demais sistemas administrativos, bem como nos processos
e rotinas da Susep. Compete-lhe, ainda, propor ao Conselho Diretor a ado¢do de medidas

necessarias ao aperfeicoamento do funcionamento das unidades administrativas da Susep.

A Corregedoria compete receber e analisar a pertinéncia de dentncias relativas a
atuacdo dos dirigentes e servidores da Susep, e promover a instauracdo de sindicancias e

processos administrativos disciplinares.

A Procuradoria Federal, 6rgdo de execucdo da Procuradoria-Geral Federal - PGF,
compete: representar judicial e extrajudicialmente a Susep; orientar a execucdo da
representacdo judicial da Susep, quando sob a responsabilidade dos demais 6rgéos de execugédo

da Procuradoria-Geral Federal; exercer as atividades de consultoria e assessoramento juridicos
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no &mbito da autarquia; auxiliar os demais 6rgdos de execucdo da Procuradoria-Geral Federal
na apuracdo da liquidez e certeza de créditos, de qualquer natureza, inerentes as atividades da
Susep, para inscricdo em divida ativa e cobranca; zelar pela observancia da Constituicéo, das
leis e dos atos emanados dos poderes pablicos, sob a orientacdo normativa da Advocacia-Geral
da Unido e da Procuradoria-Geral Federal; e encaminhar & Advocacia-Geral da Unido ou a
Procuradoria-Geral Federal, conforme o caso, pedido de apuracdo de falta funcional praticada

por seus membros.

Cabe a Diretoria de Administracdo planejar, organizar, coordenar e controlar a
execucdo das atividades inerentes aos sistemas federais de planejamento e or¢camento, de
administracdo financeira, contabilidade, recursos humanos, servi¢os gerais, administracao dos
recursos da informacdo e informatica, gestdo de documentos e arquivos e de organizacéo e

inovagao institucional.

S&o 6rgdos especificos singulares da estrutura regimental da Susep: a Diretoria de
Organizacdo do Sistema de Seguros Privados; a Diretoria de Supervisdo de Conduta; e

a Diretoria de Supervisao de Solvéncia.

A Diretoria de Organizacéo do Sistema de Seguros Privados compete: administrar os
processos de autorizacdo e cancelamento das sociedades e entidades supervisionadas;
acompanhar os processos de liquidacoes ordinarias e extrajudiciais e coordenar seus programas
de trabalho; analisar e instruir os processos administrativos sancionadores para julgamento; e

aplicar o regime repressivo.

Cumpre a Diretoria de Supervisao de Conduta: monitorar e fiscalizar os produtos e as
operacdes de seguros, resseguros, previdéncia aberta complementar e capitalizacao; fiscalizar
corretores e autorreguladoras; zelar pela higidez das relagfes de consumo; avaliar as préaticas

de mercado, incluida a prevencéo a lavagem de dinheiro; e aplicar o regime repressivo.

A Diretoria de Supervisdo de Solvéncia compete: monitorar e fiscalizar os produtos e
as operacOes de seguros, resseguros, previdéncia complementar aberta e capitalizacao;
fiscalizar corretores e autorreguladoras; zelar pela higidez das relagdes de consumo; avaliar as
praticas de mercado, incluida a prevencgdo a lavagem de dinheiro; aplicar o regime repressivo;

e monitorar e fiscalizar a higidez econémica-financeira dos mercados de seguros, resseguros,
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previdéncia complementar aberta e capitalizagédo, por meio do acompanhamento das operagdes
e do funcionamento das sociedades e entidades supervisionadas, e em relacdo a governanca, a

gestdo e aos controles internos.

Os Escritérios de Representacao sdo os 6rgdos descentralizados da Susep, competindo-
Ihes representa-la, bem como adotar medidas e executar funcbes que Ihe sejam atribuidas. Ao
Escritorio de Representacdo no Distrito Federal também compete realizar atividades de apoio a
sede e aos demais Escritorios de Representacao e assessorar o Gabinete, inclusive nos assuntos

afetos ao Poder Legislativo.

O Conselho Diretor, por sua vez, € o 6rgdo colegiado da autarquia, integrado pelo
Superintendente e pelos titulares da Diretoria de Administracdo e dos Orgaos especificos
singulares, todos nomeados pelo Presidente da Republica, mediante indicacdo do Ministro de

Estado da Fazenda, e livremente exoneraveis. E o 6rgdo que dirige a Susep.

O Conselho Diretor relGne-se, ordinariamente, uma vez por semana e,
extraordinariamente, quando convocado por qualquer de seus membros, estando presentes, no

minimo, o Superintendente e dois Diretores.

As deliberacbes do Conselho Diretor sdo tomadas pela maioria simples de seus
membros, cabendo ao Superintendente o voto de qualidade. Participam das reuniGes do
Conselho Diretor, sem direito a voto, o Chefe da Secretaria-Geral, o Procurador-Chefe, o Chefe
de Gabinete e, quando necessario, representante de qualquer outra unidade a que se referir o

assunto objeto de deliberacéo.

O Conselho Diretor poderd convocar qualquer servidor, bem como consultar

especialistas e representantes de outras instituicfes, para assessora-lo em suas decisoes.

Compete ao Conselho Diretor: fixar a politica geral da Susep; exercer as competéncias
legais e regulamentares pertinentes; cumprir e fazer cumprir as suas deliberacdes e as do CNSP;
aprovar as minutas de resolucdo que serdo objeto de voto apresentado pelo representante da
Susep no CNSP; e fixar diretrizes e planejar as atividades inerentes a autarquia, com vistas a

ordenacdo e supervisdo dos mercados segurador, ressegurador, de capitalizagdo e de
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previdéncia complementar aberta e de capitalizagdo, e das sociedades e entidades

supervisionadas.

Sé&o atribuicdes do Superintendente da Susep: planejar, dirigir, coordenar e controlar
as atividades da autarquia, em estreita consondncia com as diretrizes tracadas pelo

CNSP; representar a Susep; e convocar e presidir as reunides do Conselho Diretor.

Aos Diretores e demais dirigentes da Susep incumbe planejar, dirigir, supervisionar,
coordenar e orientar a execucdo e a avaliacdo das atividades de suas &reas de competéncia, bem

como exercer outras atribui¢es que lhes forem designadas pelo Superintendente.

Compete a Susep, como oOrgao fiscalizador da constituicdo, organizagéo,
funcionamento e operacdes das sociedades seguradoras, dentre outras atribuicdes: processar 0s
pedidos de autorizacdo para constitui¢cdo, organizacdo, funcionamento, fusdo, encampacao,
grupamento, transferéncia de controle acionario e reforma dos Estatutos das sociedades
seguradoras, opinar sobre os mesmos e encaminha-los ao CNSP; baixar instrucdes e expedir
circulares relativas a regulamentacdo das operacdes de seguro de acordo com as diretrizes
tracadas pelo CNSP, ou seja, em complementariedade as normas do CNSP; fixar as condi¢des
das apdlices, planos de operacOes e tarifas a serem observadas pelo mercado segurador;
autorizar a movimentacdo e liberacdo dos bens e valores inscritos em garantia das reservas
técnicas e do capital vinculado; fiscalizar a execu¢do das normas gerais de contabilidade e
estatistica fixadas pelo CNSP para as Sociedades Seguradoras; fiscalizar a exatidao dos tributos
incidentes sobre as operacOes de seguros, bem como as operagdes das sociedades seguradoras,
0 exato cumprimento do Decreto-Lei n°® 73/1966, de leis pertinentes, disposicdes
regulamentares em geral e resolucfes do CNSP e aplicar as penalidades cabiveis; proceder a
liquidacdo das sociedades seguradoras que tiverem cassada a autorizagdo para funcionar no
Pais; e fiscalizar as operacOes das entidades autorreguladoras do mercado de corretagem.

Cumpre observar que o art. 1° do Anexo | do Decreto n° 8.722/2016'3, ao tratar da
natureza da autarquia, dispde, ao contrario do Decreto-Lei n® 73/1966, que a Susep € entidade

autarquica especial, vinculada ao Ministério da Fazenda. Inobstante tal dispositivo, a natureza

13 Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro Demonstrativo dos cargos em comisséo e das funcdes de confianca
da Superintendéncia de Seguros Privados — SUSEP.
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juridica de "entidade autarquica especial” s6 poderia ter sido atribuida a Susep por meio de lei,
carecendo, portanto, tal autarquia, de privilégio especial. Apenas a lei confere caracteristicas e

privilégios especificos as autarquias especiais, conforme sua vocacéo e agentes regulados.

1.2. Consideragbes sobre o0s contratos de seguro, resseguro, previdéncia

complementar aberta e capitalizacdo

Importante ressaltar que o contrato de seguro € instituto do Direito Civil, que encontra-
se disciplinado no Capitulo XV (arts. 757 a 802) do Codigo Civil, que traz regras gerais sobre
essa espécie de contrato. Todas as operacdes de seguros privados realizadas no pais
subordinam-se as disposi¢des do Decreto-Lei n® 73/1966, do Caodigo Civil, de leis especiais,
como o Cadigo de Defesa do Consumidor, e de normas especificas que regem as atividades do
setor. O Codigo Civil possui regras gerais sobre o contrato de seguro, ao passo que as normas

editadas pelo CNSP e pela Susep tratam das varias subespécies de seguro.

De acordo com o disposto no art. 757 do Cadigo Civil, é através do contrato de seguro
que a seguradora se obriga, mediante o recebimento de uma soma em dinheiro, denominada
prémio, a garantir interesse legitimo do segurado, relativo a pessoa ou a coisa, contra riscos

predeterminados no contrato.

O interesse legitimo do segurado, pessoa natural ou juridica, é proteger a vida de uma
determinada pessoa ou um bem. O objeto do contrato de seguro é, portanto, o interesse
seguravel, ou seja, o interesse patrimonial do segurado sobre os bens descritos na apdlice, sobre
0s quais recai uma valoracdo econémica. O interesse legitimo € a relacdo licita de valor
econdmico sobre um bem. Se essa relacdo encontra-se ameagada por um risco, estamos diante
de um interesse legitimo seguravel, que vem a ser o objeto de qualquer contrato de seguro, seja
ele de dano ou de pessoa. O que o seguro garante é o valor pecuniario incorporado a esses bens.
O segurado contrata o seguro para garantir esse interesse contra perdas decorrentes de riscos
predeterminados. A garantia que recai sobre o interesse legitimo do segurado abrange também
0 seguro em favor de terceiros, caracterizado pelo seguro de responsabilidade civil, em que a

seguradora garante o pagamento de perdas e danos devidos pelo segurado a terceiros.
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Cumpre esclarecer que nos seguros de dano a garantia (cobertura) prometida ndo pode
ultrapassar o valor da coisa ou do interesse segurado no momento da conclusdo do contrato,
tendo em vista que o seguro ndo é uma modalidade de investimento. O seguro ndo é, nem
poderia ser contratado para a obtencdo de lucro ou rendimento, mas sim para garantir ao
segurado que as perdas advindas da implementagdo de um risco (evento futuro e incerto,
suscetivel de causar dano) previsto na apolice, serdo indenizadas pela seguradora. O risco, cuja
ocorréncia independe da vontade das partes contratantes, nada mais € do que a expectativa de
ocorréncia do sinistro (evento incerto previsto no contrato de seguro e por ele coberto), razdo

pela qual a depreciacdo gradativa, insidiosa do bem, ndo integra o conceito do risco.

Ja nos seguros de pessoa, que visam garantir um capital segurado livremente
estipulado, a ser pago em caso de sinistros como o de morte e invalidez, é possivel celebrar com

a mesma ou com Varias seguradoras diversos seguros sobre um mesmao interesse.

O seguro de vida pode ser pactuado por prazo limitado ou por toda a vida do segurado.
O inadimplemento do segurado quanto ao pagamento do prémio acarretara, conforme se
estipular, a resolucdo do contrato por parte da seguradora, com a restituicdo da reserva ja
formada, ou a reducdo (saldamento) do capital garantido, proporcionalmente ao prémio pago,
nos seguros de vida individual. Os seguros de vida sdo subdivididos em seguro de vida
propriamente dito e seguro de sobrevivéncia. O seguro de vida é o contrato pelo qual a
seguradora se obriga, mediante o recebimento do prémio, a pagar ao segurado ou a terceiro,
quando da ocorréncia do sinistro, determinada quantia sob a forma de capital, que € um valor
fixo, ou sob a forma de renda. Se o seguro for concebido para o caso de o segurado sobreviver
por determinado tempo ou chegar a determinada idade, o capital ou renda sera pago ao préprio
segurado. Se o seguro for contratado para o caso de morte do segurado ou de terceira pessoa
cuja vida haja interesse em segurar, o capital sera pago ao beneficiario indicado na apolice. Na
falta de indicacéo, ou se por qualquer motivo ndo prevalecer a indicacao feita, o capital segurado
sera pago por metade ao cénjuge ndo separado judicialmente e o restante aos herdeiros do
segurado, obedecida a ordem de vocacdo hereditaria, conforme determina o art. 792 do Cédigo
Civil. Ja o paragrafo Unico do referido dispositivo estatui que na falta das pessoas indicadas no
art. 792, serdo beneficiarios aqueles que provarem que a morte do segurado os privou dos meios

necessarios a subsisténcia.
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Importante assinalar que nos seguros de vida ou de acidentes pessoais para o caso de
morte, o capital estipulado ndo esta sujeito as dividas do segurado, nem se considera heranca

para todos os efeitos de direito, conforme dispde o art. 794 do Cddigo Civil.

Nos seguros de vida em grupo, é comum que 0 prémio seja pago por empresas, em
favor de seus empregados. Nesses casos, as empresas atuam como estipulantes, pois contratam

0 seguro com a seguradora, em nome dos segurados.

Tanto nos seguros de dano como nos de pessoa, o valor do prémio a ser cobrado do
segurado é determinado apos a realizacdo de calculos atuariais que avaliam a probabilidade de
materializacio dos riscos. E com base nas estatisticas e nos calculos atuariais que se constata a
probabilidade de determinado evento danoso vir a ocorrer. E através da ciéncia atuaria que sdo
feitos calculos aproximados dos sinistros que costumam ocorrer em determinada area ou setor,
com base em estudos de probabilidade (por severidade e frequéncia). Quanto maior a

probabilidade, maior é o valor do prémio pago pelo segurado.

A soma dos prémios pagos por pessoas sujeitas aos mesmos riscos ou a riscos
semelhantes permite & seguradora formar um fundo, por ela administrado, que fara frente ao

pagamento das indenizagdes aos segurados ou do capital ao segurado ou beneficiario.

A esse respeito, é importante esclarecer que a atividade seguradora € exercida sob o
mutualismo, principio que exprime um regime de cooperacao, de contribuicdo coletiva que leva
um grupo de segurados expostos aos mesmos ou a riscos semelhantes a aportar somas para a

formacdo de um fundo que ira repor a perda futura, incerta e eventual de alguns segurados.

Assim, pessoas que se encontram sob riscos iguais ou semelhantes séo reunidas para
contribuir para esse fundo, que suportara as perdas eventuais de alguns, nos valores e limites
previstos no contrato de seguro, competindo a seguradora zelar pela protecdo dos segurados, na

qualidade de gestora da mutualidade.

Os prémios recebidos dos segurados destinam-se ao pagamento das indenizacgdes ou
do capital segurado, além das despesas correntes, sendo certo que parte desses valores
corresponde ao lucro das seguradoras, que realizam atividade econdmica sob o regime da livre

concorréncia.
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Conforme determina o Conselho Nacional de Seguros Privados, as sociedades
seguradoras e resseguradoras que atuam no setor séo obrigadas a constituir provisoes, cujo valor
reflete o custo estimado de pagamentos de indenizacdes, beneficios e despesas relativos as

apolices vigentes.

Além das provisdes e de fundos especiais, as seguradoras e resseguradoras também
sdo obrigadas a constituir reservas ou provisdes técnicas, calculadas com base nos prémios
recebidos dos segurados, para garantir o pagamento eventual dos riscos assumidos e néo
expirados. Os bens garantidores das reservas ou provisdes técnicas sdo definidos por critérios
fixados pelo CNSP e aplicados no mercado de capitais, conforme diretrizes do Conselho
Monetario Nacional, com vistas a liquidez, seguranca e rentabilidade necessarias a estabilidade

das empresas.

Importante mencionar que os bens garantidores das reservas ou provisfes técnicas,
fundos e provisdes sdo registrados na Susep e ndo podem ser alienados, prometidos alienar ou

de qualquer forma gravados sem a prévia e expressa autorizacdo da autarquia.

Os recursos dessas reservas sdo aplicados em fundos de investimentos e em imdveis,
para que tenham rentabilidade. A adocdo de tais medidas, para além de auxiliar o
desenvolvimento dos mercados financeiro e de capitais e a formacao de poupanca, faz com que
as seguradoras aufiram uma receita adicional, que podera ser utilizada na sua prépria
capitalizacdo, no desenvolvimento de novos produtos ou no barateamento dos servicos

prestados.

O contrato de seguro é caracterizado como um contrato bilateral, oneroso, aleatério,

de adesdo, de execucao continuada, consensual e de maxima boa-fé.

E bilateral pois depende da manifestacio de vontade de ambos os contratantes e gera
obrigagdes para ambas as partes. A principal obrigacdo do segurado € pagar o prémio e a da
seguradora, garantir o interesse legitimo do segurado, qual seja, eliminar o risco que pesa sobre

0 mesmo e pagar o valor contratado (indenizacdo ou capital segurado) se ocorrer o sinistro.

A onerosidade decorre do fato de o segurado gozar de uma protegéo, resultante da

transferéncia dos efeitos econdmicos do risco a seguradora, mesmo que o sinistro ndo venha a
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ocorrer. Inocorrendo o sinistro, o segurado continua obrigado ao pagamento do prémio, pois a
assungdo do risco pela seguradora corresponde ao adimplemento de sua obrigacdo. A
seguradora, por sua vez, recebe o valor do prémio, ou seja, 0 preco pago pelo segurado para
transferir o risco a seguradora. Esta, além dos dispéndios administrativos e operacionais, é
responsavel pelo pagamento da indenizagdo ou do capital segurado em caso de ocorréncia dos
riscos previstos e cobertos pelo contrato de seguro. O pagamento da indenizacdo ou do capital
segurado depende de prova de pagamento do prémio, antes da ocorréncia do sinistro. Enfim, o
contrato € oneroso porque as partes ndo o celebram para fazer liberalidades uma para com a

outra.

O contrato € aleatorio, pois no momento de sua celebracdo, apenas uma das partes, o
segurado, conhece a sua obrigacdo, que €, conforme ja mencionado, pagar o prémio. A
prestacdo da seguradora, caracterizada pelo pagamento da indenizacdo ou do capital segurado,
dependera de um acontecimento futuro e incerto, qual seja, a ocorréncia do sinistro previsto na
apolice, ja que a seguradora s6 responde pelos riscos predeterminados no contrato. Em razéo
da alea inerente ao contrato, ndo ha equivaléncia das prestacdes. No contrato de seguro, 0
segurado € devedor firme do prémio, enquanto a seguradora, devedora condicional da
indenizacdo ou do capital segurado, posto que dependente de um acontecimento futuro e
incerto. Cumpre mencionar que h& na doutrina quem classifique o contrato de seguro como
comutativo, sob o argumento de que a alea incide sobre o sinistro e ndo sobre a prestacdo da
seguradora, representada pela garantia dos interesses do segurado, prevista no contrato de

maneira inequivoca.

O contrato de seguro € um contrato por adesao, pois no momento de sua celebracéo,
cabera ao segurado aderir ao que lhe é proposto. Embora os contratos de seguro sejam
padronizados, sendo certo que suas condi¢des gerais sdo previamente aprovadas pela Susep,

ndo ha impedimento a aposicao de clausulas acordadas com o segurado.

O contrato ¢ de execucdo continuada, pois deve subsistir por algum tempo. Enquanto

0 contrato estiver vigente, a seguradora é obrigada a garantir os interesses do segurado.

E consensual, pois considera-se perfeito e acabado no momento em que se da o acordo

de vontades entre a seguradora e o segurado.
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Trata-se de um contrato de extrema boa-fé, conforme expressamente previsto no art.
765 do Codigo Civil, que assim dispde: “Art. 765. O segurado e o segurador sdo obrigados a
guardar na conclusdo e na execucdo do contrato a mais estrita boa-fé e veracidade, tanto a

respeito do objeto como das circunstancias e declaracdes a ele concernentes.”.

O contrato de seguro baseia-se, portanto, numa relagdo de confianca entre o segurado
e a seguradora. Ambos devem agir, nas tratativas, na conclusdo e durante a execu¢do do

contrato, com boa-fé, lealdade e veracidade.

Some-se a isso o disposto no art. 766 do Cddigo Civil, segundo o qual o segurado ou
0 seu representante sao obrigados a fazer declaracdes exatas e completas a seguradora, inclusive

de todas as circunstancias que possam influir na aceitacéo da proposta ou no célculo do prémio.

As declaracbes do segurado s&o o insumo para as seguradoras calcularem a
probabilidade de ocorréncia do sinistro e o valor do prémio do seguro. Sendo essas declaragdes
de fundamental importéncia, o segurado deve manter uma conduta leal e sincera para com a
seguradora, sob pena de perder o direito a garantia, € dizer, ao préprio seguro, e pagar o prémio
vencido, se comprovado que omitiu informagdes ou procedeu de méa-fé quando de suas
declaracGes. Se as declaragdes ndo resultarem de ma-fé, a seguradora teré o direito de resolver

0 contrato ou de cobrar, mesmo ap0s a ocorréncia do sinistro, a diferenca do prémio.

O segurado ¢ obrigado a comunicar a seguradora, logo que saiba, qualquer incidente
capaz de agravar consideravelmente o risco coberto, sob pena de perder a garantia (cobertura),
se provado que silenciou de ma-fé. A seguradora podera, no prazo de 15 dias da comunicacéo,
manter o contrato, atualizando o valor do prémio, ou resolvé-lo, restituindo ao segurado a
diferenca do prémio pago, pois o prazo de validade da cobertura seré interrompido antes do
vencimento contratado. Se a seguradora optar pela resolucéo do contrato, esta sé tera validade

trinta dias apds a notificacdo ao segurado, pela seguradora.

Se 0 segurado agravar intencionalmente o risco, perdera o direito a cobertura dos

eventuais prejuizos, cabendo a seguradora a prova do agravamento intencional do risco.

Dispde ainda o art. 771 do Cddigo Civil que o segurado comunicard o sinistro a

seguradora, logo que o saiba, e tomara as providéncias necessarias para minorar as suas
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consequéncias, cabendo a seguradora o pagamento das despesas de salvamento consequentes

ao sinistro, até o limite fixado no contrato.

Se, em ocorrendo o sinistro previsto na apolice, o segurado estiver em mora no
pagamento do prémio, perdera o direito & indenizagdo, conforme dispde o art. 763 do Codigo
Civil. Tal regra, ao ser conciliada com o principio da boa-fé objetiva, informa que a seguradora
deve previamente notificar o segurado para que este possa purgar a mora em prazo razoavel.
Portanto, a mora do segurado nao leva, automaticamente, a perda do direito a indenizacao.
Todavia, dispde o art. 397 do Cddigo Civil, que trata da mora, que o inadimplemento da
obrigacdo, positiva e liquida, no seu termo, constitui de pleno direito em mora o devedor (mora
ex re), enquanto o paragrafo Unico estabelece que, ndo havendo termo, a mora se constitui
mediante interpelacdo judicial ou extrajudicial (mora ex persona). Posto assim, consoante tal
dispositivo do Codigo, que complementa o citado art. 763, dado seu sistema de vasos
comunicantes, se a obrigacdo do segurado de pagar o prémio € positiva e liquida e com termo
definido, a rigor a caracterizacdo de sua mora se da de pleno direito, independente, pois, de
interpelacdo. Tal ocorre porque no boleto de pagamento entregue previamente ao segurado
consta o valor liquido do prémio, com a data de seu vencimento. E também sabido que os atos
normativos infralegais (circulares e resolucfes) ndo tém estatura hierarquica para se sobrepor

ao Caodigo Civil.

Para a emissdo da apdlice, dispbe o art. 759 do Codigo Civil, que a mesma devera ser
precedida de proposta escrita, contendo a declaracdo dos elementos essenciais do interesse a
ser garantido e do risco assumido pela seguradora.

Entretanto, a pratica demonstra que muitas vezes as partes dispensam a contratacdo
pela forma escrita, considerando o contrato formalizado por telefone, fax, correio eletronico e

outros meios informatizados. Nesses casos, a remessa do documento ocorre posteriormente.

Além disso, ha normativos do CNSP que admitem a contratacdo de seguro,
microsseguro (seguro para a protecdo da populacdo de baixa renda) e plano de previdéncia

complementar aberta por meios remotos.

Ressalte-se que o Decreto-Lei n® 73/1966 admite a contratacdo de seguros por simples

emissdo de bilhete de seguro, mediante solicitacdo verbal do interessado. Compete ao CNSP
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regulamentar os casos em que se admite a contratacdo por bilhete, sendo comum sua utilizacéo

na contratacdo de seguro obrigatdrio de veiculos e na de acidentes pessoais.

O bilhete, assim como a apdlice, sdo meios de prova da contratacao do seguro. A prova

da existéncia do seguro devera ser sempre escrita.

O art. 774 do Codigo Civil admite que o contrato de seguro seja tacitamente
reconduzido uma Unica vez, pelo mesmo prazo, desde que haja expressa clausula contratual

nesse sentido. Findo o prazo do contrato reconduzido, as partes devem elaborar novo pacto.

No Brasil, a venda de seguros, planos de previdéncia privada e titulos de capitalizacao
é, geralmente, intermediada por corretores de seguros, que podem ser pessoas naturais ou

juridicas.

O corretor de seguros ndao é empregado da companhia de seguro, pois ndo é
representante da seguradora, mas sim do segurado. E o intermediario legalmente autorizado a
angariar e a promover contratos de seguro, auxiliando o cliente na escolha da seguradora, na
compra do seguro e quando ocorre um sinistro. Pode-se dizer que o corretor de seguros, que se
diferencia substancialmente dos demais intermediarios de negdcios, ndo vende seguro, mas atua
no interesse do segurado, seu cliente e comitente, para adquirir o seguro que melhor convenha
aos interesses do mesmo. Diferente € o agente de seguro previsto no art. 775 do Cddigo Civil,

que atua no mercado representando os interesses da seguradora, vendendo seguro.

A profissdo de corretor de seguros é regulamentada pela Lei n° 4.594/1964 e o seu

exercicio depende de prévia obtencdo de titulo de habilitacdo concedido pela Susep.

A venda de seguros também pode ser feita pelo representante de seguros, pessoa
juridica que promove a realizagdo de contratos de seguro a conta e em nome da seguradora e
de acordo com os poderes delimitados no contrato com ela firmado. Assim sendo, a venda de
seguros efetuada pelo representante e sem a intermediacdo do corretor de seguros €

caracterizada como venda direta da seguradora ao segurado.

E vedado ao representante de seguros o exercicio da atividade de corretagem de

seguros ou a atuagdo como estipulante (pessoa fisica ou juridica que guarda vinculo de
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representagdo com o segurado, contratando seguro em seu favor, como ocorre na contratacdo

de seguro de vida empresarial, por exemplo).

Quanto a seguradora, somente pode atuar como tal, entidade legalmente autorizada
para esse fim, conforme dispbe o paragrafo Unico do art. 757 do Codigo Civil. J& o art. 24 do
Decreto-Lei n° 73/1966 dispde que as seguradoras devem se constituir sob a forma de
sociedades andnimas ou cooperativas, sendo que estas Ultimas somente poderdo operar em

seguros agricolas, de salde e de acidentes do trabalho.

A autorizacdo para a constituicdo, organizacdo e funcionamento das seguradoras em
ramo de seguros especifico é concedida, conforme ja mencionado, pelo CNSP, nos termos do
art. 32, Il do DL n° 73/1966, por intermédio da Susep, nos termos do art. 74 do referido Decreto-
Lei. A sociedade seguradora é proibido explorar qualquer outro ramo de atividade econdmica

que ndo seja o de seguro, nos termos do art. 73 do DL n° 73/1966.

A seguradora e demais empresas supervisionadas que infringirem disposicédo de ordem
publica ou praticarem atos contrarios aos fins declarados no seu estatuto social, terdo sua
autorizagdo cassada, a qualquer tempo, pelo Poder Executivo, nos termos do art. 1.125 do
Cadigo Civil.

Importante esclarecer que, em caso de insuficiéncia de reservas técnicas ou de méa
situacdo econdmico-financeira, a Susep podera nomear um diretor-fiscal para a seguradora, por
tempo indeterminado. N&o surtindo efeito as medidas especiais ou a intervengdo, a Susep
encaminhara ao CNSP proposta de cassacdo da autorizacdo para funcionamento da seguradora.
Uma vez cassada a referida autorizacdo, a alienacdo ou gravame de qualquer dos bens da

seguradora dependera de autorizacdo da Susep.

As sociedades seguradoras ndo estdo sujeitas a faléncia e sim a liquidagéo
extrajudicial, realizada por interventor escolhido pela Susep, responsavel pela realizagdo do

ativo e liquidagéo do passivo.

Sobre as resseguradoras, as entidades abertas de previdéncia complementar e as
sociedades de capitalizagdo, cumpre mencionar os principais diplomas legais que regem suas
atividades, além do Cddigo Civil e do Decreto-Lei n® 73/1966.
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A Lei Complementar n°® 126/2007 disciplina a politica de resseguro, retrocessao e sua
intermediacdo, as operacgdes de cosseguro, as contratacdes de seguro no exterior e as operagoes
em moeda estrangeira do setor securitario. A referida Lei Complementar representou a quebra
do monopdlio do Instituto de Resseguros do Brasil — IRB-Brasil Resseguros S/A, que perdurava
desde 1930, em relacdo as operacGes de resseguro. Entretanto, conforme autorizado pela LC n°
126/2007, o IRB, sociedade de economia mista com controle acionério da Unido, continua
exercendo suas atividades de resseguro e retrocessao, como ressegurador local, ou seja, sediado

no Brasil.

O resseguro nada mais € do que o seguro do seguro. O resseguro é o contrato pelo qual
uma seguradora, ao assumir um contrato de seguro superior a sua capacidade financeira, repassa
0 risco ou parte dele a uma resseguradora, tendo por objetivos pulverizar esse risco, preservar
a estabilidade da seguradora e garantir a liquidagdo do sinistro segurado. A relagdo entre a
seguradora e a resseguradora é estranha ao segurado, sendo que perante este, a responsabilidade

é unicamente da seguradora.

As entidades abertas de previdéncia complementar, por sua vez, séo regidas pela Lei
Complementar n°® 109/2001. Constituidas sob a forma de sociedades anénimas, as entidades
abertas de previdéncia complementar tém por objetivo instituir e operar planos de beneficios
de carater previdenciario, concedidos em forma de renda continuada ou de pagamento Unico,

acessiveis a qualquer pessoa fisica.

Por fim, as sociedades de capitalizacdo se submetem aos ditames do Decreto-Lei n°
261/1967, marco regulatorio do Sistema Nacional de Capitalizacdo, e também a algumas
disposicdes idénticas as estabelecidas no Decreto-Lei n° 73/1966, como, por exemplo, as que
tratam das reservas técnicas, dos fundos especiais e provisdes, dos investimentos compulsorios,
da autorizacdo para funcionamento, do regime especial de fiscaliza¢do, da liquidacdo e do
regime repressivo. S&o constituidas sob a forma de sociedades anénimas, para a negociacéo de
titulos de capitalizacdo, que tém por objeto o deposito periddico de prestagdes pecuniarias pelo
contratante, que apos o transcurso de determinado tempo, terd o direito de resgatar parte ou a
integralidade dos valores depositados, com correcdo monetaria e juros estabelecidos
contratualmente. Dependendo da modalidade do titulo contratado, o contratante podera

concorrer a sorteios ou optar por receber um bem ou um servigo referenciado no contrato.
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Como visto, 0 mercado de seguros é um importante setor da economia, que movimenta
bilhGes de reais ao ano. Para além de proteger pessoas e patrimonios, gera empregos, €
contribuinte de tributos e auxilia o desenvolvimento dos mercados financeiro e de capitais. O
seguro também possui um cunho social, na medida em que auxilia o governo a reduzir despesas
relativas a eventos cobertos pelo seguro, como ocorre nos casos de contratacdo do Seguro
Obrigatorio de Danos Pessoais Causados por Veiculos Automotores de Vias Terrestres, ou por

sua carga, a pessoas transportadas ou ndo — Seguro DPVAT e do seguro saude.
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2. A INDEPENDENCIA ORGANICA E A AUTONOMIA FINANCEIRA E
ORCAMENTARIA DAS AGENCIAS REGULADORAS FEDERAIS
BRASILEIRAS

Conforme informado na introduc&o, este trabalho ater-se-& ao estudo da independéncia
organica e da autonomia financeira e orcamentaria das agéncias reguladoras federais brasileiras,
pois a maioria dos executivos entrevistados que atua no setor de seguros privados, resseguro,
previdéncia complementar aberta e capitalizacdo mencionou que essas caracteristicas ndo estdo

presentes no modelo de governanca da Susep.

2.1. Breves consideragdes sobre as autarquias comuns e as autarquias especiais

As autarquias sdo pessoas juridicas administrativas, integrantes da Administracéo

Indireta do Estado, criadas por lei para o desempenho de funcGes especificas.

Nas palavras de Diogo de Figueiredo Moreira Neto4:

Conceitua-se, portanto, a autarquia, como uma entidade estatal da administragdo
indireta, criada por lei, com personalidade de direito publico, descentralizada
funcionalmente, para desempenhar competéncias administrativas préprias e
especificas, para tanto dotada de autonomia patrimonial, administrativa e financeira.

O art. 5° do Decreto-Lei n° 200/1967%°, que traz o regime juridico geral das entidades

federais, estabelece que:

Art. 5° Para os fins desta lei, considera-se:

I - Autarquia - o servico auténomo, criado por lei, com personalidade juridica,
patrimdnio e receita proprios, para executar atividades tipicas da Administracao
Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e
financeira descentralizada.

[.]

14 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 162 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2014, p. 281.

15 Disp0e sobre a organizagdo da Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da
outras providéncias.
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As autarquias possuem as seguintes caracteristicas: (i) criacdo por lei; (ii)
personalidade juridica de Direito Publico, que tem inicio quando a lei entra em vigor; (iii)
capacidade de autoadministracdo, nos limites da lei; (iv) especializacdo dos fins ou atividades,
que as impede de exercerem atividades diversas daquelas para as quais foram instituidas e (v)

sujeicdo a controle ou tutela, para assegurar que nédo se desviem dos seus fins institucionais.

A lei de criacdo da autarquia Ihe outorga direito proprio para agir com autonomia.
Além de possuirem autonomia de gestdo e pessoal especializado, as autarquias detém

patriménio e receita préprios, que sdo por elas geridos.

Os dirigentes das autarquias comuns sdo livremente nomeados e exonerados pelo
Chefe do Poder Executivo ou seu auxiliar direto. Em ambito federal, nos termos da alinea “a”
do paragrafo Unico do art. 26 do Decreto-Lei n° 200/1967, compete ao Ministro a nomeacgéo de
dirigente de entidade da Administrac@o Indireta, embora em alguns casos tal nomeacéo caiba
ao Presidente da Republica. Os dirigentes sdo investidos nos respectivos cargos na forma que a

lei ou o0 seu estatuto estabelecer.

Cumpre assinalar que o Supremo Tribunal Federal - STF, no julgamento da ADI/MC
n° 1949-0%, cuja decisdo foi publicada no DJU de 25/11/2005, admitiu que a nomeacio de
dirigentes de autarquias seja precedida de aprovacdo pelo Poder Legislativo, nos seguintes
termos: “A vista da clausula final de abertura do art. 52, 111, da CF/88, ¢ valida a norma legal,
federal, estadual ou municipal, que subordina a nomeacdo de dirigentes de autarquias ou
fundacdes publicas a prévia aprovacao do Legislativo”.

Estabelece o referido dispositivo constitucional que:

Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

[.]

111 - aprovar previamente, por voto secreto, apds arguicdo publica, a escolha de:

[..]

f) titulares de outros cargos que a lei determinar;

[.]

16 Supremo Tribunal Federal. Disponivel em: www.stf.jus.br Acesso em: 17 jul. 2016.
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Por sua vez, o controle autarquico, que corresponde a vigilancia, orientacdo e correcao
que a entidade estatal exerce sobre os atos e as condutas dos dirigentes de suas autarquias, é

limitado pela lei que o estabelece, para ndo suprimir a autonomia administrativa das autarquias.

O ingresso no quadro de pessoal dessas entidades, seja como estatutario ou contratado
pela Consolidagdo das Leis do Trabalho — CLT, ou por contrato inominado, se da por concurso
publico, conforme exige o inciso Il do art. 37 da CF/1988. O exercicio de cargo ou funcgéo de
confianca e a contratacdo por prazo determinado para atender a necessidade temporéaria de
excepcional interesse publico, independem de concurso publico, nos termos do inciso 1X do art.
37 da CF/1988.

Sdo prerrogativas das autarquias, dentre outras: imunidade de impostos sobre seu
patriménio, rendas e servigos (art. 150, V1, "a" da CF/1988), prescri¢do quinquenal das dividas
e direitos em favor de terceiros contra as autarquias e acdo regressiva contra seus servidores em
razdo de indenizacdo paga a terceiros por prejuizos causados por aqueles (art. 37, § 6° da
CF/1988).

As autarquias de natureza especial possuem prerrogativas especiais, conferidas pela

lei, que as diferenciam das autarquias comuns.

Conforme leciona José dos Santos Carvalho Filho'’, embora os autores ndo tracem
linhas rigorosamente idénticas sobre as prerrogativas das autarquias especiais, podem ser assim
consideradas: o poder normativo técnico, a autonomia decisoria, a independéncia

administrativa e a autonomia econdmico-financeira.

Conforme explanado na introducdo, para o presente trabalho sdo relevantes as
prerrogativas da independéncia administrativa ou organica e da autonomia econdmico-
financeira. A primeira é caracterizada pelo fato de os dirigentes da autarquia possuirem
investidura a termo, sendo nomeados por prazo determinado, fixado em lei. Desta forma, os
dirigentes tém certa estabilidade em seus cargos. S&o nomeados pelo Presidente da Republica,

mas a investidura depende de prévia aprovacdo pelo Senado Federal. A prerrogativa da

17 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 30 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2016, p.
507, 509 e 510.
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autonomia econdmico-financeira demonstra que as autarquias especiais possuem recursos
proprios e recebem dotacdes orcamentarias para gestdo por seus proprios 6rgaos, de acordo com

os seus fins.

As agéncias reguladoras, criadas no Brasil a partir da década de 90, sdo autarquias de
privilégio especial, instituidas por lei no @mbito da Administracéo Indireta como autarquias sob
regime especial. Tém por fungdes basicas o controle e a fiscalizacdo das pessoas privadas

prestadoras de servigos publicos e que exercem atividades econdmicas.

Importante frisar que a lei criadora da agéncia deve delimitar toda a competéncia
delegada pelo legislador a agéncia reguladora. A organizacéo da agéncia se opera pelo Decreto
que aprova o regulamento ou o estatuto da entidade, que, por sua vez, devera estabelecer 0s
requisitos necessarios a implantacdo da agéncia reguladora. O referido Decreto ndo podera,
jamais, alargar as competéncias delegadas na lei criadora da agéncia.

Sobre as agéncias reguladoras, enfatiza Maria Sylvia Zanella Di Pietro*® que:

Sendo autarquias, sujeitam-se as normas constitucionais que disciplinam esse tipo de
entidade; o regime especial vem definido nas respectivas leis instituidoras, dizendo
respeito, em regra, & maior autonomia em relagdo & Administracdo Direta; a
estabilidade de seus dirigentes, garantida pelo exercicio de mandato fixo, que eles
somente podem perder nas hiplteses expressamente previstas, afastada a
possibilidade de exoneragdo ad nutum; ao carater final de suas decisdes, que ndo sdo
passiveis de apreciagdo por outros drgdos ou entidades da Administracdo Publica.

Para Luis Roberto Barroso®:

[...] tais autarquias, porém, sdo dotadas de um conjunto de privilégios especificos que
a lei lhes outorgou, tendo em vista a consecugdo de seus fins, pelo que séo
consideradas autarquias de regime especial. A pedra de togue desse regime especial
das agéncias reguladoras é sua independéncia em relagdo ao Poder Publico. No
desempenho de suas atribui¢des, as agéncias precisam ver preservado seu espago de
legitima discricionariedade, imune a injungdes de qualquer natureza, sob pena de
falharem em sua misséo [...]. (grifou-se)

18 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 242 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 481.

19 BARROSO, Luis Roberto apud SULTANI, Leonardo José Mattos. Autonomia Financeira e Orgamentaria
das Entidades Autarquicas em Regime Especial. Monografia do Instituto de Economia da Universidade Federal
do Rio de Janeiro. Orientador: Prof. Alexandre Santos de Aragdo. Jul./2005, p. 34 e 35.
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Conforme ja mencionado, as agéncias reguladoras gozam de privilégios especificos
para o0 pleno desenvolvimento de suas atividades e de mais autonomia — administrativa e
gerencial, patrimonial, decisoria, financeira, orcamentaria e outras competéncias previstas na
lei de sua criacdo - em relacdo as autarquias comuns. Suas caracteristicas sao estabelecidas por

lei, de acordo com as especificidades do setor em que atuara.

A Lei n® 9.986/2000, que dispde sobre a gestdo de recursos humanos das agéncias

reguladoras, traz certa padronizacao para todas as agéncias reguladoras federais.

De acordo com a referida lei, a dire¢do das agéncias reguladoras é exercida em regime
colegiado por um Conselho Diretor ou Diretoria composta por Conselheiros ou Diretores, sendo
um deles o seu Presidente ou o Diretor-Geral ou o Diretor-Presidente, com exigéncia de quérum

deliberativo por maioria absoluta.

Os dirigentes sao nomeados para mandatos fixos e ndo coincidentes, cujos prazos sdo
estabelecidos pela lei instituidora da agéncia, podendo ser reconduzidos ao cargo uma unica

VEZ.

N&do é admitida a exoneracdo ad nutum, fato caracterizador da estabilidade dos
dirigentes, que além de serem nomeados pelo Chefe do Poder Executivo apds aprovacao pelo
Senado Federal, nos termos do art. 52, III, “f” da Constitui¢do Federal, exercem mandato em

cargo publico de investidura a termo.

O Presidente ou o Diretor-Geral ou o Diretor-Presidente é nomeado pelo Presidente da

Republica e investido na fungédo pelo prazo fixado no ato da nomeacéo.

Terminado o mandato, segue-se um periodo de quatro meses, contado da exoneracéo
ou término do mandato, em que o ex-dirigente fica impedido de exercer atividade ou prestar
qualquer servico no setor regulado pela respectiva agéncia. Durante o impedimento,
denominado quarentena, permanece vinculado a agéncia reguladora, fazendo jus a remuneragéo

equivalente a do cargo de direcdo que exerceu e aos beneficios a ele inerentes.
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Segundo Floriano de Azevedo Marques Neto?°, a quarentena ¢ um dos principais
elementos para a efetivacdo da independéncia do Orgdo regulador perante os agentes

econdmicos exploradores da atividade regulada.

A perda de mandato se d& nos casos de renincia, condenagdo judicial transitada em
julgado e processo administrativo disciplinar (art. 9° da Lei n® 9.986/2000), além daqueles
previstos nas leis de criacdo das agéncias, como, por exemplo, o descumprimento injustificado

das politicas estabelecidas para determinado setor.

As agéncias possuem autonomia deciséria, consubstanciada na competéncia de
proferirem decisdes técnicas e especializadas no ambito de sua atuacdo. O Conselho Diretor da

agéncia reguladora é a ultima instancia decisoria administrativa.

Também possuem independéncia organica perante o Poder Executivo e funcédo

regulatéria em relacdo a matéria especifica atribuida por lei.

A independéncia organica envolve a estabilidade dos dirigentes e a auséncia de
controle hierérquico, para que a agéncia realize as atividades de regulacdo sem a ingeréncia do

ndcleo do Poder Executivo.

Estdo sujeitas ao principio da especialidade, na medida em que a agéncia é um érgao
técnico e ndo politico. Por ndo serem um drgdo politico, estdo afastadas da estrutura hierarquica

dos Ministérios e da influéncia politica direta do Governo.

As agéncias reguladoras possuem autonomia econémico-financeira, ou seja, detém

recursos proprios e recebem dotacdes orcamentarias para gestdo por seus proprios 6rgaos.

Também possuem competéncia fiscalizatéria, sancionatéria e de dirimir conflitos entre
agentes econémicos regulados, entre tais agentes e a propria agéncia e entre tais agentes e 0s

usuarios dos servigos.

20 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A Nova Regulacao Estatal e as Agéncias Independentes. In: Carlos
Ari Sundfeld (coordenador). Direito Administrativo Econdmico. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 85.
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N&o é undnime na doutrina o entendimento de que as agéncias reguladoras devem se
sujeitar a supervisao ministerial e do Chefe do Poder Executivo, permitindo a Administracdo

Publica Direta rever os atos regulatorios pelo exercicio do controle administrativo.

O art. 20 do Decreto-Lei n° 200/1969 admite a supervisdo dos 6rgaos da Administracao
Federal pelo respectivo Ministério, conforme a &rea de competéncia.

Dispde ainda o art. 26 do retromencionado Decreto-Lei que:

Art. 26. No que se refere & Administracdo Indireta, a supervisdo ministerial visara a
assegurar, essencialmente:

I - A realizagdo dos objetivos fixados nos atos de constituicdo da entidade.

Il - A harmonia com a politica e a programacdo do Governo no setor de atuacdo da
entidade.

111 - A eficiéncia administrativa.

IV - A autonomia administrativa, operacional e financeira da entidade.

L]

Nas palavras de Sérgio Guerra?':

[...] a decisdo exarada pela Agéncia Reguladora, na qualidade de autarquia, estando
ela apenas vinculada ao Ministério (ou Secretarias, no caso dos Estados e dos
Municipios), ndo pode ficar infensa a apreciacdo superior. Isso porque a provocagdo
de instancias executivas superiores ndo é apenas direito dos administrados, mas torna-
se também imperativa caso se pretenda observar o esgotamento da instancia
administrativa antes de sujeitar a questdo ao controle judicial.

Ainda segundo o autor??:

Destarte, ndo deve ser admitido recurso hierarquico improprio contra decisdes finais
das Agéncias Reguladoras (cuja lei de criagdo disponha que suas decisdes se déem em
altimo grau), quando exercem as fungdes executivas, normativas ou judicantes dentro
dos limites de suas competéncias preponderantemente técnicas. Contudo, se as
Agéncias Reguladoras usurparem competéncia legal dos Ministérios e atuarem em
flagrante contraste as normas legais, pode-se admitir recurso hierarquico imprdprio.

21 GUERRA, Sérgio. Controle das Agéncias Reguladoras por meio de Supervisdo Ministerial. Revista de
Direito Publico da Economia - RDPE, Belo Horizonte, ano 3, n° 10, p. 205-221, abr./jun. 2005. In: GUERRA,
Sérgio. Agéncias Reguladoras. Da Organizacdo Administrativa Piramidal a Governanca em Rede. Belo
Horizonte: Férum, 2012.

22 |bidem, p. 210.



43

Na opinido de Celso Ant6nio Bandeira de Mello?3, ndo ha gritante distincéo entre as
figuras das autarquias e das agéncias, pois estas sdo autarquias em regime especial. Nas palavras

do autor:

Ora, "independéncia administrativa" ou "autonomia administrativa”, "autonomia
financeira", "autonomia funcional” e "patrimonial e da gestdo de recursos humanos"
ou de quaisquer outros que Ihe pertencam, "autonomia nas suas decisfes técnicas",
"auséncia de subordinacdo hierarquica”, sdo elementos intrinsecos a natureza de toda
e qualquer autarquia, nada acrescentando ao que lhes ¢ inerente. Nisto, pois, ndo ha
peculiaridade alguma; o que pode ocorrer € um grau mais ou menos intenso destes
caracteres.

Importante mencionar que a autonomia conferida as agéncias no exercicio de suas

competéncias é necessaria para que a entidade possa caracterizar-se como independente.

Estd no ambito de competéncia das agéncias reguladoras expedir atos normativos,
aprovados pela diretoria colegiada, que resultam das consultas e audiéncias publicas
promovidas pelas agéncias. Os agentes devem explicitar os motivos determinantes da proposta
de regulacdo, para que o setor regulado possa avaliar a razoabilidade e a proporcionalidade da
proposta. E por meio das consultas e das audiéncias puablicas que os agentes regulados
participam e cooperam diretamente na feitura da norma, legitimando as decisdes da agéncia.
Para tanto, a agéncia é obrigada a divulgar o contetdo do texto que pretende transformar em
norma regulatoria, com exposicdo detalhada dos fundamentos legais e dos motivos que a
levaram a propor a norma. As sugestdes recebidas durante o periodo de consulta publica devem
ser divulgadas antes da data marcada para a audiéncia pablica. O direito regulatorio s6 sera

legitimo e eficaz se criado com a participacdo da sociedade civil.

De acordo com Maria D'Assuncdo Costa Menezello?*, a revogacdo ou alteragdo de
uma norma regulatéria também deve ser precedida de consultas e audiéncias publicas. Nas

palavras da autora:

[...] parece-nos indubitavel que, quando da retirada de uma norma regulatéria do
sistema juridico - pela revogagdo - ou de sua alteragdo - por conveniéncia ou
atualizacdo -, deva ser utilizado o mesmo processo normativo de consultas e

23 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 262 ed. Sdo Paulo: Malheiros, p.
174.

24 MENEZELLO, Maria D"Assuncao Costa. Agéncias Reguladoras e o Direito Brasileiro. Sdo Paulo: Atlas,
2002, p. 138.
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audiéncias publicas em obediéncia ao principio do paralelismo das formas, ou seja, a
forma que cria é a mesma que desconstitui. Assim, se respeitados os ditames do
ordenamento juridico patrio, ndo ha que se falar em vontade prdpria da diretoria da
agéncia reguladora para a revogacdo ou alteragdo imotivada de qualquer norma
regularmente aprovada.

As agéncias reguladoras ndo podem editar atos normativos primarios, que defluem da
Constituicdo Federal, mas apenas atos secundarios, mediante expressa delegacdo ou
autorizacdo legal. A lei deve estabelecer os assuntos de competéncia da agéncia, bem como

seus limites de atuagéo normativa.

Segundo Alexandre Santos de Aragdo?®, a independéncia das agéncias reguladoras
pode ser verificada em relagdo aos Poderes Judiciario, Legislativo e Executivo, da seguinte
forma: ndo sdo plenamente independentes do Judiciario, devido ao principio da unidade de
jurisdicdo; a independéncia em relacdo ao Legislativo limita-se ao poder da lei de fixar a
extensdo e os limites de sua competéncia; e no que concerne ao Executivo, a independéncia
decorre da obtencdo de receitas proprias e da nomeacao dos dirigentes por prazo certo, vedada

a exoneracdo ad nutum.

Para José dos Santos Carvalho Filho?®, o sistema das agéncias reguladoras implica que
Ihe seja outorgada certa independéncia em relacdo ao Governo. Se ha interferéncia politica

deste, o sistema perde a sua pureza e vocagao.

De acordo com Maria Sylvia Zanella Di Pietro?’, no direito brasileiro inexiste
independéncia das agéncias em relacdo ao Poder Judiciario, pois nos termos do art. 5°, XXXV
da Constituigdo Federal, “a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca
a direito.”. Logo, os conflitos dirimidos em tultima instancia administrativa ndo afastam o
controle das decisdes administrativas pelo Poder Judicidrio, que exercerd o controle

jurisdicional sobre a constitucionalidade e a legalidade das decisGes proferidas pelas agéncias.

25 Cf. COZENDEY, Gabriel. As Agéncias Reguladoras Federais. In. GUERRA, Sérgio e SAMPAIQ, Patricia
(organizadores). Processo Administrativo nas Agéncias Reguladoras: Uma proposta de Disciplina
Legislativa. Rio de Janeiro: FGV Direito Rio, 2016, p. 15 e 16.

26 |bidem, p. 521.

27 Cf. MENDES, Conrado Hibner. Reforma do Estado e Agéncias Reguladoras: Estabelecendo os parametros
de Discusséo. In: SUNDFELD, Carlos Ari (coordenador), ibidem, p. 155.
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Também inexiste independéncia em relacdo ao Poder Legislativo, pois os atos
normativos das agéncias ndo podem conflitar com as normas constitucionais ou legais. As
agéncias estao sujeitas ao controle pelo Congresso Nacional (art. 49, X da CF/1988), que tem
0 dever de zelar pela preservacdo de sua competéncia legislativa em face da atribuicdo
normativa de outros poderes (art. 49, X1 da CF/1988). De acordo com o inciso V do art. 49 da
CF/1988, compete ao Congresso Nacional "sustar os atos normativos do Poder Executivo que

exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacao legislativa.”.

Qualquer fato relacionado as agéncias reguladoras podera ser objeto de investigacao
pelas Comissbes Parlamentares de Inquérito, conforme previsto no art. 58, § 3° da CF/1988.

As agéncias também estdo sujeitas ao controle financeiro, contabil, or¢camentario,
operacional e patrimonial, exercido pelo Poder Legislativo com o auxilio do Tribunal de Contas
(arts. 70 e 71 da CF/1988). Desta forma, as agéncias reguladoras devem prestar contas aos

Tribunais de Contas quanto as verbas publicas por elas despendidas.

Ainda segundo a autora, a independéncia maior que existe € em relacdo ao Poder

Executivo, nos limites estabelecidos pela lei.

O Tribunal de Contas da Uniédo - TCU, o Ministério Publico e érgédos de controladoria
governamental fazem o controle de gestdo das agéncias, por meio da fiscalizacdo da aplicacao
dos recursos. O Ministério Pablico também poderéa averiguar a legalidade e a legitimidade das

decisOes das agéncias.

A sociedade exerce controle externo sobre as agéncias por meio do acompanhamento

e da participacdo nas consultas e audiéncias publicas.

No julgamento do RESP 872.584 e AgR na SLS 163, Corte Especial, RESP 1.171.688,
0 STJ reconheceu as agéncias reguladoras discricionariedade técnica sobre questdes de suas
competéncias, tendo por base os principios da isonomia, eficiéncia, razoabilidade e
proporcionalidade, ndo podendo o Judiciario nelas interferir, salvo em casos de abuso ou

desrespeito a lei ou aos procedimentos formais de criacdo da respectiva agéncia.
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As agéncias possuem independéncia em relacdo ao Poder Executivo, nos limites
estabelecidos em lei, pois estdo sujeitas a tutela ou ao controle administrativo do Ministério a

que estdo vinculadas.

Para os fins do presente trabalho entende-se que as agéncias reguladoras séo entidades
criadas por lei, no ambito da Administracdo Publica Indireta, dotadas de autonomia
administrativa e gerencial, patrimonial, decisoria, financeira e orcamentaria e de independéncia

organica frente ao Poder Executivo.

2.2. Sobre a independéncia organica das agéncias reguladoras federais brasileiras

A atividade do drgéo regulador deve se desenvolver com independéncia do poder

politico, para que a agéncia ndo se transforme em instrumento do jogo politico.

Para o professor argentino Jorge Luis Salomoni, cujo texto foi traduzido por Conrado
Hubner Mendes?8:

As autoridades independentes se caracterizam por duas notas fundamentais:
independéncia em relagdo ao Governo e neutralidade politica de sua gestéo. (...). Para
assegurar a neutralidade da gestéo, isto €, para que ndo atuem de acordo com razdes
politicas, mas sim técnicas, se lhes confere independéncia organica e funcional em
relacdo ao Governo, outorgando-lhes distintos tipos de garantias: impossibilidade de
remocdo de seus membros, proibicdo de que se lhes dirijam ordens ou instrugdes,
recursos préprios etc.

Segundo Floriano de Azevedo Marques Neto?®, a independéncia das agéncias se
concretiza mediante alguns instrumentos essenciais, quais sejam: a estabilidade dos dirigentes,
a autonomia de gestdo do 6rgdo, o estabelecimento de fontes proprias de recursos para o 6rgéo,
a ndo vinculagéo hierarquica a qualquer instancia de Governo e a inexisténcia de instancia

revisora hierarquica dos seus atos, ressalvada a revisao judicial.

28 |bidem, p. 135.
29 |bidem, p. 88.
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A estabilidade dos detentores de cargos de direcdo nas agéncias reguladoras é
evidenciada pela existéncia de mandatos fixos, com a consequente inamovibilidade durante o
periodo do mandato, exceto nos casos expressamente previstos na lei de criacdo das agéncias e
pela vedacdo a exonera¢do ad nutum. Portanto, a estabilidade, que se traduz num dos
fundamentos da independéncia da agéncia reguladora, garante que os dirigentes permanecerdo
no cargo até o término dos respectivos mandatos, salvo as excecdes previstas expressamente na

lei, conforme j& mencionado.

Desta forma, independentemente da forca politica que estiver governando o Pais, é
assegurado aos dirigentes de agéncia reguladora permanecer no cargo até o final do mandato.
Além disso, é importante mencionar que administradores ndo garantidos por mandato
geralmente sdo mantidos no cargo em virtude de apadrinhamentos politicos e negociacdes

parlamentares.

Floriano de Azevedo Marques Neto®0, ao tratar das agéncias como Autoridades

Reguladoras Independentes, consigna que:

A direcdo colegiada, ademais, permite um maior pluralismo de representacdo dentro
dos o6rgédos reguladores (com membros indicados por distintas forcas politicas ou
mediante alternéncia dos processos de nomeacdo), além de assegurar que o 6rgdo
regulador absorva as mudangas no cendrio politico gradualmente, sem rupturas ou
alternancias bruscas na orientacao regulatéria (o que se consegue com o descasamento
dos mandatos, o que s6 é possivel num cenario de direcdo colegiada).

Inexistindo independéncia na gestdo, ndo havera independéncia no exercicio das

atividades-fim da agéncia. Ainda nas palavras do referido autor3*:

A independéncia organica pertine ao exercicio das atividades-fim da agéncia e se
traduz na existéncia de mecanismos aptos a assegurar que 0s agentes reguladores nao
estardo subordinados a vontade politica do poder central para além das metas,
objetivos e principios constantes das politicas publicas estabelecidas para o setor.

A indicacdo politica para cargos de direcdo também estd presente nas agéncias

reguladoras. Porém, a sabatina pelo Senado Federal das pessoas indicadas pelos respectivos

30 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias Reguladoras Independentes: Fundamentos e seu
Regime Juridico. Belo Horizonte: F6rum, 2005, p. 59.
31 Ibidem, p. 73.
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Ministérios torna o procedimento mais transparente e democrético, reduzindo as chances de

captura dos dirigentes de autarquias especiais pelo Poder Publico.

Relativamente a importancia da aprovacdo dos nomes pelo Senado Federal, ensina
Paulo Roberto Ferreira Motta3? que “a arguicdo publica, a ser realizada nas dependéncias da
Camara Alta, possibilita o controle da sociedade sobre a pessoa do dirigente a ser escolhido,

sendo um elemento importante para o exercicio da cidadania”.

Refuta-se o0 argumento de que o chefe do Poder Executivo, por ter sido
democraticamente eleito pelo voto da maioria do eleitorado brasileiro, deveria poder trocar os
dirigentes das agéncias reguladoras, responsaveis pela implantacdo das politicas
governamentais, devido as dificuldades que poderiam encontrar no desempenho de suas
fungdes ao se defrontarem com Governos de outras forcas politicas.

Atribuir tal poder ao Chefe do Executivo subverte a estrutura de funcionamento das
agéncias. Se o Presidente da Republica pudesse exonerar livremente os dirigentes de uma
agéncia reguladora federal, estes certamente agiriam de acordo com as preferéncias daquele.
Além disso, o Chefe do Poder Executivo federal estaria sempre motivado a interferir nas
agéncias para que as decisGes destas nao confrontassem as politicas macroeconémicas ou

sociais delineadas pela Administracdo Publica.

A independéncia das agéncias protege o regulador dos interesses governamentais de
ocasido e dos interesses estatais diretamente relacionados ao setor regulado, conforme destaca

Floriano de Azevedo Marques Neto33,

Ainda de acordo com o autor34, a regulacéo é um instrumento de implementagéo de
uma politica pablica num determinado setor. Assim, um orgéo regulador deve ter independéncia
suficiente para se opor ao interesse de um governante, ou seja, para ndo ser instrumento de

politica de um Governo.

32 MOTTA, Paulo Roberto Ferreira. Agéncias Reguladoras. Sdo Paulo: Manole, 2003.
33 |bidem, p. 68.
34 |bidem, p. 70 e 71.
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Leciona Paulo Roberto Ferreira Motta3® que a independéncia para o bom desempenho
do cargo requer a independéncia funcional do dirigente autarquico em relacdo ao Ministério ao

qual a agéncia esta integrada organicamente ou a Presidéncia da Republica.

A independéncia das agéncias é crucial para a sua eficiéncia, na medida em que tal
independéncia distancia as agéncias da acdo politica de Governo, ja que sdo criadas para exercer
papel técnico e ndo politico. Mas isso ndo significa que as agéncias poderdo gerir em

contraposi¢do as politicas administrativas governamentais.

Embora independentes, as agéncias reguladoras estdo sujeitas ao controle
administrativo do Ministério a que estdo vinculadas, uma vez que a independéncia ndo €

sinbnimo de imunidade aos controles institucionais.

Importante mencionar o estudo, de carater exploratorio, realizado por Mariana
Batista®®, para mensurar a independéncia politica das agéncias reguladoras federais brasileiras

perante o Poder Executivo.

Para a finalidade da pesquisa, a independéncia é entendida como a capacidade de a
agéncia reguladora tomar decis6es sem considerar as preferéncias e sem a interferéncia do

Poder Executivo.

O foco da anélise diz respeito aos mecanismos institucionais da independéncia, como
a estabilidade dos diretores, a autonomia orcamentaria e a estabilidade das regras,

principalmente dos procedimentos administrativos e do escopo de atuagédo da agéncia.

Esclarece a autora que entre 1996 e 2005 foram criadas dez agéncias reguladoras no
ambito federal, com consideravel independéncia formal frente ao Executivo. Entretanto,
questiona-se 0 motivo da interferéncia do Poder Executivo na independéncia das agéncias
reguladoras, sendo questdes centrais dos debates a auséncia de controle hierarquico pelo

Executivo, a existéncia de orcamento préprio e a independéncia dos diretores, mais

35 |bidem, p. 103.
36 BATISTA, Mariana. Mensurando a Independéncia das Agéncias Regulatdrias Brasileiras. Revista
Planejamento e Politicas Publicas — PPP, n° 36, jan./jun. 2011, p. 213-252.
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especificamente, o0 mandato fixo e a indicacdo dos diretores centralizada no Executivo ou

compartilhada com outros atores politicos.

Para ser independente de fato, a agéncia deve ter a capacidade de tomar decisdes, sem
ameacas no sentido de os diretores perderem o cargo ou de a agéncia ter seu orgcamento restrito,
seus procedimentos modificados ou se tornar menos influente no processo regulatorio.
Entretanto, ressalta a autora que o debate sobre a independéncia de fato € ainda incipiente no

Brasil.

Para medir o indice de independéncia formal das agéncias reguladoras frente ao
Executivo, Mariana Batista considerou dez varidveis, quais sejam: mandato, indicacao,

demissdo, reconducdo, experiéncia, autorizacdo, revisao, recursos, pessoal e procedimentos.

A varidvel mandato refere-se ao horizonte temporal do regulador frente ao Poder
Executivo. Neste sentido, a agéncia é mais independente quando o mandato de seus diretores é

maior ou igual a quatro anos, em referéncia ao mandato presidencial.

A variavel indicacdo traz o tipo de relacdo que o diretor mantera com o Poder
Executivo. Assim, quando os diretores sdo indicados de forma compartilhada entre o Presidente
da Republica e o Legislativo, a agéncia é mais independente do que quando os diretores sao

indicados exclusivamente pelo Executivo.

A variavel demisséo refere-se ao possivel uso pelo Executivo da ameaca de destituicdo
do cargo como forma de induzir a agéncia a determinada acdo. Quando a demissdo dos diretores
sO € possivel apds processo transitado em julgado, a independéncia da agéncia é
consideravelmente maior do que quando os diretores podem ser demitidos a critério de quem

os indicou.

A possibilidade de renovacdo do mandato sinaliza menos independéncia da agéncia,
pois induz o regulador a pautar suas decisdes com base nas preferéncias dos atores politicos,

como forma de assegurar sua manutengdo no cargo.
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A variavel experiéncia sinaliza a importancia do vinculo politico nas indicacdes, ja que
estas sdo sempre pautadas por critérios politicos. A auséncia de relagdo com o setor regulado

pode ser um indicador da forte ligagéo e fidelidade do diretor com quem o indicou.

A autorizacdo refere-se a necessidade de aprovacdo do Executivo para o
estabelecimento de regras pela agéncia. A agéncia é independente quando ndo necessita da
aprovacdo do Executivo e dependente quando a aprovacdo € um requisito para a tomada de

decisoes.

A variavel revisdo diz respeito a possibilidade de reversdo das decis6es da agéncia por
outros atores que ndo o Judiciario. As agéncias sao independentes quando ndo ha possibilidade

de revisdo fora do Judiciario.

As variaveis recursos, pessoal e procedimentos captam o uso pelo Governo do
orcamento, dos recursos humanos e dos procedimentos da agéncia como mecanismos para

induzir os reguladores a determinadas decisoes.

A agéncia é mais independente quando seu orcamento é definido por ela prépria do
que quando depende do Governo.

Quanto a politica de pessoal, a agéncia ndo é independente quando o Governo pode
controla-la com representantes de suas preferéncias ou quando nao prové recursos humanos

suficientes para a agéncia, como forma de enfraquecé-la.

Quando o Legislativo tem que ser consultado sobre os procedimentos e 0 escopo de
atuacdo da agéncia, as regras tornam-se mais estaveis e menos sensiveis a qualquer modificacédo

nas preferéncias pelo Executivo.

Foram obtidos os seguintes resultados, ainda que iniciais, com a analise desses

indicadores: o orcamento das agéncias tem por base recursos proprios e do Governo. Contudo,
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como a liberagdo desses recursos é feita na Lei Orcamentéaria Anual - LOA, é passivel de

contingenciamento pelo Executivo®’.

Quanto a politica de pessoal das agéncias, restou concluido que a diretoria colegiada

tem autonomia para solicitar e definir a alocagéo de seus recursos humanos.

Sobre a necessidade de conhecimento especifico na area de regulacéo, € certo que a lei
especifica sobre os recursos humanos das agéncias reguladoras define que os diretores deverao
ter formacdo universitaria e elevado conceito no campo de especialidade dos cargos para 0s

quais serdo nomeados.

A indicacdo dos diretores, por sua vez, é seguida de aprovacao pelo Senado Federal.

Quanto aos procedimentos das agéncias, é possivel a sua modificagdo mediante

medidas provisorias e poder delegado ao Executivo.

Os demais indicadores revelam diferencas entre as agéncias reguladoras federais

brasileiras.

O mandato dos diretores é fixo e 0 tempo varia pouco, sendo que apenas duas agéncias

possuem mandato inferior a quatro anos.

E possivel a demissdo apenas com sentenca transitada em julgado ou também nos

quatro primeiros meses de atuacdo do diretor.

A proibicdo da reconducdo estava presente no desenho institucional de apenas uma

agéncia reguladora, sendo que, posteriormente, a recondugdo passou a ser permitida.

Na variavel que se refere a necessidade de aprovacdo de decisbes pelo Governo, as
agéncias se dividem, tendo as que ndo requerem a aprovacdo do Governo para 0

estabelecimento de suas principais regras e aquelas que necessitam desta aprovacéo.

37 As questBes orcamentarias envolvendo as agéncias reguladoras serdo analisadas com mais profundidade no
topico 2.2 deste trabalho.
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A revisdo das ac¢Oes da grande maioria das agéncias é feita apenas pelo Judiciério.

Chegou-se a conclusdo de que o nivel de independéncia das agéncias reguladoras
federais brasileiras é relativamente alto. Contudo, € necessario mensurar as caracteristicas
institucionais da independéncia na pratica, tendo como foco a andlise da interferéncia politica
na estabilidade dos diretores no cargo, a vacancia das diretorias e a autonomia or¢camentaria,

que sao os principais mecanismos utilizados pelo Poder Executivo para interferir nas agéncias.

Sobre a vacancia dos diretores da diretoria colegiada da agéncia, foi avaliado o tempo
que a agéncia funcionou sem ao menos um de seus diretores. Todas as agéncias brasileiras
apresentam vacancia relativamente alta de suas diretorias. Como as diretorias colegiadas
precisam de quérum minimo para deliberar e de maioria absoluta para tomar decisées, quando
uma agéncia permanece por muito tempo sem um ou mais diretores, o seu funcionamento como
um todo é prejudicado. Desta forma, a vacancia na diretoria das agéncias pode ser considerada
um mecanismo de interferéncia no seu funcionamento, ou de enfraguecimento da agéncia, ou

de diminuicdo de sua capacidade decisoria.

Com relacdo ao orcamento das agéncias, foi analisado quanto desse orcamento foi
efetivamente liberado pelo Governo. Constatou-se que o contingenciamento de orcamento é

uma pratica frequente e presente em todas as agéncias, em maior ou menor grau.

A interferéncia politica ¢ um fato desde a criacdo das agéncias reguladoras,
independentemente do Governo. Essa interferéncia é maior quando a independéncia formal é

alta.

Conforme salientado por Mariana Batista, os resultados da pesquisa sdo ainda iniciais,

tendo por base uma analise exploratoria, sem objetivo conclusivo.

A independéncia formal e a independéncia real das agéncias reguladoras no Brasil

foram também analisadas por Paulo Soares Sampaio®®.

38 |bidem, p. 135-173.
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O nucleo central da andlise da independéncia formal € a estabilidade dos dirigentes,
pois se 0 Presidente da Republica tivesse poderes para exonerd-los livremente, haveria
incentivos para os dirigentes agirem de acordo com as preferéncias do Chefe do Poder
Executivo. A decisdo colegiada também favorece a independéncia das agéncias reguladoras,

pois é mais dificil influenciar a decisdo de um grupo de diretores do que a de um individuo.

A independéncia real, por sua vez, depende ndo apenas do grau de independéncia
conferido pela lei, mas também de outros fatores, tais como o relacionamento entre a agéncia,
0 Governo e a induastria regulada, a qualidade do seu corpo técnico e a disponibilidade de

recursos para o seu funcionamento.°

O referido autor concluiu em seu estudo que as leis de criagdo das agéncias reguladoras
ndo asseguram a sua independéncia real frente a um ambiente de prevaléncia do Poder
Executivo e reduzida participacdo da sociedade. Se a garantia de independéncia € fraca, com
forte interferéncia do Governo nos assuntos regulatérios, o funcionamento do setor regulado €
prejudicado. Entretanto, se a garantia de independéncia é forte, os setores regulados funcionarédo

com eficiéncia, embora o Governo tenha dificuldades na implementacdo da sua agenda.

Em pesquisa realizada por Alexandre Sérgio Alves Vieira® sobre a independéncia das
agéncias reguladoras federais brasileiras, foi constatado pelo autor que a especializacdo e a
expertise sdo critérios importantes na escolha dos profissionais que ocupardo cargos de diretoria

nas agéncias.

Nas palavras do autor, embora tenham ocorrido indicacdes de carater politico,

[...] houve uma busca por qualificacdo das agéncias, a partir da selecdo de
profissionais que pudessem atuar com autonomia decisdria ou indicar ao mercado que
poderiam atuar com autonomia decisoria. Vale lembrar que boa parte da legitimidade
das ARIs (Agéncias Reguladoras Independentes) depende da percepgdo de que a
expertise e 0 conhecimento técnico dos reguladores sdo os Unicos fundamentos no
processo de decisdo regulatoria.

39 Cf. RIGOLON, Francisco José Zagari. Regulacédo da Infraestrutura: A Experiéncia recente no Brasil. In:
SAMPAIO, Paulo Soares, op. cit., p. 160.

40 VIEIRA, Alexandre Sérgio Alves. Agéncias Reguladoras Independentes? Especializacdo e Captura nas
trajetorias de Carreira dos Reguladores Federais Brasileiros. Trabalho final de curso apresentado a Escola
Brasileira de Administracdo PUblica e de Empresas — EBAPE para a obtencdo do grau de Mestre em Administragdo
Publica. Orientador: Alketa Peci. Rio de Janeiro, 2015, p. 74.
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Informa ainda o autor que dos 157 indicados para a diretoria das agéncias reguladoras
federais, apenas 28,7% tiveram identificada uma filiacdo partidaria anterior a nomeagcéo,
reforcando a hipétese de que a especializacdo e a autonomia deciséria sdo fatores principais na

escolha dos reguladores.

Uma atuacéo eficiente das agéncias reguladoras exige, dentre outros requisitos, que
elas sejam tecnicamente capacitadas e que estejam protegidas de ingeréncias politico-

partidarias.

Neste sentido, o Tribunal de Contas da Unido - TCU, por meio do Aco6rdao n°
2.261/2011-TCU-Plenario, recomendou a Casa Civil que promovesse estudos com o objetivo
de fixar prazos maximos para a indicacdo de nomes pelo Executivo Federal, sabatina pelo
Senado e nomeacdo dos dirigentes das agéncias reguladoras, nas hipo6teses de vacancias
previsiveis e imprevisiveis, de modo a evitar que o ndo preenchimento da vaga em tempo habil
afete a autonomia decisoria das agéncias, por auséncia de quérum minimo necessario a tomada

de decisoes.

Ainda no mesmo Acdérddo, o TCU recomendou a Casa Civil que regulamentasse a
forma de substituicdo dos Conselheiros e Diretores em seus impedimentos ou afastamentos
regulamentares ou, ainda, no periodo de vacancia que anteceder a nomeacdo de novo
Conselheiro ou Diretor, conforme determina o art. 10 da Lei n® 9.986/2000: "O regulamento de
cada Agéncia disciplinara a substituicdo dos Conselheiros e Diretores em seus impedimentos
ou afastamentos regulamentares ou ainda no periodo de vacancia que anteceder a nomeacéo de

novo Conselheiro ou Diretor”.

Foi constatado pelo TCU que, em 2012, por meio dos Decretos n°. 7.703 e 7.863,
foram incluidos nos regulamentos da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT e da
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios - Antag, regra estabelecendo a designagdo de
servidor do quadro de pessoal efetivo da agéncia como interino, até a posse do novo membro
de diretoria, em caso de vacancia de cargo de Diretor que impedisse a existéncia de quérum

para as deliberagdes da Diretoria.

Entretanto, em ambos 0s casos, 0s interinos se perpetuam nos cargos devido a demora

na indicacdo e nomeacdo de titulares, dai resultando a ocupacdo de vagas por servidores
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indicados pelo Executivo e ndo sabatinados pelo Senado Federal. Tal medida fragiliza a
autonomia decisoria das agéncias, pois impde a vontade do Executivo e, a0 mesmo tempo,
expurga o Legislativo do processo de escolha dos dirigentes. Cumpre mencionar que 0S

servidores interinos ndo possuem mandato fixo e podem ser demitidos ad nutum.

Ainda no mesmo Acdérddo, o TCU comunicou & Comissao de Fiscaliza¢do Financeira
e Controle da Camara dos Deputados e a Casa Civil, seu entendimento no sentido de que seria
uma boa prética de governanca para as agéncias reguladoras, o estabelecimento de quarentena

de, no minimo, um ano, para os dirigentes das agéncias.

Segundo o TCU, a Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico -
OCDE*! recomenda que os prazos de quarentena aplicaveis a areas de maior risco, como a
regulacdo de mercados, devem ser maiores que 0S prazos para outras areas. Geralmente, para
0s agentes publicos que deixam o servico publico nos paises-membros da OCDE, o periodo de
guarentena varia entre um e dois anos. A pratica internacional também recomenda a extensdo

da quarentena aos cargos inferiores que tratem de informacdes relevantes e sigilosas.

Tais recomendacfes do TCU visam reforcar a autonomia deciséria das agéncias

reguladoras.

Embora exista certa independéncia das agéncias reguladoras face ao Poder Executivo,
tal independéncia ndo é absoluta, ndo apenas em razdo da sua vinculacdo aos respectivos
Ministérios, para controle quanto ao atingimento de suas finalidades, como também pelo fato
de estarem vulnerdveis a interferéncias politicas quando da vacancia de cargos e por
dependerem da distribuicdo de recursos orcamentarios pelos respectivos Ministérios, conforme
seré analisado no item 2.3 deste trabalho.

41 A OCDE é uma organizacdo de cooperacdo internacional, sediada em Paris, cujos principais objetivos séo:
buscar o desenvolvimento econdmico permanente entre os paises membros; encontrar caminhos para a
manutencdo da estabilidade financeira entre os paises membros; discutir e propor metas para o desenvolvimento
econdmico mundial; estabelecer parametros para o desenvolvimento do nivel de vida e criar mecanismos para o
crescimento do nivel de emprego. A OCDE é constituida por 34 paises-membros: Austria, Bélgica, Dinamarca,
Franca, Grécia, Islandia, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Holanda, Noruega, Portugal, Suécia, Suica, Turquia, Reino
Unido, Alemanha, Espanha, Canada, Estados Unidos, Japdo, Finlandia, Australia, Nova Zelandia, México,
Republica Tcheca, Hungria, Poldnia, Coreia do Sul, Eslovaquia, Chile, Estonia, Israel e Eslovénia.
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2.3. Sobre a autonomia financeira e orcamentaria das agéncias reguladoras federais

brasileiras

A autonomia financeira das agéncias reguladoras lhes é atribuida pela propria lei
instituidora da respectiva agéncia, que também lhe comina autonomia orgamentaria,

caracterizada pelo envio da proposta de orcamento ao Ministério ao qual € vinculada.

A autonomia financeira e orcamentaria das agéncias tem por objetivo doté-las de
liberdade para planejarem, arrecadarem e utilizarem os seus recursos de modo a atender as suas
finalidades, garantindo independéncia as agéncias em sua atuacdo e afastando-as de influéncias

externas, eminentemente de cunho politico.

A Constituicdo Federal, em seu art. 165, define os instrumentos de planejamento e
orcamento a serem adotados pelos entes da Administracdo Indireta, com base no Plano
Plurianual - PPA, na Lei de Diretrizes Or¢camentarias - LDO e na Lei Orcamentaria Anual —

LOA, todos harmdnicos entre si.

As agéncias reguladoras, por serem autarquias especiais e por integrarem a
Administracdo Indireta, estdo sujeitas ao PPA, a LDO e a LOA.

O Plano Plurianual, previsto no inciso | do art. 165 da CF/1988, é uma tentativa de
planejamento do Estado, com vistas a obter um controle das receitas e despesas publicas, de
modo a atingir os objetivos pretendidos pelo préprio Estado, tais como a realizacdo de
investimentos para o desenvolvimento econémico e de gastos com a salde, a educacdo e a
seguridade social. O PPA, que dura quatro anos, estabelece a previséo de alocacéo dos recursos
orcamentarios nas funcdes de Estado, em programas de Governo e junto a 6rgéos publicos. O
Plano Plurianual consubstancia, portanto, as diretrizes, as metas e 0S objetivos que a
Administracdo Publica deve perseguir com vistas ao desenvolvimento do Pais, fazendo a

alocagéo eficiente de recursos publicos.

A Lei de Diretrizes Orcamentérias, prevista no inciso Il do art. 165 da CF/1988,

determina as metas e prioridades da Administracdo para cada exercicio. A LDO disciplina a
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execucao orcamentaria e as metas fiscais, tendo como principal objetivo orientar a elaboragéo
da LOA.

A Lei Orcamentaria Anual, prevista no inciso Il do art. 165 da CF/1988, traz
detalhadamente, rubrica por rubrica, as fontes de recursos que fardo frente a cada uma das
despesas. A LOA estima o montante de recursos a serem arrecadados pelos 6rgdos e entidades
publicas e fixa 0 montante a ser aplicado nos programas de trabalho dos érgéos e entidades.
Além de conter a previsao das receitas e a autorizacdo de despesas, a LOA estabelece planos,
metas e prioridades da Administracdo Publica. Possui carater temporario, ja que seu prazo de
eficacia se extingue no exercicio financeiro. A Lei Orcamentéria Anual é de iniciativa privativa
do Presidente da Republica (art. 84, XXIII da CF/1988) e possui natureza vinculada (art. 35, §
2° 1l do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias — ADCT), ou seja, 0
encaminhamento da LOA, pelo Chefe do Executivo, ao Legislativo, até o dia 31 de agosto de
cada ano, ndo é medida facultativa e sim obrigatéria, sob pena de crime de responsabilidade
(art. 85, VI da CF/1988).

As agéncias reguladoras tém seu orgcamento regido pelo disposto no 8§ 5° do art. 165
da CF/1988:

Art. 165. [...]

[...]

8 5° A lei orcamentéria anual compreenderé:

I - 0 orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, érgdos e entidades
da administracdo direta e indireta, inclusive fundac@es instituidas e mantidas pelo
Poder Publico;

Il - o orgamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

111 - o orgamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgéos a ela
vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundacfes
instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

O orcamento é uno para todas as entidades integrantes da Administracdo, j& que a

Constituicdo estabelece que a Lei Orcamentaria Anual compreendera todos 0s orgamentos.

Os procedimentos financeiros das autarquias seguem as regras de contabilidade
publica aplicaveis a Administracdo Direta do Estado, estando sujeitas, portanto, as normas
gerais de direito financeiro, constantes da Lei n®4.320/1964, e a Lei Complementar n® 101/2000
- Lei de Responsabilidade Fiscal (art. 1°, § 3°, I, “b”).
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A Lei n° 4.320/1964, que trata das normas orcamentarias e financeiras para todas as
pessoas federativas, dispbe que 0s orgamentos das autarquias e de outras entidades
descentralizadas se vinculam ao orcamento-programa anual das pessoas politicas de que se
originam. Também dispde a referida lei que os saldos positivos dessas entidades
descentralizadas sdo receitas fazendarias da Administracdo Direta a que estejam vinculadas,
ndo podendo aquelas adotarem regime orcamentario e financeiro diferentes do regime geral.

Além disso, a Lei Complementar n® 101/2000, aplicavel as Administracfes Direta e

Indireta, exige que a realizacdo de despesas seja feita de acordo com a Lei Orcamentaria Anual.

Uma vez elaborada a proposta orcamentaria pela agéncia, esta é encaminhada ao
Ministério ao qual se encontra vinculada, que a submete ao Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo - MPOG, 6rgdo responsavel pela centralizacdo e consolidacdo das
propostas orcamentarias e pela elaboracdo do projeto da LOA a ser encaminhado ao Congresso

Nacional.

Entretanto, de acordo com Leonardo José Mattos Sultani*?, as autarquias especiais,
apesar de possuirem fontes préprias de recursos, nao tém tido autonomia para elaborar suas
propostas orcamentarias. Segundo o autor, a Subsecretaria de Planejamento, Orcamento e
Administracdo — SPOA, ligada ao Ministério da Fazenda, costuma propor, embora ndo tenha
competéncia para tanto, alteragdes nos orcamentos definidos pelas entidades autarquicas,
devolvendo a proposta orcamentaria as mesmas, para que estas adequem a proposta aos valores

determinados pela SPOA, que, em geral, sdo inferiores a estimativa de arrecadacao.

Caso as autarquias ndo procedam as referidas alteracdes, a propria Secretaria
redimensiona o orcamento, antes de encaminha-lo ao Ministério do Planejamento, Orcamento

e Gestao.

Logo, independentemente do planejamento elaborado pela autarquia especial, ocorre
uma intervencéo, tanto do Ministério ao qual ela esta vinculada, quanto do MPOG, no contetdo

da proposta apresentada, de sorte que a proposta or¢camentaria encaminhada ao Congresso

42 Op. cit., p. 25, 27 e 28.
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Nacional é elaborada pelos Ministérios e ndo pela autarquia, ferindo a sua autonomia

orcamentaria.

Quanto a autonomia financeira, leciona Alexandre Santos de Aragdo*3 que se a lei ndo
atribuisse autonomia financeira as autarquias, frente ao Poder Executivo, ndo haveria razdo para
0 Estado cria-las como pessoas juridicas para desempenharem parte de suas fungdes, bastando

que se criasse mais um 6rgdo na sua estrutura hierarquica.

De acordo com Edmir Netto de Araujo**, todas as autarquias possuem autonomia
orcamentaria e financeira, mas nao sdo dotadas de independéncia ou soberania para decidir em

guanto monta o seu orcamento, quanto podem despender, em que e de que forma.

Nas palavras do referido autor#®:

[...] os arts. 52 e 56, sobre os langamentos da receita, ainda de acordo com os arts. 142
a 150 da Lei n® 5.172, de 25-10-66 (Cddigo Tributario Nacional), determinam tais
lancamentos oriundos de lei, regulamento ou contrato em estrita observancia ao
principio de unidade de tesouraria, vedadas quaisquer caixas especiais, 0 que significa
que 0s recursos pagos diretamente a agéncia serdo por esta recolhidos a Fazenda,
e ndo gastos em regime de fluxo de caixa, como alguns supfem. (grifou-se)

Contrariamente ao entendimento de Edmir Netto de Araujo, afirmava Marcos Juruena
Villela Souto*® que em razdo das receitas provenientes das taxas de fiscalizacéo e regulacéo, a
agéncia nao dependeria de recursos orgamentarios, embora se submetesse ao custeio pelo

sujeito fiscalizado.

Ainda de acordo com Juruena*’, a taxa de regulacdo foi instituida para garantir a

autonomia da agéncia. A referida taxa tem como contribuinte a pessoa que exerce atividades

43 ARAGAO, Alexandre Santos de. Consideracdes sobre o Contingenciamento das Agéncias Reguladoras.
Revista Regulagdo Brasil - Revista n® 1, Ano 1. Porto Alegre: Associacdo Brasileira de Agéncias de Regulacdo —
ABAR, 2005, p. 25.

44 ARAUJO, Edmir Netto de. A Aparente Autonomia das Agéncias Reguladoras. In: MORAES, Alexandre de
(organizador). Agéncias Reguladoras. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 46.

4 |bidem, p. 48.

46 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Agéncias Reguladoras. In: BARROSO, Luis Roberto. Apontamentos sobre
as Agéncias Reguladoras. In: MORAES, Alexandre de (organizador). Ibidem, p. 125.

47 lbidem, p. 244.
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econdmicas no segmento regulado. Com isso, ndo ha dependéncia de recursos orcamentarios

do Tesouro, ja que os recursos ingressam diretamente nos cofres da agéncia.

Entretanto, nos termos dos arts. 1° e 2° do Decreto n® 93.872/1986, que dispde sobre a
unificacdo dos recursos de caixa do Tesouro Nacional, o produto da arrecadacdo de todas as
receitas da Unido devera ser obrigatoriamente recolhido a conta do Tesouro Nacional, no Banco

do Brasil, na forma determinada pelo Ministério da Fazenda:

Art. 1° A realizacdo da receita e da despesa da Unido far-se-a por via bancaria, em
estrita observancia ao principio de unidade de caixa (Lei n°® 4.320/64, art. 56 e
Decreto-lei n° 200/67, art. 74).

Art. 2° A arrecadacdo de todas as receitas da Unido far-se-4 na forma disciplinada pelo
Ministério da Fazenda, devendo o seu produto ser obrigatoriamente recolhido a conta
do Tesouro Nacional no Banco do Brasil S.A. (Decreto-lei n° 1.755/79, art. 1°).

8 1° Para os fins deste decreto, entende-se por receita da Unido todo e qualquer
ingresso de carater originario ou derivado, ordinario ou extraordinario e de natureza
orcamentaria ou extra-orcamentaria, seja geral ou vinculado, que tenha sido
decorrente, produzido ou realizado direta ou indiretamente pelos 6rgdos competentes.
§ 2° Caberd ao Ministério da Fazenda a apuracdo e a classificacdo da receita
arrecadada, com vistas a sua destinagdo constitucional.

§ 3° A posicao liquida dos recursos do Tesouro Nacional no Banco do Brasil S.A. serd
depositada no Banco Central do Brasil, a ordem do Tesouro Nacional.

Além das dotacGes orcamentarias gerais, as agéncias reguladoras possuem outras
fontes de receitas proprias, tais como as provenientes da cobranca de taxa de fiscalizacdo, da
arrecadacdo de multas, da venda ou do aluguel de bens méveis e imdveis de sua propriedade

etc, conforme determinam a lei de criacdo da agéncia e o seu decreto regulamentador.

As taxas de fiscalizacdo constituem-se em receitas necessarias a manutencdo das
agéncias reguladoras brasileiras, que possuem o dever legal de fiscalizar as atividades
desenvolvidas por empresas prestadoras de servicos publicos e por aquelas que desempenham

atividades econdmicas.

A cobranca das referidas taxas visa assegurar a autonomia financeira-orgcamentaria das

agéncias e, consequentemente, sua independéncia frente ao Executivo.
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Segundo Ricardo Lobo Torres*3, a cobranca da taxa de fiscalizagdo atende ao principio
do custo-beneficio, fundado na ideia de justica orcamentaria. Portanto, nada mais justo do que
0 pagamento da referida taxa ser suportado pelos entes que demandam do Estado a existéncia

de um arcabouco técnico para a regulacdo das atividades por eles desempenhadas.

Conforme ja mencionado, o exercicio da autonomia financeira das agéncias

reguladoras é assegurado atraves da atribuicao de receitas proprias as agéncias.

A Lein®9.961/2000, por exemplo, ao criar a Agéncia Nacional de Salde Suplementar
- ANS, 6rgéo de regulacdo, normatizacdo, controle e fiscalizacdo das atividades que garantam
a assisténcia suplementar a saude, dispds, no art. 17, | e V, respectivamente, que constituem
receitas da agéncia, o produto resultante da arrecadacao da Taxa de Salde Suplementar - TSS
e as dotacbes consignadas no Orcamento-Geral da Unido, créditos especiais, créditos
adicionais, transferéncias e repasses que Ihe forem conferidos, consignando separadamente os

recursos que lhe séo proprios e os provenientes do Orcamento-Geral da Unido.

A cobranga da Taxa de Saude Suplementar tem como fato gerador o exercicio do poder
de policia da agéncia, consubstanciado na fiscalizacdo das atividades de operadoras de planos
privados de assisténcia a salde. Essa taxa é devida, portanto, por pessoas juridicas, condominios
ou consorcios constituidos sob a modalidade de sociedade civil ou comercial, cooperativa ou
entidade de autogestao, que operem produto, servi¢co ou contrato com a finalidade de garantir a

assisténcia medica, hospitalar ou odontoldgica.

A Taxa de Saude Suplementar, que é recolhida anualmente em conta vinculada a ANS,

constitui receita propria da agéncia.

Conforme disposto na Lei n® 9.961/2000, caso a referida taxa ndo seja recolhida em
favor da ANS, a Procuradoria da agéncia promoverd a imediata inscri¢cdo da exacao em divida

ativa, servindo essa inscricdo como titulo executivo para a cobranga judicial.

4 TORRES, Ricardo Lobo apud PESSOA, Leonardo Ribeiro. A Natureza Juridica das “Taxas de Fiscaliza¢io”
cobradas por Agéncias Reguladoras  Federais Brasileiras, p. 4. Disponivel em:
http://www.apet.org.br/artigos/leonardo.ribeiro.pdf Acesso em: 03 jun. 2016.
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Marcal Justen Filho*?, ao tratar da autonomia financeira das autarquias, salienta que,
em alguns casos, a lei institui um tributo vinculado em prol da entidade autarquica, ao passo
que em outros, a autarquia dependera da transferéncia de recursos do ente a que se vincula, fato

que reduz a sua capacidade de formular escolhas autbnomas.

Ainda conforme o autor®®, a atribuicdo de autonomia financeira as agéncias
reguladoras por meio da garantia de receitas vinculadas, possibilita a manutencdo de sua
estrutura e de seu funcionamento independentemente de disputas politicas sobre a distribuicéo
de verbas orcamentarias. Mas como essa caracteristica depende do setor em que a agéncia atua

e das circunstancias, nem sempre se revela possivel a existéncia dessa autonomia.

O art. 145, Il da CF/1988 dispbe que os entes politicos poderdo instituir taxas em razao
do exercicio do poder de policia, sendo que o Cédigo Tributario Nacional - CTN traz as normas
destinadas a regulamentar a matéria.

Dispde o art. 77 do CTN que:

Art. 77. As taxas cobradas pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos
Municipios, no dmbito de suas respectivas atribui¢des, tém como fato gerador o
exercicio regular do poder de policia, ou a utilizacdo, efetiva ou potencial, de servigo
publico especifico e divisivel, prestado ao contribuinte ou posto a sua disposicao.

Um dos fatos geradores da cobranca de taxa é o exercicio regular do poder de policia,
atividade precipua das agéncias reguladoras.

O art. 78 do CTN traz a defini¢do do poder de policia:

Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administragdo publica que,
limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou
abstencdo de fato, em razéo de interesse publico concernente a seguranca, a higiene,
a ordem, aos costumes, a disciplina da producdo e do mercado, ao exercicio de
atividades econdmicas dependentes de concessao ou autorizacao do Poder Publico, a
tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou
coletivos.

49 FILHO, Margal Justen. Curso de Direito Administrativo. 11. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p.
260.
50 Ibidem, p. 703.
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Paragrafo Unico. Considera-se regular o exercicio do poder de policia quando
desempenhado pelo 6rgdo competente nos limites da lei aplicavel, com observancia
do processo legal e, tratando-se de atividade que a lei tenha como discricionéria, sem
abuso ou desvio de poder.

A instituicdo de taxa de poder de policia se subordina ao regime da estrita legalidade,
sendo a sua exigibilidade condicionada ao exercicio efetivo do poder de policia e o seu valor
balizado pelo custo correspondente.

A taxa é, portanto, um tributo, criado por lei, com vistas a uma fiscalizacéo, cujo fato
gerador é o exercicio do poder de policia. Possui carater vinculado, pois € devida em
decorréncia de uma prestacdo estatal especifica referida diretamente ao sujeito passivo da
obrigacdo tributaria. Também possui carater retributivo, pois cobrada de acordo com o binémio

custo-beneficio.

As taxas de fiscalizacdo, por serem tributos, sujeitam-se as limitages constitucionais
ao poder de tributar, previstas nos arts. 150 a 152 da CF/1988.5!

51 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios:

I - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;

[]

111 - cobrar tributos:

a) em relacdo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os houver instituido ou aumentado;
b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou;

¢) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou,
observado o disposto na alinea b;

IV - utilizar tributo com efeito de confisco;

[-]

§ 1° A vedacdo do inciso Il1, b, ndo se aplica aos tributos previstos nos arts. 148, I, 153, I, 11, IVe V; e 154, Il; e a
vedacgdo do inciso 11, ¢, ndo se aplica aos tributos previstos nos arts. 148, 1, 153, I, II, Il e V; e 154, Il, nem &
fixacdo da base de célculo dos impostos previstos nos arts. 155, 111, e 156, I.

[]

§ 6° Qualquer subsidio ou isen¢do, reducdo de base de calculo, concessdo de crédito presumido, anistia ou
remissdo, relativos a impostos, taxas ou contribuicoes, s6 podera ser concedido mediante lei especifica, federal,
estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo ou
contribuicdo, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.°, XIlI, g.

§ 7° A lei podera atribuir a sujeito passivo de obrigacdo tributaria a condigdo de responsavel pelo pagamento de
imposto ou contribuicdo, cujo fato gerador deva ocorrer posteriormente, assegurada a imediata e preferencial
restituicdo da quantia paga, caso nao se realize o fato gerador presumido.

Art. 151. E vedado & Uniéo:

I - instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territério nacional ou que implique distin¢do ou preferéncia
em relacdo a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de outro, admitida a concessdo de
incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento sdcio-econdmico entre as diferentes
regides do Pais;

[-]

11 - instituir isen¢Ges de tributos da competéncia dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios.
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Hé discussdo doutrinéria acerca da natureza juridica das taxas de fiscalizagdo cobradas
pelas agéncias reguladoras. Questiona-se se sdo taxas propriamente ditas ou pre¢os publicos.

Marcal Justen Filho, Aurélio Pitanga Seixas Filho, Bernardo Ribeiro de Moraes, Régis
Fernandes de Oliveira e Hugo de Brito Machado®? defendem que as taxas de fiscalizagéo séo
verdadeiras taxas de policia e, portanto, tributos, instituidos por lei, de carater compulsorio e
devidos em razdo do exercicio do poder de policia. Por outro lado, Alexandre Santos de Aragéo,
Vera Lucia Kirdeiko e Jodo Guilherme Sauer®® entendem que a natureza juridica da taxa de
fiscalizacdo depende da atividade desempenhada pela agéncia. Neste caso, se as agéncias
regularem atividade econémica em sentido estrito, desempenhada por empresas que exploram
atividade econémica lucrativa, havera a cobranca de taxa em virtude do exercicio do poder de
policia. Entretanto, se as agéncias regularem servicos publicos concedidos, havera cobranca de
precos publicos em decorréncia do poder de fiscalizacdo exercido pelo poder concedente, ja
que o Estado ¢ o titular do servico publico prestado pelos particulares. O preco publico néo é
tributo, mas sim uma receita originaria, derivada da contraprestacdo por um bem ou servico de

cunho negocial ou contratual.

No presente trabalho, a taxa de fiscalizacdo é considerada um tributo vinculado,

destinado ao custeio dos entes reguladores de atividades privadas.

Conforme salientado, as referidas taxas destinam-se a cobrir 0s custos administrativos
com o exercicio do poder de policia para controlar e fiscalizar as atividades privadas
autorizadas, permitidas ou licenciadas pela administracdo publica. Como as agéncias
reguladoras exercem atividade de policia administrativa, estdo autorizadas a cobrar taxas em

decorréncia dessa atividade.

O recolhimento da taxa de fiscalizagdo tem por objetivo ndo apenas custear as despesas
necessarias ao funcionamento da entidade, como também eliminar a dependéncia de recursos

do orcamento do Tesouro Nacional.

Art. 152. E vedado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios estabelecer diferenca tributéria entre bens e
servicos, de qualquer natureza, em razdo de sua procedéncia ou destino.

52 PESSOA, Leonardo Ribeiro. Ibidem, p. 7-11.

53 |bidem, p. 15 e 16.
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Segundo Roque Antonio Carraza®:

Conguanto nao seja necessaria uma perfeita coincidéncia entre o custeio da atividade
estatal e 0 montante exigido a titulo de taxa, deve haver no minimo, uma correlagéo
entre ambas. Queremos com tais palavras destacar que, ao contrario do que acontece
com 0s impostos, as pessoas politicas ndo podem criar taxas com o fito exclusivo de
carrear dinheiro para os cofres publicos. Além disso, na medida em que o pagamento
das taxas esta vinculado a prestagdo de um dado servico pUblico ou a pratica de um
determinado ato de policia, elas devem estar voltadas a seu custeio, e ndo de outros
servicos ou atos de policia, que ndo alcangcam o contribuinte (ou que a ele ndo estao
disponibilizados, no caso dos servicos publicos). Ainda dentro desta linha de
raciocinio, ndo é dado ao poder publico manipular abusivamente os servicos pablicos
ou as diligéncias que levam ao exercicio do poder de policia, s6 para incrementar
receitas.

Segundo Luiz Emygdio F. da Rosa Jr.>°, “a taxa para ser legitima deve guardar uma
razoavel proporcéo entre o valor cobrado do contribuinte e o custo global do servigo prestado

pelo Estado dividido entre seus contribuintes”.

Na licdo de Aliomar Baleeiro®8, “determina a Constituicdo que as taxas sejam o

instrumento tributario de custeio dos servigos publicos”.

As receitas arrecadadas com as taxas de fiscalizacdo, portanto, devem guardar
correspondéncia com o custo da atuacdo do Estado, conforme preceitua o art. 145, Il, da
CF/1988.

Embora as autarquias comuns e de privilégio especial possuam autonomia financeira,
alguns autores advertem que as agéncias reguladoras vém experimentando um
contingenciamento de recursos pelo Tesouro Nacional para reforcar o superavit fiscal primério
do Governo federal, destinado a amortizacdo da divida publica. Tal fato viola a autonomia
financeira assegurada por lei as agéncias reguladoras, bem como a propriedade e a destinacédo

das verbas regulatérias conferidas as agéncias.

O contingenciamento € um procedimento utilizado pelo Poder Executivo, que consiste

no retardamento ou, ainda, na inexecucao de parte da programacéo de despesa prevista na Lei

54 Carraza, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 132 ed. Sao Paulo, 1999, p. 365. In:
Autos do TC-015.289/2004-7, p. 9.

55 JUNIOR, Luiz Emygdio F. da Rosa. Manual de Direito Financeiro e Tributario. 112 ed., 1997, p. 361. In:
Autos do TC-015.289/2004-7, p. 17.

56 BALEEIRO, Aliomar. O Direito Tributario Brasileiro. 112 ed., p. 542. In: Autos do TC-015.289/2004-7, p.
17.
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Orcamentaria, em fungéo da insuficiéncia de receitas. E através do contingenciamento que o
Poder Executivo impde restrigdes orcamentarias e financeiras aos gastos dos entes da
Administracdo Indireta, abaixo dos limites autorizados pela LOA aprovada pelo Congresso

Nacional.

O contingenciamento, previsto na propria Lei de Diretrizes Orcamentérias, proibe que
0s oOrgaos e entes da Administracdo, dentre eles as autarquias especiais, executem os valores

previstos na lei orcamentaria.

Observa Paulo Roberto Ferreira Motta®’ que os contingenciamentos impedem o pleno
funcionamento das atividades preventivas e fiscalizatorias das agéncias reguladoras, colocando

por terra todo o esforgo juridico e econdmico de uma regulacéo despolitizada.

De acordo com José Marcos Domingues®8, ao contingenciar as despesas, 0 Executivo
estaria fraudando a Constituicdo e a separacdo de poderes. Acrescenta 0 autor que a
jurisprudéncia e a doutrina norte-americanas condenam o contingenciamento de verbas
orcamentarias pelo Executivo. A Suprema Corte tem decidido que o Presidente ndo tem
autoridade para contingenciar fundos em relacdo aos quais o Congresso tenha determinado o

gasto.

Segundo Floriano de Azevedo Marques Neto®®, o cerceamento da autonomia
financeira das agéncias pelas autoridades fazendarias, além de comprometer a atividade dos

reguladores, produz efeito deletério para as financas publicas.

Um dos efeitos perversos do contingenciamento € o atingimento das acdes finalisticas
da agéncia, relacionadas a fiscalizacdo e a regulacdo, por exemplo. O contingenciamento de
acoes relativas a fiscalizacdo pode reduzir as vistorias locais, aumentando o risco de perda de
qualidade e reducdo de oferta dos servicos. A reducdo de recursos para as ouvidorias, por

exemplo, pode levar a redugéo da qualidade no atendimento aos usuarios.

57 Ibidem, p. 116.

58 DOMINGUES, José Marcos. O Controle do Desvio de Finalidade das ContribuicGes. Revista Tributaria e
de Financgas Publicas. DTR\2007\762, v. 75, jul/ago. 2007, p. 15

59 Op. cit., p. 77.
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Conforme relatorio final elaborado por consultor da Subchefia de Anélise e
Acompanhamento de Politicas Governamentais da Casa Civil®?, sobre os aspectos relevantes
da execucdo orcamentaria e financeira das agéncias reguladoras, no periodo compreendido
entre 1999 e 2009, a reserva de contingéncia de fontes vinculadas das agéncias reguladoras
atingiu 37% em relagéo ao orgcamento da Unié&o.

Ainda de acordo com o referido relatorio, muitas vezes os créditos orcamentarios de
uma agéncia ndo sdo totalmente executados até o final do exercicio, pois sdo liberados nos
ultimos meses do ano, interferindo no cronograma de contratacdo e de licitagdo, quando for o
caso. Desta forma, é recomendado no referido relatério que sejam excluidas do
contingenciamento as a¢fes cujos montantes orcamentarios estejam diretamente relacionados
a obtencdo de metas finalisticas especificas, ja que ndo se pode esperar que 0 gestor cumpra

metas se 0S meios necessarios nao estiverem ao seu alcance.

Segundo Hugo Nigro Mazzilli®t, a autonomia financeira pressupde a livre
administracdo e aplicacdo dos recursos nas atividades e servicos do proprio 6rgdo e o
remanejamento das dotacOes pela unidade orcamentéria a que forem destinadas.

No entendimento de Celso Antonio Bandeira de Mello®?, as autarquias possuem
autonomia financeira, independentemente da origem de seus recursos, se oriundos de trespasse

estatal ou auferidos como produto da atividade que Ihes seja afeta.

Por ser um tributo vinculado, os recursos provenientes da arrecadacdo da taxa de
fiscalizacdo devem ser empregados nas atividades-fim da agéncia e ndo em atividades diversas,

sob pena de se caracterizar um desvio de finalidade.

80 DEBUS, llvo (consultor). Agéncias Reguladoras: aspectos relevantes da execugdo orgamentaria, financeira
e fontes de financiamento e analise de desempenho no periodo 1999-2009 — Relatorio Final. Contrato n®
002/2010 — Avaliacdo da Execucdo Orgamentéaria e Financeira no periodo de 1999 a 2009. Programa de
Fortalecimento da Capacidade Institucional para a Gestdo Regulatéria — Pro-Reg. Subchefia de Andlise e
Acompanhamento de Politicas Governamentais da Casa Civil — Presidéncia da Republica, p. 243.

61 Cf. GARCIA, Emerson. A Autonomia Financeira do Ministério Publico. Revista dos Tribunais, v. 803, p. 63
e 64. In: ARAGAO, Alexandre Santos de. Op. cit., p. 23 e 24.

62 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 312 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2014, p. 165.
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Por imposicgao constitucional e legal, os recursos arrecadados com o pagamento das
taxas s podem ser empregados nas atividades das proprias agéncias, sendo por elas geridas no

gozo de sua autonomia financeira.

Conforme salienta Alexandre Santos de Aragao®?, a utilizacéo da taxa com fim diverso

afrontaria o principio da proporcionalidade:

[...] (8) a taxa ndo estaria sendo 0 meio adequado para financiar a atividade de poder
de policia das agéncias reguladoras, ja que ndo estaria sendo efetivamente utilizada
com este escopo; e (b) estariam sendo cobrados, a titulo de taxa, valores excedentes
ao custeio da atividade estatal que configura o fato gerador da taxa, vez que grande
parte deles estariam sendo contingenciados para fazer superavit fiscal.

A utilizagdo do valor arrecadado com as taxas para fazer superavit primario, além de
representar um desvio direto da sua destinacdo, pelo emprego em fim diverso daquele para o
qual foi concebida, constitui uma tredestinacdo indireta das taxas regulatorias, na medida em

que libera essas verbas para serem utilizadas em outras finalidades.

Tal tredestinacdo € vedada pelo paragrafo Unico do art. 8° da Lei de Responsabilidade

Fiscal, que assim dispde:

Aurt. 8° Até trinta dias ap6s a publicacdo dos orcamentos, nos termos em que dispuser
a lei de diretrizes orcamentarias e observado o disposto na alinea ¢ do inciso | do art.
4° o Poder Executivo estabelecera a programacdo financeira e o cronograma de
execucdo mensal de desembolso.

Paragrafo Unico. Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serdo
utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculacdo, ainda que em
exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso.

Denota-se de tal dispositivo que, mesmo que a entidade da Administracdo Indireta ndo
tenha utilizado as verbas no exercicio financeiro correspondente, as mesmas continuam
vinculadas as atividades especificas a que se destinam. A Unido é apenas a entidade
contabilizadora e repassadora das verbas auferidas pelas agéncias, ndo podendo dispor das

mesmas para atingir finalidades proprias.

63 ARAGAO, Alexandre Santos de, apud SULTANI, Leonardo José Mattos. Ibidem, p. 35.
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Conforme salientado por Leonardo José Mattos Sultani®*, os recursos arrecadados
pelas agéncias reguladoras por meio da Guia de Recolhimento da Unido — GRU, ingressam nos
cofres publicos e sdo posteriormente encaminhados a Secretaria do Tesouro Nacional, que
procede ao registro contabil para posterior repasse a entidade de origem. No entanto, tais valores
ficam retidos na referida Secretaria até serem repassados aos 6rgédos e entidades de origem, 0

que ocorre ao longo do exercicio e nem sempre em sua totalidade.

Nas palavras de Alexandre Santos de Aragdo®®:

[...] h& um grupo restrito de entidades da Administragdo Indireta, entre as quais as
agéncias reguladoras, as quais, por decisdo do Legislador, foram atribuidos bens e
receitas proprias, e, nesses casos, ndo se configuram, naturalmente, como bens e
receitas da Uni&o. Por conseguinte, se tais receitas ndo sdo da Unido, ndo podem ser
tratadas como se integrassem o seu patrimdnio, fato que ensejaria viola¢do ao direito
de propriedade das entidades que efetivamente detém a sua titularidade. Nesse
sentido, cumpre esclarecer que a Unido, no maximo, realiza a contabilizacdo destes
recursos, sem, contudo, poder realizar um juizo sobre a conveniéncia ou ndo de deixar
que a entidade da Administragdo Indireta proprietaria os utilize na consecucéo de suas
fungdes legais, sob pena de incorrer em desvio de poder [...].

A apropriacdo, pelo Tesouro Nacional, de parte dos recursos arrecadados pelas
agéncias reguladoras, além de afrontar a autonomia financeira das agéncias, inviabiliza a
aplicacdo financeira, que geraria mais receita para a entidade. Além disso, a falta de repasse de
recursos em tempo habil pode comprometer a execucao de determinadas atividades.

O Supremo Tribunal Federal ja se manifestou a respeito do contingenciamento de
receita vinculada nos autos da Acéo Direta de Inconstitucionalidade n°® 2925, proposta pela
Confederacdo Nacional do Transporte contra o contingenciamento das dotac6es vinculadas aos
recursos da Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdmico — CIDE Combustiveis. O STF
reprovou os contingenciamentos, ao argumento de que o Governo central, enquanto mero gestor
e repassador dessas verbas, ndo pode utiliza-las para outras finalidades, como a realizacdo de

superavit primario.

Em 2011, o Tribunal de Contas da Unido diagnosticou, através do Acdrddo n°

2.261/2011 — TCU - Plenério, que: as agéncias se submetem aos ditames gerais do processo

% Ibidem, p. 36.
8 Ibidem, p. 37.
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orcamentario; sdo atingidas pelo contingenciamento orgamentario; ndo existem mecanismos
que as diferenciem de outras unidades orcamentérias; em geral, inexiste autossuficiéncia
financeira e, quando ha, os recursos séo retidos pelo Poder Executivo para alavancar o superavit

primario; e ndo existem mecanismos que garantam estabilidade dos recursos a elas destinados.

Desta forma, o TCU recomendou a Casa Civil que adotasse providéncias para
incrementar as receitas proprias das agéncias reguladoras deficitarias e analisar os valores das
taxas de fiscalizacao praticadas e das san¢des impostas pelas agéncias superavitarias, de modo
a diminuir o valor das taxas de fiscalizacdo, para ndo onerar demasiadamente os regulados,

mantendo o carater punitivo das san¢Ges impostas no exercicio da atividade regulatoria.

Com vistas ao incremento da autonomia financeira das agéncias reguladoras, o TCU
recomendou ainda a Casa Civil a realizacdo de estudos com o objetivo de alterar as regras

orcamentarias das agéncias, distinguindo-as, no trato orcamentario, das demais autarquias.

Embora as proprias leis de criagdo das agéncias reguladoras atribuam autonomia
financeira e orcamentaria as respectivas agéncias, tais autonomias inexistem efetivamente. Os
valores correspondentes as taxas de fiscalizacdo, por exemplo, ingressam diretamente na conta
do Tesouro Nacional, para posterior distribui¢do as agéncias, ao passo que o orgcamento por elas
elaborado recebe interferéncias do Ministério ao qual a agéncia estd vinculada, além do

Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao.

Tanto a independéncia orgénica quanto a autonomia financeira e orgamentaria das
agéncias reguladoras serdo abordadas no Capitulo 3 deste trabalho, que trata do modelo de
governanca adequado a Susep na visdo dos executivos entrevistados que atuam no setor de
seguros privados, resseguro, previdéncia complementar aberta e capitalizacdo, assim como no
Capitulo 4, que traz uma andlise critica do atual modelo regulatério do setor, comparando-o

com o modelo de agéncia reguladora.
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3. ESTUDO QUALITATIVO ACERCA DO MODELO DE GOVERNANCA
ADEQUADO A SUSEP

O ponto de partida para a consecucdo do presente trabalho foi a realizacdo de
entrevistas com executivos do setor econdmico de seguros privados, resseguro, previdéncia
complementar aberta e capitalizacdo, com o objetivo de captar a percep¢do dos mesmos acerca

do modelo de governanca adequado a Susep.

O presente Capitulo tem por objetivo descrever a percepcao dos atores de mercado
entrevistados sobre o modelo de governanca da autarquia, bem como sobre qual seria 0 modelo

mais adequado a regulacéo do setor.

3.1. Metodologia empregada nas entrevistas

Tendo em vista se tratar de assunto pouco explorado na doutrina, as entrevistas foram

conduzidas sob o carater exploratdrio, para proporcionar uma visao geral sobre o tema.

Foram entrevistados: um representante da secao brasileira da Associacdo Internacional
de Direito do Seguro - AIDA Brasil, quatro representantes da Confederacdo Nacional das
Empresas de Seguros Gerais, Previdéncia Privada e Vida, Saude Suplementar e Capitalizacdo
— CNseg, sendo um deles membro da Comissdo de Resseguro da Confederacdo, um
representante da Federacdo Nacional de Capitalizacdo - FenaCap, um da Federacdo Nacional
de Previdéncia Privada e Vida - FenaPrevi e um da Federacdo Nacional de Seguros Gerais —
FenSeg, totalizando oito entrevistados. Essas trés FederacGes, assim como a Federacéo
Nacional de Saude Suplementar — FenaSaude sdo associadas a CNseg. Nao foi entrevistado
nenhum representante da FenaSaude, pois o setor de planos e seguros privados de assisténcia a

saude ja é regulado e fiscalizado pela Agéncia Nacional de Saude Suplementar - ANS.

A escolha dos entrevistados obedeceu aos critérios de larga experiéncia e de ampla

representatividade do setor.
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As pessoas entrevistadas sdo especialistas técnicos e algumas também juridicos em
matéria de seguros privados, resseguro, previdéncia complementar aberta e capitalizacao.
Alguns dos representantes das Federacdes associadas a CNseg ja integraram os quadros da

Susep, possuindo amplo conhecimento sobre as atividades desempenhadas pela autarquia.

Quanto a representatividade, ¢ importante informar que, das 158 empresas em
operacéo no setor de seguros privados, previdéncia complementar aberta e capitalizacdo®®, 155
sdo associadas a FenaCap, a FenaPrevi e & FenSeg, sendo: 66 seguradoras representadas pela
FenSeg; 61 seguradoras, 10 entidades abertas de previdéncia complementar sem fins lucrativos
e uma associada institucional representadas pela FenaPrevi, totalizando 72 empresas; e 17
sociedades de capitalizacdo representadas pela FenaCap.®” Como ja informado, essas

FederagOes, assim como a FenaSaude, sdo associadas a CNseg.

Os entrevistados foram informados sobre a finalidade estritamente académica das
entrevistas e que as respectivas identidades serdo mantidas sob sigilo. A preservacéo do carater
sigiloso das identidades tem por fim assegurar maior espontaneidade e fidedignidade aos

relatos.

As entrevistas foram realizadas no periodo de 16 de outubro de 2015 a 24 de junho de
2016. Apenas duas pessoas foram entrevistadas por telefone. As demais concederam as
entrevistas em seu local de trabalho. Todas as entrevistas, anexadas ao presente trabalho, foram
gravadas com a permissdo dos entrevistados, transcritas e posteriormente submetidas a

aprovacdo dos mesmos.

Foi solicitado aos entrevistados que falassem sobre a atuacdo do CNSP e da Susep no
setor de seguros privados, resseguro, previdéncia complementar aberta e capitalizacdo e que

opinassem sobre a criagdo de uma agéncia reguladora para o setor.

Em caso de necessidade, seriam feitas algumas perguntas aos entrevistados, seguindo

0 roteiro abaixo:

66 Disponivel em: http://www.susep.gov.br/menu/informacoes-ao-publico/mercado-supervisonado/entidades-
supervisionadas Acesso em: 05 jun. 2016.

67 Confederacdo Nacional das Empresas de Seguros Gerais, Previdéncia Privada e Vida, Saide Suplementar e
Capitalizacdo — CNseg. Informe Anual. Mercado Segurador Brasileiro. 2014.
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Roteiro:

1- E necesséaria a criacdo de uma agéncia reguladora para o setor de seguros privados,
resseguro, previdéncia complementar aberta e capitalizacdo?

2.1- Se a primeira resposta for positiva, perguntar: O que justificaria a criagdo de uma
agéncia para o setor?

2.2- Se a primeira resposta for negativa, perguntar: Supondo a necessidade de ser
criada uma agéncia reguladora para o setor, 0 que justificaria essa criacao?

3- Quais seriam os aspectos favoraveis e desfavoraveis da criacdo de uma agéncia
reguladora para o setor de seguros?

3- Por que vocé entende como positiva/negativa a criacdo dessa agéncia (quais sdo as
questdes)? Pode citar exemplos?

4- Conhece algum caso relacionado a criacdo de uma agéncia reguladora para
determinado setor da economia e se tal criacdo foi positiva/negativa para o referido setor?

5- Havera dificuldade/obstaculo a criacdo de uma agéncia reguladora para o setor de
seguros privados, resseguro, previdéncia complementar aberta e capitalizacéo?

6- Vocé tem ideia de um modelo adequado para o setor?

7- Se for o caso, perguntar: Em abstrato, vocé é a favor da criacdo de uma agéncia
reguladora para o setor? E porque ndo no caso concreto?

8- Conhece ou ja ouviu falar em um anteprojeto de lei sobre o0 assunto? Destaca algum
ponto desse anteprojeto de lei?

9- Se for o caso, solicitar ao entrevistado que fale sobre a independéncia da Susep e a

autonomia financeira e orcamentéria da autarquia.

Merecem destaque diversos aspectos das entrevistas realizadas, a seguir evidenciados
para criar certa homogeneidade sobre o assunto e melhor compreender a percep¢do dos
entrevistados, bem como para a utilizacdo das ideias relatadas em uma eventual proposta de

novo modelo de governancga para a Susep.
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3.2. Opinides dos entrevistados

Pelo representante da secdo brasileira da Associacdo Internacional de Direito do
Seguro — AIDA Brasil foi dito que a ideia de agéncia é muito boa porque privilegia o0s
especialistas, quem tém conhecimento, estudo e intimidade com determinado setor econémico.
E necessario que o conhecimento seja aplicado para que os setores econdmicos sejam mais
eficientes. As agéncias tém, teoricamente, a facilidade de escolher para trabalhar na regulacéo
pessoas que tenham efetivo conhecimento do setor, do mercado, que podem compreender a
regulacdo como um auxilio, um fortalecimento de mercado, e ndo como um impeditivo. As
agéncias também teriam menor incidéncia das disputas politico-partidarias, o que ¢é
fundamental para o nosso pais, profundamente clientelista. Escolhe-se o diretor da agéncia, que
passa por uma sabatina no Congresso Nacional e aquele tem um periodo de mandato durante o
qual ndo poderé ser substituido. Isso da uma seguranca étima para o setor econdmico, pois 0s
dirigentes da agéncia ndo serao substituidos por maior que seja a presséo politica e a dos players
econémicos. Atualmente a regulacdo é fragil porque as agéncias no Brasil ndo possuem
independéncia e acabam sendo curral de partidos politicos. Isso é cultural e histérico. H4 muitos
anos o Brasil trabalha com reparticdo de cargos, como instrumento de equilibrio de poder. A
divisdo de cargos entre os partidos politicos € um elemento para afrouxar as pressdes politicas.
Ainda assim, o modelo de agéncia, embora mal utilizado no Brasil, € melhor do que outros
modelos, como o de superintendéncia. Nesta, ndo ha sinalizacdo de estabilidade da diretoria,
que é curral partidario. A agéncia pode ser curral eleitoral, mas garante que pessoas especialistas
terdo garantido um tempo para ocupar o cargo. A estabilidade é fundamental para o
planejamento. O grande problema da Susep é que, além da instabilidade, ndo possui
planejamento. O modelo de agéncia é bom, melhor do que o de superintendéncia, € mais
moderno, palatavel, factivel, é melhor para 0 mercado, mas precisa passar por inumeras
adequacdes. A agéncia ndo esta imune a questdes de ordem politica. Além disso, as disputas
partidarias acabam afastando pessoas tecnicamente importantes. Se as agéncias instaladas ndo
estdo bem, o que se diréd das superintendéncias, onde ndo paira estabilidade sobre a dire¢cdo? O
setor de seguros é importante para a poupanca publica, pois tem reservas bilionarias, que
dependem da administracdo da Susep para serem mantidas. O setor também € importante para
o Estado, pois compra titulos do Tesouro Nacional (uma parte das reservas esta em titulos do
Tesouro Nacional). O setor fica a mercé de mudancas institucionais, pois fica nas méos de uma

lideranca que pode ser alterada a qualquer momento. A autonomia financeira também ¢é
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fundamental, pois com ela ndo precisa ficar pedindo dinheiro ou fazer trocas espurias. A
autonomia financeira é o que mais contribui para o planejamento. Para saber quem contratar,
como capacitar, como estabelecer processos de melhoria e qualidade, é fundamental saber
guanto se tem em caixa. Mas para isso precisa de uma lideranca estavel, que sabe que podera
fazer planejamento para um periodo certo de tempo, fixando metas para o setor, com a
possibilidade de corrigir o planejamento. Para isso precisa de autonomia financeira para

administrar 0s proprios recursos.

O primeiro representante da CNseg entrevistado informou que a criagdo de uma
agéncia reguladora traria beneficios para o setor de seguros privados, quais sejam:
independéncia da gestdo e independéncia financeira. Traria independéncia da gestdo, dado que
os diretores teriam um mandato, que a principio blindaria a questdo de indicagdes politicas e
trocas por questdes politicas. Mas na origem a indicacao seré politica. O mandato é a garantia
de ndo ser destituido por alguma desavenca ou por barganha de cargos. Também traria
independéncia financeira em relacdo ao Tesouro Nacional. Mas mesmo nas agéncias ha uma
aparelhagem do modelo. Ndo ha blindagem perfeita. Ha indicacéo e sabatina pelo Senado, mas
ndo raro ocorrem ingeréncias politicas. N&o esta claro, em termos de processo regulatorio, se
haveria uma mudanca de postura ou de atitude por conta da transformacéo da Susep em agéncia,
vis a vis uma autarquia nos moldes atuais. O mandato fixo gera sistema mais estavel e a

estabilidade da garantia maior para as pessoas trabalharem mais tranquilas.

O segundo entrevistado da CNseg se manifestou no sentido de que, embora a Susep
ndo vista a roupagem de uma agéncia propriamente dita, como a ANS, a Superintendéncia de
Seguros Privados vem desempenhando ao longo de sua existéncia importante papel na
regulacao da atividade de seguro, regida sob o dirigismo estatal, j& que, como o0s bancos, lida
com recursos de terceiros. Este dirigismo deve ser estatal e ndo governamental. Por isso a
agéncia deve ser orgdo de Estado e ndo de Governo, até para se buscar maior independéncia,
objetivando a construgcdo de um ambiente de negocio saudavel e propicio ao investimento e
crescimento econdmico. A agéncia deve ter autonomia, capacidade técnica e independéncia
quanto aos poderes de regulacdo de mercado. A Susep precisa passar por uma revisao para se
tornar um 6rgdo mais moderno. Autonomia e independéncia seriam aspectos vantajosos da
criacdo de uma agéncia reguladora para o setor. Para obter independéncia, precisa ter dotagcdo
orcamentaria propria, sob pena de ficar dependente do Governo como érgdo mantenedor. Para

ter independéncia técnica, os dirigentes deveriam ser sabatinados pelo Senado, assim como 0s
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Ministros de um Tribunal Superior. As agéncias sdo necessarias para substituir
Superintendéncias com funcdes de regulacdo, mas ndo independentes. E favoravel a existéncia
de mandato fixo para os dirigentes, mais longo, para que os dirigentes e seu staff completem o
ciclo de trabalho. Os dirigentes precisam ser sabatinados para terem mandato mais ou menos
longo, mas n&o vitalicio, ja que precisam ser alterados a cada periodo. E contrério a reconducgio
de dirigentes. O presidente da agéncia precisa ser técnico e ter conhecimento e idoneidade
ilibada. A agéncia precisa ser orgdo de Estado, para quando mudar o Governo, ndo mudar a
composicao da agéncia. Um dos defeitos da Susep € esse: quando muda o Governo, comeca a
disputa por cargos e a Susep se perde na sua funcdo primordial, que é a de regular o setor. O
Decreto-Lei n° 73/1966 precisa ser revisto. Existe um projeto de lei em tramitacdo no Congresso

Nacional, para dar um toque de modernidade as agéncias reguladoras.

O terceiro representante entrevistado da CNseg entende que a questdo regulatéria no
mercado segurador é um pouco desvirtuada da missao de um 6rgdo regulador de um setor, cujo
controle e fiscalizacdo deve ser feito em nome das melhores praticas, do aperfeicoamento do
mercado em si e dos seus produtos, bem como da protecdo do consumidor dos produtos e
servicos desse setor. A Susep ndo é um 6rgdo independente, pois recebe influéncia politica. Se
fosse agéncia, supostamente haveria um afastamento da questdo politica e de sua influéncia. Se
tivesse natureza de agéncia reguladora, seria um 6rgao regulador e fiscalizador mais isento. O
CNSP, 6rgéo regulador do setor, € um dos poucos Conselhos reguladores atualmente existentes,
gue também ¢ influenciado pelo Governo, tendo um viés de regulacdo mais engessadora. O
mercado se beneficiaria com a criagcdo de uma agéncia reguladora ou a transformacao da prépria
Susep em agéncia de regulagéo, pois haveria uma modernizacdo, um investimento em melhores
praticas. Uma preocupac¢do com a cria¢do desse novo ente regulador e fiscalizador seria o seu
“inchago” com pessoal, a exemplo dos atuais quadros da Agéncia Nacional de Saude

Suplementar - ANS.

De acordo com o representante da Comissdo de Resseguro da CNseg, o mercado
segurador brasileiro conseguiu se desenvolver muito a partir da abertura do mercado de
resseguro em 2008, com avancgos até 2010, ocasido em que a Susep baixou algumas normas
modificando as regras da abertura do mercado e intervindo no modelo outrora convencionado,
que trouxe diversas resseguradoras para o Brasil. A alteraco das regras em curso levou & quebra
da confianga do mercado internacional no brasileiro, devido & inseguranca juridica gerada,

ocasionando instabilidade no mercado. Essa medida da Susep trouxe folego para o IRB, que
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estava perdendo mercado de forma rapida. O mercado ingressou num momento de instabilidade
a partir dessas mudancas, com regras e limitac6es posteriormente editadas pela Susep, que criou
um processo operacional muito custoso para as companhias. Embora haja necessidade de
controlar as companhias e, ainda, de o processo de governanca ser bem gerido, é certo que no
mundo todo a gestéo ocorre de forma menos interventiva, onde o mercado pode atuar com mais
liberdade, se autorregulando, dependendo menos dos 6rgdos reguladores. A autorregulacdo é
atualmente inexistente no setor de seguros privados brasileiro. Como exemplo de grande
interferéncia no setor, o entrevistado citou que a Susep pode levar mais de um ano para autorizar
0 inicio da operacdo de uma resseguradora no Brasil, pois o clausulado para pessoa juridica é
bastante rigido. Disse que esse processo moroso precisa ser melhorado para aprovar novos
produtos. O entrevistado ndo tem certeza se 0 modelo de agéncia alteraria a forma de
fiscalizacdo das companhias, as exigéncias para 0 mercado em relacdo ao envio de informagdes
e dados detalhados & Susep e 0 processo normativo da autarquia, que constantemente gera uma
alteracd@o operacional, de sistema e de processos, na companhia, que muitas vezes gasta mais
dinheiro com essas mudancas do que tentando criar melhores produtos e solugdes para o cliente.
Reconhece a importancia do papel da Susep na manutencdo de entidades sélidas e solventes.
Entretanto, 0s processos custosos para as companhias oneram todo 0 processo e esse custo
acaba repassado para o cliente. Importante medida seria a Susep diminuir a quantidade de
normativos publicados durante o ano, para as companhias terem mais tempo na busca de
solucdes para enfrentar a crise. Se 0s papeis e as responsabilidades permanecerem 0s mesmos,
ndo adiantara transformar a Susep em agéncia reguladora. De todo modo, independentemente
do modelo, hé que se otimizar, melhorar a produtividade do setor, que em alguns pontos poderia
estar se autorregulando.

O representante da FenaCap comentou que 0 modelo em que a Susep foi criada pode
ser aperfeicoado, pois faltam-lhe maior autonomia e independéncia para cumprir com 0s Seus
objetivos. A Susep € um orgdo vinculado ao Ministerio da Fazenda, que tem ingeréncia no
0rgédo desde a nomeacéo de seus administradores, submetendo a autarquia a injuncées de toda
ordem, inclusive politicas. O CNSP é um érgdo que faz parte do mercado segurador e também
deveria ser reformatado para ter representantes do mercado em sua composi¢do. A criacao de
uma agéncia reguladora para o setor seria uma evolucdo, pois passaria a ter maior
independéncia na nomeacgdo dos administradores, tendo que aprovar 0s nomes no Congresso,
dando maior blindagem para essas administragdes. Outro aspecto relevante da agéncia é que 0s

mandatos podem ter prazos diferenciados, ndo precisando trocar toda a administracdo de uma
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Unica vez, dando descontinuidade aos trabalhos e projetos em andamento. Mesmo que haja
ingeréncia de nomes, é um processo de escolha bem mais democratico do que o do modelo
atual. Atualmente, basta o0 Ministro da Fazenda, por uma canetada, nomear o superintendente,
bem como exonerar o superintendente ou os diretores que atuam na Susep. A autonomia
orcamentaria da Susep é inexistente. O que a Susep arrecada com a taxa de fiscalizacdo vai para
0 orcamento oficial e depois ela é contemplada com recursos para exercer as suas atividades.
Esses recursos estdo sempre faltando porque o Governo tem outras prioridades. Assim,
sucateia-se a Susep em termos tecnoldgicos e quanto a possibilidade de renovagbes constantes

dos seus quadros.

O representante da FenaPrevi acredita ser positiva a transformacdo da Susep em
agéncia reguladora, para que esta possa ter autonomia administrativa de seu proprio or¢camento,
ja que atualmente a autarquia possui muitas limitacBes orcamentarias, ndo conseguindo ter
autonomia administrativa, nem financeira para se estruturar da forma mais adequada e
acompanhar o desenvolvimento do mercado segurador. Outro ponto favoravel para a criacao
de uma agéncia reguladora para o setor deve-se ao fato de que os mandatos dos dirigentes ndo
sdo coincidentes com o do Executivo. Além disso, os nomes dos diretores precisam ser
previamente aprovados e existe maior independéncia de atuacdo da agéncia em relacdo a Susep,
autarquia vinculada ao Ministério da Fazenda. A autonomia orcamentéria permite que a agéncia
tenha orcamento compativel com as proprias necessidades estruturais. Como o or¢camento da
Susep € predeterminado, sujeito a contingenciamentos, a autarquia possui uma capacidade
operacional mais limitada, pois ndo consegue desenvolver todas as suas necessidades em termos
de infraestrutura para o seu adequado funcionamento. Como agéncia, nao tera que pedir mais
dinheiro e tera condicdes de se manter pari passu com o desenvolvimento do proprio mercado

segurador.

O representante da FenSeg, por sua vez, acredita que seria um grande avango para o
mercado segurador ter a Susep com uma estrutura de agéncia reguladora, pois tera maior
autonomia e independéncia. Apontou como uma das vantagens de uma agéncia reguladora, a
existéncia de mandato fixo para os dirigentes. A nomeacédo pela Presidéncia da Republica é
feita apds sabatina e aprovacao pelo Senado Federal, dando estabilidade para o dirigente da
entidade, que ndo sera demitido se contrariar determinagfes superiores ou se for pressionado a
adotar praticas ndo republicanas, praticas que no entender da entidade ndo sdo adequadas ao

mercado. O dirigente fica livre das injuncGes politicas. Atualmente, a indicacdo politica € o
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grande problema. O dirigente da agéncia ndo deve se comprometer com o Governo. Outra
vantagem de uma agéncia reguladora diz respeito a continuidade, pois os mandatos dos
diretores de agéncias sdo intercalados com os mandatos do Presidente da Republica. Assim, a
mudanca presidencial ndo implica descontinuidade dos trabalhos desenvolvidos pela agéncia.
Haverd um periodo em que os dirigentes continuardo a frente da entidade, conduzindo os
programas definidos pela diretoria, deixando de sofrer influéncia de mudanca repentina ou
brusca de rumo, por conta de mudanca da Presidéncia da Republica. Passa-se a ter um "voo
tranquilo™ durante a gestdo dos dirigentes. Isso é muito bom para a entidade e para 0 mercado,
gerando uma seguranca juridica maior em relacdo aquela em que fica dependente de orientaces
que venham da nova diretoria, substituida pelo novo governante. Por fim, ha maior autonomia
administrativa e financeira nas agéncias reguladoras. Mas estas podem sofrer
contingenciamento de recursos por conta do orcamento da Unido. Hoje a Susep ja tem receita
propria, pois cobra taxa de fiscalizagdo. Infelizmente essa taxa de fiscalizacdo entra no caixa
Unico da Unido e os valores que podem ser utilizados pela Susep dependem da distribuicdo
orcamentaria feita pelo Ministério do Planejamento. A autonomia administrativa e a autonomia
financeira sdo essenciais para o bom desempenho de um érgdo regulador. Ndo ha desvantagem

na criacdo de uma agéncia. O risco de se ter um mal dirigente existe a qualquer momento.

3.3. Problemas hipotéticos especificos e hipdteses explicativas

Tendo em vista o teor das entrevistas conduzidas, que trazem a percepcdo dos
executivos do setor sobre 0 modelo de governanca da Susep, € possivel levantar dois problemas
especificos hipotéticos, que podem ser enfrentados mediante a formulacéo de hipoteses a serem

qualitativamente analisadas.

Neste Capitulo, serdo enfrentados os seguintes problemas hipotéticos especificos e
descrita a percepgdo dos executivos entrevistados que atuam no setor de seguros privados,

resseguro, previdéncia complementar aberta e capitalizacéo.

Primeiro problema especifico: Na percepg¢éo dos atores de mercado, a Susep possui

independéncia em relacdo ao Governo federal?
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Para o enfrentamento deste problema, adota-se a seguinte hipdtese especifica de
trabalho.

Primeira hipotese explicativa: A Susep ndo ¢é dotada de tal independéncia.

Para a maioria dos entrevistados, a Susep ndo possui independéncia, pois recebe
influéncia politica. O Ministério da Fazenda, ao qual a autarquia esta vinculada, tem ingeréncia

sobre o 6rgdo, desde a nomeacao até a exoneragdo de seus administradores.

Segundo esses entrevistados, ndo ha estabilidade no corpo diretivo da Susep, que é
indicado e nomeado de acordo com interesses politicos. A indicacao politica € um dos maiores
problemas atualmente existentes na autarquia, pois quando ocorrem mudancas no Governo

federal, tem inicio a disputa por cargos de diretoria na Susep.

Como os dirigentes ndo possuem mandato fixo e podem ser exonerados a qualquer
momento, o setor regulado fica a mercé de mudancas institucionais e dependente de orientacfes

que venham da nova diretoria, substituida pelo novo governante.

Desta forma, de acordo com a maioria dos entrevistados, 0 modelo em que a Susep
fora criada deve ser aperfeicoado. A eventual ado¢do do modelo de agéncia reguladora traria
maior independéncia a autarquia para cumprir com 0s seus objetivos, ja que os seus dirigentes
teriam mandatos fixos e ndo coincidentes com o mandato presidencial, gerando estabilidade aos
mesmaos, que poderiam dar continuidade a projetos em andamento, independentemente de quem

estiver governando o Pais. Essa estabilidade é fundamental para o planejamento regulatério.
Além disso, no modelo de agéncia reguladora, os dirigentes sdo sabatinados pelo
Senado Federal previamente a nomeacdo, garantindo que detenham conhecimento técnico

adequado ao cargo.

Segundo problema especifico: Na percepcéo dos executivos do setor, a Susep possui

autonomia financeira e orgamentaria?

Para enfrentar o tema, adota-se a seguinte hipotese especifica de trabalho.
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Segunda hipotese explicativa: A Susep nao possui efetiva autonomia financeira, nem

orcamentaria.

Segundo a maioria dos entrevistados, a Susep nao detém efetiva autonomia financeira,

nem autonomia or¢camentéria para administrar 0s proprios recursos.

Os valores que a Susep arrecada com a taxa de fiscalizacdo ingressam na conta Unica
do Tesouro Nacional e para utilizar esses valores, a autarquia depende da distribuicéo

orcamentaria feita pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.

Como a autarquia ndo possui dotacdo orcamentaria propria, sujeita-se a
contingenciamentos pelo Poder Executivo. Desta forma, a capacidade operacional da autarquia
é limitada, j& que ndo consegue desenvolver todas as suas necessidades em termos tecnol6gicos

e de infraestrutura para o seu adequado funcionamento.

Para a maioria dos entrevistados, a eventual ado¢do de um modelo de agéncia
reguladora pela autarquia Ihe traria autonomia financeira e orgamentéria, contribuindo para o
seu planejamento e desenvolvimento no mesmo passo em que avanga 0 mercado de seguros

privados, resseguro, previdéncia complementar aberta e capitalizacao.
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4. ANALISE CRITICA

As diferencas entre as autarquias comuns e as especiais conduzem ao fato de que as

autarquias comuns detém menor capacidade de reagir as demandas de um mercado regulado.

Um dos fatores que demonstra a necessidade de alteracdo do modelo regulatério da
Susep € a auséncia de independéncia organica da autarquia perante o Poder Executivo federal,
uma vez que o superintendente e os diretores da referida autarquia, indicados pelo Ministério
da Fazenda, sdo nomeados pelo Presidente da Republica, que podera, ao seu alvedrio, exonera-
los livremente, sendo, portanto, os dirigentes, carecedores de estabilidade. Tanto a escolha,
eminentemente politica, quanto a possibilidade de exoneracéo, a qualquer tempo, dos dirigentes
da Susep, fazem da autarquia um 6rgdo politico, sujeito as vicissitudes governamentais e,

portanto, fragilizado perante o setor regulado e a sociedade.

A aprovacao, pelo Senado Federal, dos nomes dos dirigentes do Conselho Diretor,
previamente a nomeacdo pelo Presidente da RepuUblica, é ato caracteristico das autarquias
especiais, dentre elas as agéncias reguladoras, que ndo ocorre na Susep.

A maioria dos entrevistados, executivos que atuam no setor de seguros privados,
resseguro, previdéncia complementar aberta e capitalizacdo, manifestou entendimento no
sentido de que a Susep ndo € dotada de tal independéncia, ndo estando o 6rgdo blindado das

interferéncias politicas.

Ainda de acordo com a maioria dos entrevistados, uma possivel solucdo para a
aquisicdo de independéncia organica pela autarquia seria a criacdo de uma agéncia reguladora
para o setor de seguros privados, resseguro, previdéncia complementar aberta e capitalizagéo,
pois os diretores dessa agéncia teriam um mandato fixo, que em principio afastaria maiores
interferéncias politicas. Tal fato traria maior seguranca para o setor regulado, pois os dirigentes
da agéncia nédo seriam substituidos por pressdes politicas, nem ficariam a mercé de mudancas
institucionais. O mandato daria estabilidade aos dirigentes, que teriam tranquilidade para fazer
planejamento regulatério e completar seu ciclo de trabalho. Outro aspecto relevante é que os
mandatos poderiam ter prazos diferenciados e intercalados com o mandato do Presidente da

Republica, para evitar a alteracdo de toda a administracdo de uma Unica vez e garantir a
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continuidade dos trabalhos em desenvolvimento, independentemente de quem ocupe a chefia
do Poder Executivo federal. Além disso, a necessidade de prévia sabatina pelo Senado Federal
proporcionaria a nomeacao de pessoas tecnicamente preparadas, com notorio saber e reputacéo
ilibada, para atuarem no setor. A especializacdo em matéria de seguros privados, resseguro,
previdéncia complementar aberta e capitalizacdo € de suma importancia para garantir a

solvabilidade e a higidez econdmica desse mercado.

Considerando que tanto o Superintendente quanto os Diretores da Susep sdo indicados
pelo Ministro de Estado da Fazenda, que a nomeacdo pelo Presidente da Republica prescinde
da prévia aprovacao pelo Senado Federal, que ndo ha mandato para os dirigentes da autarquia
e que 0s mesmos poderdo ser livremente exonerados por ato do Poder Executivo, a direcdo da
autarquia recebe forte influéncia politica. Considerando ainda que o setor de seguros privados,
resseguro, previdéncia complementar aberta e capitalizagdo lida com questdes estritamente

técnicas, ndo haveria motivos para interferéncias politicas nesse setor econémico.

Conforme demonstrado ao longo do trabalho, a independéncia organica das agéncias
reguladoras € de capital importancia para uma atuacdo eficiente, em busca do atingimento de
sua atividade-fim, de forma afastada das vontades governamentais de ocasiao.

Conforme apontam algumas pesquisas exploratdrias que analisaram a independéncia
formal e a independéncia de fato das agéncias reguladoras federais brasileiras, uma agéncia €
mais independente quando, dentre outros requisitos, (i) 0 mandato de seus diretores é maior ou
igual a quatro anos, (ii) os diretores sdo indicados de forma compartilhada entre o Presidente
da Republica e o Legislativo, (iii) a demissdo dos diretores ocorre apds processo transitado em
julgado, (iv) ndo é possivel a renovacdo do mandato, (v) o orcamento é definido pela prépria
agéncia e (vi) os diretores tém formacdo universitaria e especialidade na matéria do setor

regulado.

Em junho de 2012, o Fundo Monetario Internacional - FMI publicou estudo contendo
uma avaliacdo detalhada sobre a observancia dos principios primordiais do seguro, segundo a

Associacdo Internacional de Supervisores de Seguro®®. O referido estudo baseou-se nas leis,

68 International Monetary Fund. Brazil: Detailed Assessment of Observance of Insurance Core Principles of the
International Association of Insurance Supervisors. June 2012.
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nas politicas regulatdrias e nas praticas fiscalizatérias empregadas no setor. A avalia¢do foi
informada por discussdes com a Susep, Ministros do Executivo e seguradoras, entre outros

atores.

Merecem destaque, para fins do presente trabalho, as seguintes conclusdes do estudo,
atinentes a politica regulatoria do setor: (i) 0 modelo de governanca da Susep contém elementos
gue minam a independéncia e a capacidade dos supervisores completarem seu mandato e

atingirem seus objetivos e (ii) a Susep necessita de autonomia or¢camentaria.

O estudo do FMI aponta no sentido de que inexiste na Susep um sistema para a
nomeacdo do Superintendente e dos Diretores, ndo havendo, ainda, a exigéncia de requisitos
minimos de qualificacdo dos mesmos. Tanto o Superintendente quanto os Diretores da
autarquia sdo nomeados e podem ser exonerados a qualquer momento pelo Presidente da

Republica.

O referido estudo também constata que o or¢camento anual da Susep precisa ser
aprovado pelo Ministro do Planejamento e pelo Congresso Nacional, que leva em consideragédo
a necessidade de superavit primario do Governo. Informa ainda o estudo que a Susep carece de
recursos financeiros e de pessoal para conduzir uma supervisdo efetiva e necessaria ao

atingimento dos objetivos fiscalizatérios.

Tendo em vista as conclus@es do estudo, o Fundo Monetario Internacional recomendou
um reforco na independéncia operacional da Susep, através da introducdo de procedimentos
transparentes, que requerem estimulos técnicos na regulacéo e atribuicdo de autonomia no uso

do orcamento.

Considerando o exposto, é possivel concluir que o modelo atualmente adotado pela
Susep, qual seja, de autarquia comum, ndo é o modelo adequado para que o 6rgao tenha uma
governanca eficiente, conforme ja apontado, alids, por relatério do Fundo Monetério

Internacional de 2012.

Desta forma, ¢ inegavel que a adogdo de uma estrutura de autarquia especial - da qual
a agéncia reguladora € espécie -, com as carateristicas que lhe sdo proprias, é fundamental para

uma atuacdo mais eficiente da Susep.
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E certo que o modelo das agéncias reguladoras federais brasileiras necessita de
aperfeicoamentos, para melhorar o seu desempenho. Tal necessidade é evidenciada pela
existéncia de diversos projetos de lei em tramitacdo no Senado Federal e na Camara dos
Deputados, com o objetivo de trazer melhorias e avangos para 0 modelo de agéncias

reguladoras. Alguns desses projetos de lei seréo analisados adiante.

Também € certo que inexiste no ordenamento juridico patrio uma defini¢do para as
autarquias especiais. O Decreto-Lei n® 200/1967, ao elencar, no art. 5°, 0s 6rgdos integrantes da
Administracédo Indireta, traz a figura da autarquia comum, dentre outras. Tal diploma precisa
ser atualizado para nele serem incluidas as autarquias de natureza especial. Essa matéria

também é objeto de projeto de lei em tramitacdo no Senado Federal.

Outro problema da Susep, na percepc¢do da maioria dos executivos entrevistados do
setor, € a auséncia de autonomia financeira e orcamentaria da autarquia. A Taxa de Fiscalizagdo
dos Mercados de Seguro e Resseguro, de Capitalizacéo e de Previdéncia Complementar Aberta,
por exemplo, é recolhida diretamente a conta do Tesouro Nacional, dependendo, a autarquia,
da distribuicdo ministerial desses recursos. Desta forma, a Susep néo possui efetiva autonomia
financeira para aplicar os seus préprios recursos da forma que melhor Ihe aprouver. Além disso,
considerando que o Poder Executivo esta autorizado a contingenciar recursos para fazer frente
ao superavit primario, a distribuicdo orcamentaria para a Susep também podera ficar

comprometida.

Esses entrevistados acreditam que a cria¢cdo de uma agéncia reguladora para o setor
trard uma maior autonomia financeira e orcamentaria para o ente regulador, pondo fim a
dependéncia de recursos do Tesouro Nacional, facilitando o desenvolvimento de novos ou de
projetos ja iniciados e contribuindo para o planejamento do setor. Dentre esses entrevistados,
alguns também ressaltaram a importancia de a agéncia possuir uma dotacdo orgamentaria
prépria, sob pena de ficar dependente do Governo como 6rgdo mantenedor e,

consequentemente, ndo acompanhar o desenvolvimento do mercado segurador brasileiro.



87

Dispde o art. 19 do Decreto n° 8.722/2016%°, que os recursos financeiros da Susep sdo
constituidos por dotacdes or¢camentarias consignadas no orcamento da Unido, pelas receitas
provenientes da arrecadacdo da taxa de fiscalizacdo das sociedades e entidades supervisionadas,

da cobranca de multas e por outras receitas eventuais, resultantes de suas atividades.

Embora a taxa de fiscalizacdo constitua uma das fontes de receita da Susep, a referida
taxa € arrecadada por meio de Guia de Recolhimento da Unido — GRU, ingressando, portanto,
diretamente no caixa Unico da Unido Federal, dependendo a Susep da distribuicdo desses

recursos.

A distribuicdo orcamentaria para a Susep geralmente resta comprometida devido aos

contingenciamentos perpetrados pelo Poder Executivo.

Fazem-se necessarias, portanto, uma efetiva autonomia financeira, além de autonomia
orcamentaria para o 6rgdo regulador do setor, para melhor aparelhamento, planejamento e
execucdo de suas atividades, afinal, sem recursos, a autonomia financeira e orcamentaria

tornam-se mera ficcao.

Ao contrério do que imagina a maioria dos executivos entrevistados, a eventual criacao
de uma agéncia reguladora para o setor de seguros privados, resseguro, previdéncia
complementar aberta e capitalizacdo ndo resolvera, de fato, os problemas relacionados a falta
de efetiva autonomia financeira e a auséncia de autonomia orcamentaria do ente a ser criado.
Essas autonomias sequer adviriam se se adotasse 0 modelo de autarquia especial, que ndo o de

agéncia reguladora.

Tal situacdo decorre do fato de as agéncias reguladoras e as autarquias federais

brasileiras ndo gozarem, efetivamente, de autonomia financeira, nem orgamentaria, sendo

69 Aprova a Estrutura Regimental e 0 Quadro Demonstrativo dos cargos em comissao e das funcdes de confianca
da Superintendéncia de Seguros Privados - SUSEP.



88

premente que a legislacdo brasileira garanta essas autonomias, através de alteraces na Lei
Complementar n° 101/20007° e na Lei n° 4.320/1964 %,

Sendo certo que a autonomia financeira estd diretamente relacionada & autonomia
orcamentaria, conforme demonstrado no Capitulo 2, importante mencionar que estd em
tramitacdo na Camara dos Deputados o Projeto de Lei (PL) n° 4.708/2016, que estabelece
rubricas orcamentarias proprias para as agéncias reguladoras federais, distintas das dos
Ministérios aos quais estdo vinculadas. Prevé o referido PL que as agéncias reguladoras
possuirdo rubricas préprias na Lei de Diretrizes Orgamentérias e na Lei Orgcamentéria Anual da
Unido, sendo que na LDO terdo a qualidade de 6rgao e ndo de unidade orcamentaria dentro dos
respectivos Ministérios. Como 6rgdos de Estado que séo, as agéncias reguladoras devem ter
rubricas orcamentérias independentes. O PL n° 4.708/2016 esta apensado ao PL n° 2.760/2003,
que estabelece normas gerais para as agéncias reguladoras de servi¢cos publicos. Este, por sua
vez, esta apensado ao PL n° 2.057/2003, que altera dispositivos (i) das leis instituidoras da
Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL e da Agéncia Nacional de Saude Suplementar
— ANS, (ii) da lei que disp&e sobre a organizacdo dos servicos de telecomunicacdes e (iii) da
lei que dispde sobre a politica energética nacional. O PL n° 2.057/2003 esta apensado ao PL n°
2.275/2003, que altera a Lei n® 9.986/2000, que dispde sobre a gestdo de recursos humanos das
agéncias reguladoras, para instituir o controle e a fiscalizacdo externos das agéncias reguladoras

pelo Poder Legislativo.

Tramita no Senado Federal o Projeto de Lei do Senado n°® 387/2015, de natureza
complementar, com o objetivo de alterar a Lei n°® 4.320/1964, o Decreto-Lei n°® 200/1967 e a
Lei Complementar n® 101/2000, para dispor sobre a autonomia financeira e orcamentéaria das

autarquias especiais.

Quanto a alteracdo do Decreto-Lei n°200/1967, o projeto propde o acréscimo do inciso
V ao art. 5° do referido diploma legal, para prever a figura da autarquia especial como ente
integrante da Administragdo Publica indireta. Para tanto, define a autarquia especial como um

ente dotado de independéncia administrativa, autonomia financeira, auséncia de subordinagéo

70 Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras
providéncias.

71 Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboracdo e controle dos orgamentos e balancos da Unido,
dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.
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hierarquica e mandato fixo de seus dirigentes. O projeto também estabelece que a superviséo
ministerial das autarquias especiais serd exercida exclusivamente mediante a adogdo das
medidas indicadas nas respectivas leis de criacdo, além das medidas a que se referem as alineas
“f?, “g” e “h” do § 1° do art. 26, quais sejam: fixacdo, em niveis compativeis com os critérios
de operacdo econdmica, das despesas de pessoal e de administracdo; fixacdo de critérios para
gastos de publicidade, divulgacdo e relagdes publicas; e realizacdo de auditoria e avaliagdo

periddica de rendimento e produtividade.

O PLS n°387/2015 propde, ainda, alteragdes aos arts. 56 e 108-A da Lei n°4.320/1964.
A proposta de alteracdo ao art. 56 prevé que as receitas legalmente destinadas as autarquias
especiais, ndo observardo, quando do recolhimento, o principio de unidade de tesouraria,
segundo o qual todas as receitas da Unido devem ser recolhidas a conta unica do Tesouro
Nacional. Tal dispositivo visa efetivar a autonomia financeira das autarquias especiais, de modo
a permitir-lhes o recolhimento e a administracdo das proprias receitas, sem interferéncias
externas. O fato de as agéncias reguladoras ndo possuirem orgcamento proprio, somado a
obrigatoriedade do recolhimento de recursos ao Tesouro Nacional, permitem o controle do
Executivo sobre a liberagdo de recursos as agéncias e, indiretamente, o controle politico sobre
as suas decisdes, através do condicionamento da liberacdo desses recursos ao atendimento de

orientacfes governamentais especificas.

A alteracdo proposta para o art. 108-A determina que a gestdo orcamentaria e
financeira das autarquias especiais observara seis principios, dentre os quais: incorporacao, pela
Administracdo Direta, sem alteragdes, da proposta orcamentaria apresentada ao projeto de lei
orcamentaria; impossibilidade de contingenciamento das despesas autorizadas na lei
orcamentaria; gestdo autdbnoma da taxas cobradas em razdo do exercicio do poder de policia e
demais receitas que Ihe tenham sido legalmente atribuidas; e deposito das disponibilidades de

caixa em conta propria, distinta da conta do Tesouro Nacional.

O PLS n°387/2015 também propde a alteracdo do § 1° do art. 43 da Lei Complementar
n° 101/2000, para nele incluir a referéncia as autarquias especiais, de modo a prever que as
disponibilidades de caixa dessas autarquias, além das disponibilidades dos regimes de
previdéncia social, ficardo depositadas em conta separada das demais disponibilidades de cada
ente e aplicadas nas condi¢gdes de mercado, com observancia dos limites e condi¢fes de

protecdo e prudéncia financeira.
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O PLS n° 387/2015 tramita em conjunto com outros 31 (trinta e um) projetos de lei,
que visam, na sua maioria, alterar dispositivos da Lei Complementar n® 101/2000.

Ainda no @mbito do Senado Federal, esta em tramitacdo, desde 2013, o PLS n° 52,
cujo substitutivo aprovado em setembro de 2015 pela Comissdo de Constituigéo, Justica e
Cidadania, para além de dispor sobre a gestdo, a organizacdo e o controle social das agéncias
reguladoras, traz importantes propostas de alteracdo a Lei n°® 9.986/2000, que dispde sobre a

gestdo de recursos humanos das agéncias.

Em suma, o PLS n°®52/2013 estabelece o processo de decisdo das agéncias reguladoras,
determina a obrigacdo de apresentarem relatorio anual de atividades, firmarem contrato de
gestdo com o Ministério a que estiverem vinculadas e possuirem um ouvidor que atuara junto
a Diretoria Colegiada ou Conselho Diretor. O referido PLS dispde sobre a interacdo entre as
agéncias reguladoras e os 6rgdos de defesa da concorréncia e sobre a interacdo operacional
entre as agéncias reguladoras e os Orgaos de regulacdo estaduais, do Distrito Federal e
municipais. Também altera as leis que dispdem sobre a organizacdo dos servigos de
telecomunicacdes, a politica energética nacional, a criacdo da Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria - ANVISA, da Agéncia Nacional de Satde Suplementar — ANS, da Agéncia Nacional
de Aguas - ANA, da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT, da Agéncia Nacional
de Transportes Aquaviarios - ANTAQ e da Agéncia Nacional de Aviacédo Civil — ANAC.

Ressalvado o disposto em legislacdo especifica, a lei oriunda do PLS n° 52/2013
aplicar-se-4 as autarquias especiais caracterizadas, nos termos da referida lei, como agéncias
reguladoras, criadas a partir da sua vigéncia. Prevé o PLS que a natureza especial conferida as
agéncias reguladoras € caracterizada pela auséncia de tutela ou subordinacdo hierarquica,
investidura a termo dos dirigentes e estabilidade durante os mandatos, além de autonomia
funcional, decisoria, administrativa e financeira, e demais disposi¢des constantes da referida lei

ou de leis especificas voltadas a sua implementacéo.

Prevé ainda o projeto de lei que cada agéncia reguladora devera corresponder a um
orgao orcamentario do Sistema de Planejamento e Orcamento Federal. Pretende-se, com o
referido dispositivo, atribuir as agéncias maior grau de independéncia em relacdo ao 6rgédo

setorial.
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Também dispde o projeto de lei que o controle externo das agéncias reguladoras sera
exercido pelo Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, que somente
se pronunciara sobre o mérito das deliberaces de natureza regulatéria das agéncias, quando

solicitado pelo Congresso Nacional, por suas Casas ou pelas respectivas comissoes.

Quanto as alteragdes que se pretende introduzir na Lei n® 9.986/2000, estabelece 0 PLS
n°® 52/2013 que as agéncias terdo como orgdo maximo o Conselho Diretor ou Diretoria
Colegiada, que serd composto por até quatro Diretores ou Conselheiros e um Presidente,
Diretor-Presidente ou Diretor-Geral, sendo que os mandatos dos membros do Conselho Diretor
ou da Diretoria Colegiada serdo sempre néo coincidentes.

Integrardo a estrutura organizacional de cada agéncia, uma Procuradoria, que a

representard em juizo, uma Ouvidoria e uma Auditoria.

O Presidente, Diretor-Presidente ou Diretor-Geral e os demais membros do Conselho
Diretor ou da Diretoria Colegiada serdo brasileiros, de reputacao ilibada, formacao universitaria
compativel com os cargos, experiéncia profissional comprovada e elevado conceito no campo
de especialidade dos cargos para os quais serdo nomeados, devendo ser escolhidos pelo
Presidente da Republica e por ele nomeados, ap6s aprovacdo pelo Senado Federal, nos termos
da alinea “f” do inciso IIl do art. 52 da Constitui¢ao Federal. A escolha a ser submetida a
aprovacdo do Senado Federal sera precedida de processo de pré-selecao de lista triplice por
comité ad hoc cuja composicao sera estabelecida em regulamento. O processo de pré-selecao
sera baseado em anélise de curriculo dos candidatos interessados que atenderem a chamamento

publico e em entrevistas com os candidatos pré-selecionados.

O membro do Conselho Diretor ou da Diretoria Colegiada somente podera perder o
mandato em caso de renuncia; descumprimento injustificado e manifesto de suas atribui¢des,
reconhecido em decisdo fundamentada do Senado Federal, por provocacdo do Presidente da
Repuablica; condenagdo judicial transitada em julgado ou condenacdo em processo
administrativo disciplinar; e em outras condi¢Ges previstas na lei de criacdo da agéncia.
Ocorrendo vacéncia no cargo de Diretor, Conselheiro, Presidente, Diretor-Presidente ou
Diretor-Geral no curso do mandato, este sera completado por sucessor investido da mesma
forma, que exercera 0 mandato pelo prazo remanescente, admitida a sua recondugdo se tal prazo

for igual ou inferior a dois anos. O regulamento de cada agéncia disciplinara a substituicdo do
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Presidente, Diretor-Presidente ou Diretor-Geral em seus impedimentos ou afastamentos
regulamentares ou, ainda, no periodo de vacancia que anteceder a nomeacdo de novo
Presidente, Diretor-Presidente ou Diretor-Geral. Durante o periodo de vacancia que anteceder
anomeacao de novo titular do Conselho Diretor ou Diretoria Colegiada, assumira interinamente
o0 cargo um dos integrantes de uma lista séxtupla elaborada para este fim pelo Conselho Diretor
ou Diretoria Colegiada e encaminhada ao Presidente da Republica até o dia 10 de dezembro de
cada ano. A lista de substituicdo serd formada por servidores da agéncia reguladora, ocupantes
de cargos de chefia, escolhidos e designados pelo Presidente da Republica, entre os indicados
pelo Conselho Diretor ou Diretoria Colegiada. Na auséncia da designacao até 31 de janeiro do
ano subsequente a indicacdo, exercera o cargo vago, interinamente, o Superintendente ou titular
de cargo equivalente, na agéncia reguladora, com maior tempo de exercicio na fun¢do. Nenhum
servidor permanecera por mais de dois anos continuos na lista de substituicdo e somente a ela
sera reconduzido em prazo superior a0 minimo de dois anos. Aplicam-se aos substitutos os
requisitos subjetivos quanto a investidura, as proibicdes e aos deveres impostos aos membros
do Conselho Diretor ou Diretoria Colegiada, enquanto permanecerem no cargo. Em caso de
vacancia de mais de um cargo no Conselho Diretor ou Diretoria Colegiada, os substitutos seréo
chamados na ordem de precedéncia na lista, observado o sistema de rodizio. O mesmo
substituto ndo exercera interinamente o cargo por mais de noventa dias continuos, devendo ser
convocado outro substituto, na ordem da lista, caso a vacancia ou o impedimento de membro

do Conselho Diretor ou Diretoria Colegiada se estenda além desse prazo.

O mandato encerrar-se-a entre os dias 1° de janeiro e 30 de junho do segundo ano de
mandato do Presidente da Republica. O mandato dos membros dos Conselhos Diretores ou

Diretorias Colegiadas das agéncias reguladoras sera de quatro anos.

Aos membros do Conselho Diretor ou Diretoria Colegiada, € vedado o exercicio de
cargo publico, de qualquer outra atividade profissional, sindical ou de direcdo empresarial ou
politico-partidaria, ressalvado o exercicio do magistério, havendo compatibilidade de horarios.
Tal vedacdo visa evitar a politizacdo das agéncias ou o exercicio cumulativo de funcbes que

possam comprometer a isen¢do e dedicacdo requeridas pelos mandatos.

E vedado ao membro do Conselho Diretor ou Diretoria Colegiada ter interesse

significativo, direto ou indireto, em empresa ou entidade que atue no setor sujeito a regulacéo
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exercida pela agéncia reguladora em que atua, ou que tenha matéria ou ato submetido a

apreciacdo dessa agéncia reguladora.

Em maio de 2016, o Poder Executivo apresentou perante a Camara dos Deputados o
PL n°5.277/2016, que propde a alteracdo do Decreto-Lei n°® 73/1966, para tratar da governanga
da Susep e da alteracdo da competéncia e da composi¢cdo do CNSP.

O referido PL pretende acrescentar os incisos XIX e XX ao art. 32 do Decreto-Lei n°
73/1966, que trata das competéncias privativas do Conselho Nacional de Seguros Privados -
CNSP, de modo a prever, no inciso XX, que competird ao CNSP fixar a orientacdo geral a ser

observada pela Susep no exercicio de suas atribuicdes.

O PL n°5.277/2016 também propde a alteracdo do art. 33 do DL n° 73/1966, que traz
a composicdo do CNSP, para nela incluir um representante da Secretaria de Politica Econdmica
do Ministério da Fazenda. Observa-se que, com esta modificacdo, o Ministério da Fazenda
passara a ter dois assentos no Conselho, ja integrado pelo Ministro de Estado da Fazenda, ou
Seu representante, por um representante do Ministério da Justica e um do Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social — atualmente denominado Ministério da Previdéncia Social -,
pelo Superintendente da Susep, por um representante do Banco Central do Brasil e um da
Comissao de Valores Mobiliarios - CVM. O PL também prevé a figura do Presidente da Susep

no lugar do Superintendente da autarquia.

Atualmente, 0 CNSP é presidido pelo Ministro de Estado da Fazenda e, na sua
auséncia, pelo Superintendente da Susep, conforme dispde o § 1° do art. 33 do DL n° 73/1966.
Com a nova redacao proposta pelo PL n°5.277/2016 ao referido art. 33, todos os representantes
do CNSP e seus suplentes, com excecdo do representante da CVM, serdo designados pelo
Ministro de Estado da Fazenda, por indicagéo do titular de cada 6rgéo ou entidade. Além disso,
0 Ministro de Estado da Fazenda, na qualidade de Presidente do CNSP, tera como suplente,
pela ordem, seu representante, o representante da Secretaria de Politica Econdmica e o suplente
do representante da Secretaria de Politica Econémica. O funcionamento do CNSP continuara

regulado em Regimento Interno.

O PL também propde, no art. 35, a alteragdo da natureza juridica da Susep, para prever

gue a mesma serd uma entidade autarquica em regime especial, vinculada ao Ministério da
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Fazenda, com personalidade juridica e patriménio proprio, dotada de autoridade administrativa
independente, auséncia de subordinagcdo hierdrquica, mandato fixo de seus dirigentes e

autonomia financeira e orcamentaria.

O PL prevé, ainda, que a Susep serd administrada por um Conselho Diretor, formado
por um Presidente e por quatro Diretores, escolhidos e nomeados pelo Presidente da Republica,
depois de aprovados pelo Senado Federal, entre pessoas de ilibada reputacdo e reconhecida
competéncia em matéria de seguros privados e resseguros, previdéncia complementar aberta ou
capitalizacdo. O mandato dos dirigentes da Susep sera de cinco anos, vedada a reconducéo,
devendo ser renovado a cada ano um quinto dos membros do Conselho. Na composi¢éo do
primeiro Conselho Diretor da Susep com mandatos fixos e ndo coincidentes, o Presidente e 0s
quatro Diretores serdo nomeados, respectivamente, com mandatos de cinco, quatro, trés, dois e
um ano, sendo que a posse do primeiro Conselho Diretor devera ocorrer no prazo de até um ano

da data de publicacdo da lei.

Os dirigentes perderdo o mandato em virtude de renuncia, de condenacdo judicial
transitada em julgado, de processo administrativo disciplinar ou de inobservancia, pelo
Presidente ou Diretor, dos deveres e das proibicdes inerentes ao cargo.

Caberd ao Ministro de Estado da Fazenda instaurar o processo administrativo
disciplinar, que sera conduzido por comissdo especial, e competird ao Presidente da Republica

determinar o afastamento preventivo, quando for o caso, e proferir o julgamento.

No caso de renuncia, morte ou perda de mandato do Presidente da Susep, assumira o
Presidente Substituto designado na forma do Regimento Interno da autarquia, até nova

nomeacao, sem prejuizo de suas atribuicoes.

No caso de renlncia, morte ou perda de mandato de Diretor, assumird, interinamente,
o Diretor Substituto nomeado na forma do Regimento Interno, sem prejuizo de suas atribuicdes,

até ocorrer nova nomeacao, para completar o mandato do substituido.

A organizacdo interna da Susep constara de seu Regimento Interno, no qual seréo
fixadas as atribuicGes e os deveres do Presidente, dos Diretores e do Conselho Diretor, que sera

aprovado pelo Conselho Diretor.
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Ao Presidente e aos Diretores é vedado o exercicio de qualquer outra atividade
profissional sindical ou de dire¢do politico-partidaria, exceto a de magistério, desde que em
horario compativel, observadas as demais restricdes aplicaveis aos servidores publicos federais

em geral.

O PL n° 5.277/2016, ao propor a alteracdo do proprio Decreto-Lei n°® 73/1966,
transformando a Susep, autarquia comum, em autarquia de natureza especial, demonstra que o

atual modelo regulatério por ela adotado nédo € o ideal para a sua governanca.

Tivesse sido a opcao pela criacdo de uma agéncia reguladora, mediante a edigéo de lei
especifica, haveria a figura de um Unico ente, dotado dos poderes de regulacéo e fiscalizagéo,

em substituicdo ao CNSP e a Susep, melhor consolidando a autonomia normativa desse ente.

O PL n°5.277/2016 nédo extingue o CNSP, que, alids, com a alteracdo proposta pelo
projeto, passa a contar com quatro representantes do Governo em sua COmposicao — e Ndo mais
trés — 0 que, possivelmente, aumentara a interferéncia politica no 6rgdo. Some-se a isso o fato

de que todos os membros integrantes do CNSP serdo designados pelo Ministério da Fazenda.

O setor permanecera, portanto, com um 6rgdo regulador — o CNSP, e um 6érgdo
fiscalizador — a Susep. Embora a competéncia normativa ndo pertenca a um unico 6rgéo, pois
tanto o CNSP quanto a Susep tém poder normativo, tal poder ndo encontra-se enfraquecido,
pois ambos os 6rgdos editam, anualmente, diversas normas para o setor. A titulo de exemplo,
nos anos de 2014 e 2015, respectivamente, foram editadas pelo CNSP e pela Susep, cerca de
59 e 48 normas para 0 setor de seguros privados, resseguro, previdéncia complementar aberta

e capitalizacdo, além das 470 portarias publicadas pela Susep em 2014, e 438 em 2015.

Conforme lecionam Aluizio Barbosa, Angélica Carlini e outros’, a divisdo da
competéncia normativa entre 0 CNSP e a Susep gera inseguranca juridica para os regulados,
pois além de haver atrasos na emissdo de normas pela Susep, que ndo podera emiti-las

diretamente em todos os casos, tendo que aguardar reunides do CNSP para tanto, ha normas

2 BARBOSA, Aluizio; CARLINI, Angélica et al. Agéncias Reguladoras: O Papel do Estado na Economia ao
longo da histéria. In: CARLINI, Angélica e NETO, Pery Saraiva. Aspectos Juridicos dos Contratos de Seguro,
Ano Il. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2014, p. 187 e 188.
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que, uma vez emitidas pela Susep, ad referendum do CNSP, poderdo ser posteriormente
revogadas ou alteradas quando da apreciacdo pelo Conselho Nacional de Seguros Privados.

Ressaltam os autores que embora permanecam validos os atos praticados no periodo
em que a norma vigorou, na forma emitida pela Susep, muitas vezes determinadas normas
implicam em adaptacOes estruturais e onerosas por parte das seguradoras e uma eventual néo
aprovacdo dessas normas pelo CNSP poderd representar novos investimentos pelas

seguradoras.

Desta forma, concluem os autores pela criagdo de uma agéncia reguladora que
congregue as fungdes do CNSP e da Susep, fazendo com gque a competéncia normativa passe a

ser de um Unico 6rgao.

Conforme ja analisado, ndo basta que a legislacdo contenha dispositivo no sentido de
gue a Susep, como autarquia especial, terd autoridade administrativa independente e autonomia

financeira e orcamentaria.

E certo que a previsido de mandatos fixos e ndo coincidentes para os dirigentes da
Susep, vedada a reconducdo, bem como a perda de mandato em razé&o de condenacéo judicial
transitada em julgado e a reconhecida competéncia em matéria de seguros privados e
resseguros, previdéncia complementar aberta ou capitalizacdo, garantem maior independéncia
ao 6rgdo, atualmente inexistente, ja que, como visto, a Susep € politicamente influenciada pelo
Governo federal. Nesse diapasdo, o modelo de autarquia especial, seja ou ndo na forma de
agéncia reguladora, é mais apropriado que o modelo de autarquia comum, para que o 0rgao

melhor desempenhe as suas atividades e para que o setor regulado se desenvolva.

O modelo de autarquia comum mostra-se igualmente inapropriado em se tratando de
autonomia financeira e orcamentaria. Tais autonomias so estardo efetivamente presentes no
ambito das autarquias especiais, uma vez sancionadas pelo Presidente da Republica as leis
oriundas dos projetos de lei em tramitacdo no Congresso Nacional que tratam da matéria, acima

analisados.
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Sobre o0 assunto, importante mencionar que em junho de 2016, foi publicada no jornal
Valor Econémico’3, noticia de que o Governo quer dar autonomia orgamentaria as agéncias
reguladoras, para atrair investidores e melhorar o ambiente de negdcios. Para tanto, a Casa Civil
conduz a elaboracdo de um projeto de lei que trata da autonomia orcamentaria das agéncias,
para posterior envio ao Congresso Nacional. Segundo a noticia, pretende-se transformar as
agéncias em unidades orcamentarias independentes ja na proposta da Lei Orcamentaria de
2017.

Ainda de acordo com a reportagem, tal medida livrara as agéncias de uma constante
gueda de brago com os respectivos Ministérios aos quais estdo vinculadas, para a obtencédo de

recursos, ja que sao totalmente dependentes da vontade do Ministro de sua area de atuacao.

A reportagem também informa que no momento do contingenciamento de recursos, é
0 Ministro da pasta que define o valor dos cortes, deixando os dirigentes da respectiva agéncia

a mercé de eventuais represalias quando surgem pontos de conflitos com o Ministério.

Ainda de acordo com a noticia, quando se tornarem unidades orcamentarias
independentes, as agéncias reguladoras ndo ficardo blindadas dos cortes orcamentarios, mas
poderdo negociar os cortes diretamente com o Ministério do Planejamento, adquirindo maior

autonomia na relacdo com as pastas setoriais.

Por fim, cumpre assinalar que, em sendo aprovados os projetos de lei que tratam de
alteracdes no ambito das agéncias reguladoras ou na Lei n° 9.986/2000, que dispde sobre a
gestdo de recursos humanos das agéncias, tais alteraces ndo alcancardo a Susep, uma vez que
eventual lei que advenha da aprovacgdo do PL n° 5.277/2016, ndo trata a Susep como agéncia

reguladora e sim como autarquia especial.

BRITTNER, Daniel e BITENCOURT, Rafael. Governo quer dar mais autonomia a agéncia reguladora. Valor
Econbmico, Rio de Janeiro, 4, 5 e 6 jun. 2016, p. A3.
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5. CONCLUSAO

O setor de seguros privados, resseguro, previdéncia complementar aberta e

capitalizacdo ja é regulado pelo CNSP e fiscalizado pela Susep.

Entretanto, a maioria dos entrevistados que trabalha no setor apontou que a atual
estrutura de governanca da Susep ndo € a ideal para a atuagdo do 6rgdo, na medida em que a
autarquia ndo é organicamente independente do Poder Executivo, nem goza de efetiva

autonomia financeira, nem orcamentaria.

A auséncia de independéncia organica decorre do fato de o 6rgdo receber forte
interferéncia politica, tendo em vista que seus dirigentes cedem as pressfes politicas do
Governo federal, desempenhando suas atividades de acordo com as conveniéncias do poder
central. Tal ocorre porque os dirigentes da Susep ndo gozam de estabilidade, pois ndo possuem

mandato fixo e podem ser exonerados dos respectivos cargos a qualquer momento.

A interferéncia politica no 6rgdo também pode ser observada em razdo da auséncia de
efetiva autonomia financeira e orcamentaria da autarquia, pois parte dos recursos que arrecada
ingressa na conta Gnica do Tesouro Nacional e seu orcamento integra o do Ministério da

Fazenda.

Inobstante a previsao legal do Decreto-Lei n® 200/1967 no sentido de que as autarquias
gozam de autonomia financeira, tal autonomia ndo se opera na pratica. No caso da Susep, por
exemplo, os recursos advindos da arrecadacdo com taxas de fiscalizacdo cobradas do mercado
regulado, ingressam diretamente na conta Unica do Tesouro Nacional, para posterior

distribuicdo a autarquia.

Além de a autarquia depender da distribuicdo dos recursos das taxas de fiscalizacéo,
seu orcamento pode ser contingenciado pelo Poder Executivo, para atingimento do superavit

primario, ja que a Susep também ndo possui autonomia orgamentaria.
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Ora, a utilizacdo da taxa de fiscaliza¢do para contribuir com a formacéo do superavit
fiscal, via contingenciamentos, viola os principios constitucionais da proporcionalidade, da

moralidade e da boa-fé.

Diante dos principais problemas expostos pelos entrevistados, foram analisados a
estrutura de governanca da Susep, autarquia comum, comparando-a com 0 modelo de autarquia
especial, na modalidade de agéncia reguladora. Foram também analisados os principais
aspectos da independéncia organica e da autonomia financeira e orcamentaria das agéncias
reguladoras, pois estas caracteristicas, teoricamente presentes nas agéncias, ndo sdo observadas

no modelo autarquico da Susep.

A maioria dos entrevistados manifestou entendimento no sentido de que seria positivo
para o setor a alteracdo do modelo de governanca da Susep, de autarquia comum para agéncia
reguladora, embora alguns dos entrevistados ndo tenham vislumbrado distingBes praticas

quanto a referida alteracéo.

De fato, a criagdo de uma agéncia reguladora para o setor de seguros privados,
resseguro, previdéncia complementar aberta e capitalizacdo, em substituicio ao CNSP e a
Susep, é positiva na medida em que os dirigentes dessa agéncia terdo mandatos fixos, gozardo
de estabilidade e serdo tecnicamente preparados, eis que, tendo seus nomes indicados pelo
Ministério da Fazenda, serdo sabatinados pelo Senado Federal antes da nomeacdo pelo
Presidente da Republica. A existéncia desses mandatos, ndo coincidentes com o do Presidente
da Republica, garantira maior imparcialidade nas decisdes dos diretores, que ndo estardo
adstritos aos comandos do Governo central, embora tenham que seguir as diretrizes tracadas

pelo respectivo Ministério ao qual a agéncia estara vinculada.

A especializagdo e experiéncia técnica anterior dos dirigentes no mercado regulado,
respeitado o periodo de gquarentena, sdo essenciais para 0 bom desempenho das atividades do
regulador, ndo podendo os diretores ocuparem 0s respectivos cargos em razdo de meras
indicacdes politicas. Uma atuacdo eficiente das agéncias reguladoras exige, dentre outros
requisitos, que elas sejam tecnicamente capacitadas e que estejam protegidas de ingeréncias

politico-partidarias.
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Quanto a esses aspectos, a criacdo de uma agéncia reguladora para o setor aprimorara

0s mecanismos regulatérios do mercado segurador brasileiro.

Entretanto, conforme exposto no Capitulo 2, embora o nivel de independéncia das
agéncias reguladoras federais brasileiras seja relativamente alto, na préatica as agéncias sofrem
interferéncia politica em raz8o da vacéncia dos cargos de diretoria e da auséncia de efetiva

autonomia financeira e de autonomia or¢amentaria.

A criacdo de uma agéncia reguladora para o setor ndo trara efetiva autonomia
financeira, nem orcamentaria para o ente a ser criado, pois 0 modelo das agéncias reguladoras

federais brasileiras ndo lhes atribui essas autonomias efetivamente.

A auséncia de efetiva autonomia financeira reflete no desempenho das funcées
regulatorias das agéncias reguladoras, tornando-as ineficientes e comprometendo a finalidade
para a qual foram instituidas. Sem autonomia financeira, as agéncias permanecem dependentes
econbmica e politicamente da Unido, ndo fazendo sentido a sua criacdo. Além disso, a
autonomia financeira objetiva garantir a atuacdo independente das agéncias, livrando-as de
ingeréncias externas e dotando-as de liberdade para fazer o seu planejamento, com vistas ao
atingimento de seus fins. Engessar as funcGes das agéncias reguladoras por meio da falta de

meios adequados ao seu exercicio, € uma forma de captura.

As agéncias reguladoras ndo possuem dotacdo orcamentaria propria. Os
contingenciamentos orgamentarios também estdo presentes no modelo das agéncias
reguladoras, ja que estas sdo uma unidade orcamentaria dentro dos respectivos Ministérios.
Esses contingenciamentos, presentes em todas as agéncias, em maior ou menor grau, diminuem
a autonomia financeira dessas agéncias, pois a receita afetada ndo é uma receita da Unido e sim

das agéncias.

Diante desse cenério, é possivel concluir que, embora seja positiva a criacdo de uma
agéncia reguladora para o setor de seguros privados, resseguro, previdéncia complementar
aberta e capitalizacdo, tal modelo ndo trara uma solucdo definitiva para os problemas
atualmente existentes na Susep no que diz respeito, conforme apontado pelos entrevistados que
atuam no setor, a auséncia de independéncia organica e de autonomia financeira e orgamentéria

do érgéo.
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O modelo de agéncia reguladora, embora melhor do que o de autarquia comum,
também apresenta problemas. Conforme exposto ao longo do trabalho, apenas através da
publicacéo de leis, cujas proposi¢des legislativas ja estdo em tramitacdo no Congresso Nacional,
sera possivel assegurar as agéncias reguladoras federais brasileiras maior independéncia e
efetiva autonomia financeira, bem como autonomia orgamentéria. Se, no momento em que
essas leis entrarem em vigor, o setor de seguros privados, resseguro, previdéncia complementar
aberta e capitalizacdo ja estiver sob a regulacdo de uma agéncia reguladora, esta certamente
gozard, de forma imediata, dos aprimoramentos do modelo das agéncias, que advirdo com essas

leis, e, consequentemente, o setor regulado também sera beneficiado.
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ANEXOS

ANEXO |

ENTREVISTA - REPRESENTANTE DA SECAO BRASILEIRA DA
ASSOCIACAO INTERNACIONAL DO DIREITO DO SEGURO - AIDA BRASIL

Entrevistador: Qual é a sua avaliacdo sobre o papel do CNSP e da Susep nas areas da
regulacdo e da fiscalizacdo, respectivamente? Qual é a sua opinido sobre a criacdo de uma
agéncia reguladora para o setor de seguros privados, resseguro, previdéncia complementar

aberta e capitalizagédo?

Entrevistado: Sou uma entusiasta de agéncias reguladoras. A ideia de agéncias é
muito boa. E por qué? Fundamentalmente, porque a agéncia privilegia os especialistas, aqueles
que tém conhecimento, estudo e intimidade com determinado setor econémico. A vida na
sociedade contemporanea € uma vida hipercomplexa, expressao essa oriunda da sociologia. E
uma sociedade hipercomplexa se caracteriza, entre outras coisas, pelo uso intensivo de

tecnologia.

Nos estamos acostumados a entender tecnologia como tecnologia manufaturada. Entéo
compro um celular novo, um computador novo. Mas a tecnologia ndo esta presente so ai na
vida contemporanea. Mas também no conhecimento aplicado a alguns setores. E cada vez mais
0s conhecimentos estdo mais sofisticados, mais complexos. E por isso que hoje, quando se
pensa em pessoas especializadas, em agentes especializados, isso ndo € apenas uma forma de
segregar a sociedade em conhecimento e praticar uma segregacdo do tipo: umas pessoas tém
conhecimento, outras ndo. E porque é necessario que, de fato, o conhecimento seja aplicado

para que os setores econdmicos sejam mais eficientes.

E a eficiéncia ndo é uma exigéncia brasileira, mas sim uma exigéncia do mundo
econémico globalizado. Essa escolha, ou melhor, este modelo econdmico globalizado foi feito

por alguns paises e € fruto da histéria, com o fim do muro de Berlim e o fim do socialismo



112

utopico nos paises da Cortina de Ferro e na Unido das Republicas Socialistas Soviéticas. E, para
alguns paises periféricos, esta alternativa ndo foi op¢do, mas a Unica saida foi se incorporar a
uma sociedade hegemonica capitalista ou virar uma anedota, porque ndo tem economia de

escala.

Enfim, ser tecnicamente melhor é um imperativo para a competicdo global. Por menos
que a gente goste de falar de tecnologia ou em necessidade de aprimoramento, estas
necessidades se imp&em, porque, do contrario, nds ndo vamos ter setores econdmicos
confiaveis. Nesse sentido, as agéncias tém esta facilidade de escolher para trabalhar na
regulagdo pessoas com efetivo conhecimento do setor, do mercado, e que, nessa medida,
possam compreender a regulacdo como um auxilio ou fortalecimento do mercado. E nédo

encarem a regulacdo como um impeditivo.

Outra questdo importante das agéncias é que elas, teoricamente, teriam uma menor
incidéncia das disputas politico partidarias. Em um pais com forte tradicdo populista ou
clientelista, a sabatina do indicado para cargos de diretorias das agéncias e o mandato fixo dos
diretores sdo importantes armas para combater a pratica de distribuir cargos. Entdo, da uma
seguranca Otima para qualquer setor saber que, por um determinado tempo, quatro ou cinco
anos, os dirigentes das agéncias estardo 14, mesmo que haja vontade dos players econémicos,

de politicos ou do governo em retira-los por contrariar seus interesses.

Nesse sentido, aqui vale mencdo aquele triste episodio do acidente da TAM, em 2007.
Naquele momento, havia uma suspeita de que a ANAC havia liberado uma pista por imposi¢éo
das companhias aéreas, ja que o trafego estava reduzido e representava prejuizos para as
empresas. O que a imprensa imediatamente saiu pedindo? A saida da presidente da ANAC.
Mas o presidente da Republica ndo p6de demiti-la por causa do mandato. Naquela época, o
presidente Lula chegou a ser chamado de frouxo, de incapaz, mas ela estava protegida pela

legislacdo. E, no final, ela acabou absolvida pela Justica.

Isso causou estranhamento na sociedade e na imprensa, o0 que demonstra que o Pais
ndo estd acostumado com o modelo de agéncias, ainda que faca falta. Tanto faz falta e nos
temos assistido a uma regulacdo fragil, porque as agéncias, mesmo operando com 0 nome
técnico, ndo tém, na pratica, a autonomia e independéncia para exercer suas atribuicdes. Na

verdade, acabam sendo currais de partidos politicos.
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A gente ndo evoluiu como deveria na questdo das agéncias, que continuam a ser currais
de partidos A ou B. Isso é cultural e histérico, porque o Brasil hd muitos anos distribui o poder

de duas formas: ou convoca as Forcas Armadas ou opta por divisdo de cargos publicos.

Apesar de mal utilizadas, as agéncias ainda s&o melhores que as chamadas
superintendéncias, ja que as segundas sequer tém a estabilidade de sua diretoria. Ela ainda é
curral dos partidos e soma o que ha de pior no pior dos mundos. A agéncia também pode ser
um curral eleitoral, mas pelo menos ela garante que, nos momentos em que se conseguir colocar
alguém com expertise no mercado, a gente estard mais bem servido e tranquilo, porque este
diretor terd quatro ou cinco anos a frente do posto. A estabilidade também é necessaria para
fazer algo caro mas pouco usual no Pais: planejamento. NOs ndo trabalhamos com

planejamento, mas isso é fundamental numa sociedade cada vez mais tecnoldgica.

No caso da ANS, quase invariavelmente, temos tido técnicos do setor ora com uma
face mais voltada para os players do mercado, ora com uma face mais voltada para a regulacéo.
Essa pratica de uma agéncia reguladora na Salde Suplementar tem o mérito de ter gente
especializada, mas peca por ndo ter a analise de impacto regulatério, que é simplesmente ter
planejamento. Quando vocé chega para os players e diz: daqui a dois anos nds vamos
implementar essa ou aquela medida. Mas antes € necessario discutir tais propostas e avaliar
seus custos regulatdrios. O rol adotado pela ANS, por exemplo, ndo é precedido desse estudo
de custo regulatorio, o que é lamentavel. Ndo s6 para as operadoras. Tendo em vista aquele
Estado populista, ele aparece bem na imprensa, ao exigir novos tratamentos, aparecendo como
protetor do consumidor, o salvador da pétria, sem considerar os efeitos que estes novos
procedimentos terdo nos custos das mensalidades dos planos mais a frente e a exclusdo daqueles
consumidores sem renda para custear 0s precos maiores. Ou seja, € puro populismo. 1sso nao
tem outro nome. Com isso, a Saude Suplementar torna-se uma atividade econdmica sem
planejamento. Algo que ninguém ignora no seu orcamento familiar. Quando a gente planeja
comprar alguma coisa, é feito o planejamento. E, no caso das operadoras, elas ndo podem fazer

planejamento, submetendo-se as determinacdes do governo.

Gosto do modelo das agéncias. E bom, € muito melhor que a Superintendéncia, € mais
moderno, palatavel, factivel, € melhor para o mercado, mas ainda precisa passar por inimeras
adequagcdes, ajustes e melhorias. Na verdade, 0 modelo de agéncia precisa se transformar em

algo mais real, realista, porque, da forma como hoje esta, cumpre o papel de agradar ao pablico
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externo, assemelhando-se a uma &rea de defesa do consumidor. Mas este comportamento
desagrada a todos: players, Procons, e o proprio consumidor, que ndo se sente protegido pelo
Estado.

Além de desagradar a todos, as agéncias também travam, internamente, disputas
politicas de grupos l& instalados. E estas disputas geram desavencas e afastam pessoas que,

tecnicamente, poderiam contribuir significativamente.

Se as agéncias ja instaladas ndo estdo bem, o que se dira das superintendéncias sobre
as quais ndo paira essa possibilidade de estabilidade da direcdo. E a qualquer momento, a
qualquer momento mesmo, um superintendente da Susep pode assumir esta noite e ser demitido
na manhd seguinte. Para um setor importante - menos em termos de PIB e mais em termos de
poupanca publica -, sdo mais de 400 bilhGes em reservas que dependem muito da administracdo
da Susep para serem mantidos. Nao ha como ndo admitir que tais recursos podem sofrer perdas
se a qualquer momento de instabilidade na Susep houver a adocdo de regras estapafdrdias. Ou
seja, 0 seguro €é setor de relevancia, que convive com a instabilidade das administracGes e fica
a mercé de mudancas institucionais que, por vezes, podem ser catastroficas. Esse ndo é o

histérico, mas pode acontecer.

A par disso e para além disso, o grande problema de uma Susep que ndo € agéncia,
além de toda a instabilidade e como consequéncia dessa instabilidade, € a falta de construcao
coletiva de planejamento. N&o se faz planejamento. Simples assim. N&o se sabe 0 que vem do
regulador, que ndo consegue ler adequadamente o mercado. Como dizem os gauchos, ele ndo

consegue tirar uma febre do mercado

Hoje, por exemplo, se a Susep tivesse uma leitura adequada do mercado, ela ja saberia
que sua regulamentacao, a 437, de Responsabilidade Civil, engessou o mercado, justamente em
um momento em que o Brasil precisa muito de seguros de RC (Responsabilidade Civil). Para
demonstrar que ndo estou falando bobagem, eu vou citar apenas dois exemplos: a boate Kiss e
0 evento ocorrido em Mariana. Isso para demonstrar que precisamos de uma gama gigantesca
de seguros de RC disponiveis nas gondolas para todo o tipo de atividade, desde modestos
escritérios de advocacia até empresas como a Samarco. Porém, quando se olha a 437, ela é um

convite para criar seguros de RC engessados, padronizados. Ha criticos exacerbados desse
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regulamento, aqueles que se declaram incrédulos com uma regulag&o que reduz o dinamismo

de um ramo em um momento historico.

Este é um exemplo classico de uma Superintendéncia que ndo consegue produzir
estudos, planejamento, pesquisa de mercado, para ficar antenada com o seu tempo. E isso é um
retrocesso para 0 mercado, para o consumidor e para toda a sociedade. Ai volta aquele debate
de obrigatoriedade do seguro de RC, quando, em vez disso, deveriam existir tantas

possibilidades de produtos, com valores acessiveis, para atrair os consumidores.

Entdo, eu percebo que existe um movimento que deixa a Susep e sua regulamentacéo
afastada da realidade e prejudicial para o setor. Eles, os gestores, precisariam de estabilidade
para fazer um planejamento e ampliar o didlogo com o setor, como ocorre em todo 0 mundo,
onde os 6rgdos supervisores estdo empenhados em fomentar o crescimento do setor. Porque o
regulador ndo é o todo poderoso que cria dificuldade para vender facilidade; é alguém que se
preocupa com o desenvolvimento do setor e promove dialogo com os pares do setor. Alias, algo
que ja é dito pela Constituicdo, que, em seu artigo 219, diz que o mercado € um patriménio

nacional e, nesta condicdo, deve ser protegido para garantir o desenvolvimento.

Uma agéncia ou superintendéncia que, no seu impeto regulatério, ndo contribui para o
desenvolvimento, esta, portanto, em desacordo com a Constitui¢do. Entdo, é muito duro quando
se vé 0 modelo de Superintendéncia dar énfase a fiscalizacdo, a punicdo, a sancdo, sem acoes

para o desenvolvimento socioecondmico do mercado.

Fico atemorizada de ver bilhdes de reais em reservas entregues a uma regulacéo que
pode mudar da noite pro dia varias vezes, a ponto de todos nds, mais intimos de mercado, para
ndo dizer mais velhos, ficarmos espantados de que o atual superintendente ndo caiu nessa
tremenda confusdo feita pelo governo federal para manter a estabilidade politica. Espantados e
felizes pelo fato de a Susep ndo ser oferecida como moeda de troca para apoios de partido X ou
Y. E, dessa forma, continuamos a ter o privilégio de contar com um dirigente no comando da

Susep com expertise.

Entrevistador: Sobre a questdo da autonomia financeira da Susep, algo muda se ela

for convertida em agéncia?
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Entrevistado: A autonomia financeira é fundamental para evitar que se passe o pires
ou faca trocas espurias. Ela também é o que mais contribui para o planejamento, porque permite
prever 0s gastos em contratacdo, investimentos e melhorias, quando se sabe o que havera no
caixa. Isso ndo vai resolver, se quem estiver na lideranca nao souber quanto tempo vai ficar,

dando tempo até para corrigir caminhos.

Entrevistador: E os pontos desfavoraveis das agéncias?

Entrevistado: H& sempre pontos desfavoraveis. 1sso porque as agéncias ndo tém sido
praticadas no Brasil como manda o figurino, tendo como base o modelo anglo-sax&o. E
precisariam ser revistas em alguns aspectos para melhorar sua credibilidade perante a
populacdo, perante o setor e perante o Judiciario. As agéncias nao sdo a rigor respeitadas pelo
Judiciario. As agéncias precisam se mexer para ter maior confianca de todos. O modelo
brasileiro ainda é uma jabuticaba, precisa ser revisto nas questdes de autonomia, escolha dos
dirigentes. A atual sabatina do Legislativo também precisa ser aperfeicoada. Mas de longe o

modelo de agéncia é superior ao modelo de superintendéncia.

Entrevistador: Vocé conhece o anteprojeto de lei de criagdo de uma agéncia
reguladora para o setor?

Entrevistado: N&o, porque, em geral, costumo prestar atencdo nesses projetos apenas

na fase final.

ANEXO 11

ENTREVISTA - PRIMEIRO REPRESENTANTE DA CNSEG

Entrevistador: Esta entrevista tem por objetivo conhecer a sua opinido sobre a criagdo
de uma agéncia reguladora, ou a transformacao da prépria Susep numa agéncia reguladora para

o setor de seguros privados, resseguro, previdéncia complementar aberta e capitalizagdo. Além
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disso, gostaria que avaliasse o papel da Susep nas areas de fiscalizacdo e de regulacdo do

mercado.

Entrevistado: Nao tenho tanta experiéncia com o trato com a ANS, que naturalmente
seria um paradigma para a Susep numa eventual criagdo ou conversdo da autarquia numa
agéncia reguladora. Porém, com certeza, os beneficios que se entendem que teria a
transformacéo da autarquia em agéncia sao evidentes, a comecar pela independéncia de gestéo,
porque os diretores tém mandatos fixos, algo que, a principio, blindaria um pouco esses gestores
de questdes alheias ao cargo, como indicagdes ou barganhas politicas. Mas isso nao significa
que, na origem, a indicacdo ndo seria politica, mas haveria a garantia de que os diretores nao
seriam destituidos por eventuais divergéncias ou barganhas politicas mais a frente, porque terdo
a protecdo do mandato. Também tem a favor da agéncia sua independéncia financeira e
orcamentaria em relagdo ao Tesouro Nacional. Essas seriam as grandes diferengas e vantagens

na comparacgdo com o atual modelo.

E bem verdade que a questao de criacdo das agéncias reguladoras ndo € um movimento
recente; remonta ao periodo do governo FHC. E bem ou mal, 0 que se vé mais recentemente €
uma critica muito forte ao aparelhamento das agéncias. Temos o exemplo recente da ANAC,
na qual foi indicada para um dos cargos de Diretor da Agéncia, uma pessoa cuja Unica
experiéncia no setor de aviacdo foi como estagiario da propria agéncia anos atras. Essa questdo
da ingeréncia politica afeta a blindagem do modelo de agéncia, apesar da sabatina do Senado

que precede a nomeacao e busca avaliar os indicados.

Também ndo esta claro para mim, no processo regulatério, se haveria uma mudanca
de postura, de atitude, por conta de uma eventual conversdo de Susep numa agéncia, vis a vis a

autarquia do modelo existente hoje.

Certamente estas alteracdes esperadas com a criagdo de uma agéncia, com maior
previsibilidade do corpo diretor, que tem mandato fixo, permeiam pela institui¢do, criam um
sistema mais estavel e acabam, tendo em vista tal estabilidade, gerando maiores garantias e
menos movimentagdes também nos cargos intermediarios. E essa estabilidade gera beneficios
para os debates no campo da regulagdo, ainda que ndo possa ser mensuravel o fato de travar

discussBes técnicas continuas com os mesmos interlocutores. Esta estabilidade é, portanto,



118

bem-vinda. Essa légica também vale para a area de fiscalizacdo, gerando algum ganho

imensuravel.

Entrevistador: Ha algum ponto desfavoravel na criacdo da agéncia?

Entrevistado: A principio, ndo. Mas, um outro lado da moeda, um revés, seria a
nomeacdo de uma pessoa sem as qualificacdes necessarias para o cargo. Nesse caso, 0 setor
ficaria amarrado durante seu mandato, algo que poderia ser mais facilmente resolvido no atual

modelo. Mas, no geral, a criacdo da agéncia é positiva.

Entrevistador: Mas a exigéncia de expertise no setor ndo evita essa possibilidade?

Entrevistado: Expertise € uma caracteristica necessaria, mas ndo suficiente, para o
exercicio da funcdo. H& que se ter uma boa capacidade de articulacdo, de didlogo. Seja no atual
modelo, seja em um cenario de agéncia reguladora, ¢ fundamental que seus agentes sejam
fomentadores do mercado. Acho que este perfil é uma das questbes mais importantes e sensiveis

para o setor.

O fato de haver dois 6rgdos de supervisdo para 0 mercado de seguros - Susep para
seguros, previdéncia privada e capitalizacdo; ANS para operadoras de saude, com diferentes
estruturas legais - € outra coisa incomum. Para alguns aspectos, ainda que sejam operac6es
distintas, a Susep e a ANS, ainda que ndo vibrem na mesma frequéncia, so correlatas nas areas
técnicas, em provisionamento, em capitais requeridos. No passado, a operacao de saude ja foi

atribuicdo da Susep.

Entrevistador: VVocé conhece ou ouviu falar do anteprojeto de lei de criacdo de uma

agéncia reguladora para o setor?

Entrevistado: Ja ouvi nas discussdes internas da CNseg, mas ndo tive uma
participacao ativa nos debates. Este tema inclusive foi um dos topicos da agenda de trabalho
citados pelo superintendente da Susep, quando empossado. Mas a discussdo é complexa porque
ndo afeta s 0 mercado, mas também planos de cargos e salarios dos funcionarios da Susep. De

qualquer forma, a CNseg tem participado das discussoes.



119

ANEXO Il

ENTREVISTA - SEGUNDO REPRESENTANTE DA CNSEG

Entrevistador: Como vocé avalia o papel do CNSP como 6rgao regulador e da Susep
como orgdo fiscalizador da atividade de seguros privados, resseguro, previdéncia
complementar aberta e capitalizacdo? Qual € a sua opinido sobre a possibilidade de criacdo de
uma agéncia reguladora especifica para o setor?

Entrevistado: Sobre a necessidade de criacdo de uma agéncia reguladora para o
mercado de seguros, eu diria que a Susep, embora ndo vista a roupagem de uma agéncia
propriamente dita como as 10 existentes no Pais, inclusive a ANS, a mais proxima do setor de
seguros, vem desempenhando, ao longo de sua existéncia, um papel importante na regulacao
da atividade de seguros, que é uma atividade regida sob o dirigismo estatal. Até porque, assim
como 0s bancos, sdo instituicbes que lidam com recursos de terceiros, a razéo desse dirigismo.
Mas entendo que o dirigismo deva ser estatal e ndo governamental. Por isso, acho que a agéncia
deva ser 6rgdo de Estado e ndo de Governo, até para que se busque a maior independéncia da
agéncia reguladora, objetivando a construcdo de um ambiente de negdcios saudavel, propicio
ao investimento e crescimento econdmico, cujo equilibrio visa a impedir que as partes ndo

tenham ganhos indevidos em detrimento das outras.

Uma agéncia deve ter autonomia, capacidade técnica, independéncia quanto aos
poderes de regulacdo de mercado, para equilibrar as disputas entre governo, empresas privadas
e consumidores. Para tanto, é fundamental sua condicéo de 6rgao de Estado, a fim de que néo
atenda a interesses apenas de uma das partes, como o Governo. Nesse sentido, a Susep precisa
passar por uma revisitagdo de forma que se torne um 6rgao mais moderno. Acho que deve até

haver um aproveitamento dos funcionarios da Susep nessa eventual agéncia reguladora.

Para se ter a independéncia, a agéncia tem de dispor de uma dotagdo or¢camentaria
prépria. Do contrério, fica dependente daquele érgdo mantenedor. E este papel ndo pode

pertencer ao Governo, dado o risco de minar a independéncia e a capacidade técnica para
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atender ao mercado segurador. Isso vale também para as demais agéncias. Acho que a inclusdo
da sabatina é um ponto importante nesse sentido.

Sobre 0 mandato fixo previsto nas agéncias, ele deveria ser mais longo, de cinco anos,
para que se dé oportunidade de completar o ciclo de trabalho idealizado pelo dirigente e seu
staff. Acho até que, como ocorre com auditores independentes, esses gestores precisam ser
trocados de tempo em tempo. E se este dirigente indicado nédo tiver expertise? Por isso ele
precisa passar pela sabatina para ter um mandato longo, mas ndo vitalicio. O presidente de uma
agéncia ndo pode ser um caudilho, mas um técnico com capacidade e conhecimento
reconhecidos, idoneidade ilibada e todas as caracteristicas que se exigem de grandes cargos. De
certa forma, a falta de estabilidade dos gestores é hoje um dos principais problemas da Susep,
porque, quando troca o governo, ocorre uma disputa pelos partidos para nomear os dirigentes

da autarquia, o0 que gera descontinuidade das a¢0es da autarquia.

Entrevistador: Vocé tem conhecimento ou participou de estudo sobre o anteprojeto

de lei que cria uma agéncia reguladora para o setor?

Entrevistado: Eu participei, mas ja faz tanto tempo que ndo me lembro mais dos
detalhes desse projeto. Mas me recordo que o texto de criacdo da agéncia foi enxuto, arrumado
e estudado por um grupo muito qualificado. Mas ndo sei que tratos foram dados a este projeto
apos a conclusao do trabalho, nem em que momento esta sua tramitacéo. Nesse projeto, a figura
da agéncia ali prevista tinha por objetivo substituir o Decreto-Lei 73, mas ndo na parte de
contrato de seguros, mas na parte do Sistema Nacional de Seguros Privados, das operacfes das

seguradoras, das provisdes, solvéncia, entre outros topicos.

ANEXO IV

ENTREVISTA — TERCEIRO REPRESENTANTE DA CNSEG

Entrevistador: Como vocé avalia a atuagdo do CNSP como 6rgéo regulador, e da

Susep como 6rgdo fiscalizador das atividades de seguros privados, resseguro, previdéncia
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complementar aberta e capitalizacdo? Qual é a sua opinido sobre a cria¢cdo de uma agéncia
reguladora ou a conversdo da Susep numa autarquia especial, funcionando nos moldes de uma

agéncia reguladora?

Entrevistado: Considero a questdo regulatéria no mercado segurador um pouco
desvirtuada do ponto de vista do conceito do que é a missdo do regulador de um setor que tem
essa necessidade de controle e fiscalizacdo. O controle e a fiscalizacdo de um setor regulado
deveriam ser feitos em nome das melhores préaticas, do aperfeicoamento ndo sé do mercado,
mas também dos produtos oferecidos, e também em nome da protecdo dos consumidores desses

Servigos.

O que se vé é um érgdo regulador, no caso a Susep, com um corpo técnico em numero
insuficiente para atender a parte de fiscalizacdo e, a0 mesmo tempo, com a escolha do seu
dirigente sob influéncia politica. Caso fosse uma agéncia, haveria um afastamento da questao
politica e de sua influéncia. Isso transformaria o 6rgdo fiscalizador do mercado numa entidade
mais independente e mais técnica. Quanto a questdo da regulacdo, esta atribuicdo €, em
principio, do CNSP. Ele é um dos ultimos que sobraram entre os conselhos reguladores, extintos
nos Ultimos anos. Hoje sdo dois ou trés, incluindo o CNSP. Este conselho tem uma forte
influéncia da parte publica, vide sua composicdo. Assim, ele adota o viés de uma regulacédo
mais engessadora. Ha que se considerar que o representante da Fazenda deveria manter sempre

o foco na questdo econémica.

Acredito que o mercado se beneficiaria, no sentido de modernizag&o ou em termos de
adocdo de melhores praticas, com a criagdo de uma agéncia reguladora exclusiva para o setor
ou a transformacdo da Susep em agéncia. Esta segunda opcao, alids, seria menos impactante e
garantiria uma transi¢do mais suave do modelo.

Entrevistador: Vé desvantagem na alteracdo de modelo?

Entrevistado: Nada que comprometa a adog¢do do modelo de agéncia.

Entrevistador: Em relacdo aos custos, haveria alguma mudanca?
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Entrevistado: A Susep ja se beneficia das multas cobradas e da taxa de fiscalizacéo.
N&o vejo um novo cenério de mudancas significativas em relagdo aos custos da regulacéo. Mas
existe sempre algum risco de inchago na estrutura desse novo ente. E isso que se verifica hoje
no caso da ANS, que tem mais de 2 mil funcionarios, para um nimero de empresas reguladas
entre 1,2 mil e, no méximo, 1,4 mil, incluindo as operadoras de odontologia. A ANS justifica-
se dizendo que esse contingente elevado de funcionarios é necessario para exercer uma
fiscalizacdo mais ativa e presente em o todo o Pais. Mas o fato é que a gente assistiu nas ultimas
décadas o crescimento desmesurado do Estado, com aumento desproporcional da folha salarial
em relacdo ao PIB. Enfim, talvez isso possa vir a tornar uma preocupac¢ao maior para o mercado

se houver a criacdo da agéncia reguladora.

Entrevistador: Vocé conhece um anteprojeto de lei que cria uma agéncia reguladora

para 0 mercado segurador?

Entrevistado: Participei dos debates e dos rascunhos elaborados pelo grupo especial
de trabalho criado na CNseg para oferecer contribuicBes ao anteprojeto. Esse grupo especial foi
incumbido de apresentar uma proposta de projeto enxuto, objetivo, que desenhasse as principais
linhas de criacdo da agéncia.

Entrevistador: Como Vvé a questdo da independéncia da Susep?

Entrevistado: Hoje é publico e notdrio que a Susep é um 6rgdao que ndo goza de
independéncia politica. Ndo s6 a Susep, mas Varios outros 6rgdos estatais, na verdade.

ANEXO V

ENTREVISTA — REPRESENTANTE DA COMISSAO DE RESSEGURO DA
CNSEG

Entrevistador: Gostaria que falasse sobre a atuacdo do CNSP como érgéo regulador,

e da Susep como orgao fiscalizador da atividade de seguros privados, resseguro, previdéncia
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complementar aberta e capitalizacdo, bem como se considera necessaria a criagdo de uma

agéncia reguladora para o setor.

Entrevistado: Na minha opinido, o mercado brasileiro comecou a se desenvolver
muito a partir da abertura do resseguro, em 2008, com a publica¢do da Lei Complementar n°
126/2007. Tivemos grandes avangos até 2010, quando a Susep implementou algumas
normativas modificando as regras de abertura do mercado, como a Resolucdo CNSP n°
168/2007. Foi uma interferéncia significativa no mercado, gerando uma quebra de confianca
no mercado entre os players mundiais, tendo em vista a inseguranca juridica criada. Esses
normativos mexeram nas regras de contratagdo de resseguros obrigatoria para as resseguradoras
locais e intragrupo. Isso gerou instabilidade grande, trouxe félego apenas para o IRB, que vinha
perdendo mercado de forma muita rapida. Mas a Susep alegou que 0s hormativos se deveram

a préticas supostamente irregulares, algo que nunca foi comprovado e ninguém punido.

A grande verdade é que o mercado de resseguros entrou em um ciclo de instabilidade,
em razdo dos normativos da Susep. Foram criadas normas que tornaram o processo operacional
muito custoso para as companhias, exigindo-se cada vez mais detalhes das operacgdes, desde de
envio de informacdes de dados até em relagcdo a documentacéo.

Logicamente, a gente sabe que é necessario que haja controle e um processo de
governanga muito bem-estruturados, mas isso funciona no mundo todo de uma forma menos
defensiva, dando mais liberdade de acdo para os players, mais em dire¢do a autorregulacéo.
N&o ha autorregulacdo no Brasil, algo que daria mais celeridade ao mercado para corrigir
eventuais irregularidades via Comité de Etica e o tornaria menos dependente do 6rgio de

supervisao.

A Susep revisou as normas de resseguros no ano passado, revendo as normas de 2010,
com reducdo gradual da contratagdo obrigatdria no ressegurado local até 2020, dos atuais 40%
para 15%, e também nas operagdes intragrupos, que hoje é de 20% podendo chegar a 75% em
2020. O governo também aproveitou e criou, na gestdo de Joaquim Levy no Ministério da
Fazenda, uma Comissdo Consultiva de Resseguros, junto ao CNSP, para poder discutir a
legislacdo de resseguros brasileira e buscar equipara-la as normas do mercado mundial. 1sso foi

uma consequéncia de um encontro ocorrido em Londres, quando o ministro foi exortar 0s
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investidores globais a investir no Pais e ouviu queixas dos players mundiais sobre nosso

regulamento de resseguros.

As discussdes nessa Comissdo sdo muito ricas e eu estou entre um dos participantes.
Um dos temas discutidos foi justamente a questdo do clausulado para pessoas juridicas, que €
uma das grandes amarras do mercado porque 0s produtos levam mais de um ano para ter a
aprovacao da Susep E isso é totalmente inaceitavel, porque no mercado internacional, as vezes
ja dispdem de planos globais, e ndo podem oferecé-los no mercado brasileiro, por causa da

Susep.

Nesses debates, foram apresentados os argumentos solicitando mudancgas nesse
procedimento, incluindo-se ai a presenca de clientes multinacionais que utilizam tais planos no
exterior e ndo podem adquiri-los aqui. A consequéncia disso deve ser o aperfeicoamento do
processo. A Susep alega que cumpre a legislacao, tratando estes clientes como hipossuficientes,

guando na verdade esses clientes tém areas juridicas até maiores que a nossa.

Entrevistador: Seria diferente se fosse agéncia reguladora?

Entrevistado: Antes, seria preciso saber como funcionaria esta agéncia e 0 que
precisaria mudar em relacdo ao que existe hoje. Vamos tomar o exemplo da ANS. Nao sei se 0
processo operacional, para as operadoras de salde, € melhor do que o existente para seguros
pelo fato de existir uma agéncia reguladora. Eu desconhego. Nao sei se agéncia resolve. O meu
entendimento é que precisa melhorar a forma como hoje a gente estéa sendo fiscalizado e haver
melhora nas exigéncias feitas para o mercado sobre envio de dados, processo de mudanca
normativa constante, gerando custos operacionais excessivos para adaptar-se as normas do
6rgdo supervisor. Algo que gera despesas a mais, sem necessariamente gerar beneficios para os

clientes.

Ent&o, é meio utépico. E importante o papel da Susep de manter as entidades sélidas,
sobretudo na parte que trata de solvéncia, mas acho que teriamos de avaliar, em contrapartida,
todos 0s processos que as seguradoras estdo obrigadas a cumprir para atender o marco
regulatério, que € bastante custoso. N&o é diferente para as resseguradoras, que cumprem uma
exigéncia enorme de envio de documentacdo. E esse custo a mais acaba sendo repassado para

o cliente. Entdo, faz sentido estar preocupado com a solidez das empresas de uma forma como
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um todo, e a Susep faz hoje um trabalho muito forte nessa linha. Mas poderia ser diferente.
Existe um medo muito grande de ser multado - as multas sdo elevadas, chegam a custar R$ 1
milhdo e vdo em nome da pessoa fisica. E ninguém no mercado quer errar ou que sua empresa
tenha problema de solidez. Mas as vezes, até problemas de arredondamentos, de centavos,

podem gerar problemas.

N&o seria importante a Susep reduzir 0os normativos em um periodo de crise? N&o sei,
de verdade, se uma agéncia resolveria. Dependeria do modelo. Pode ser que s6 mude de uma
autarquia para uma agéncia reguladora. Se os papéis de responsabilidade continuarem 0s
mesmos, sO6 mudaré o chapéu. A gente precisa ver o que sera efetivamente a figura do novo
orgdo de supervisdo. Independente de autarquia ou agéncia, precisamos de uma legislacdo

menos detalhista. Temos de pensar fora da caixa.

ANEXO VI

ENTREVISTA - REPRESENTANTE DA FENACAP

Entrevistador: Gostaria que falasse sobre a atuacdo do CNSP como 6rgao regulador,
e da Susep como 6rgdo fiscalizador da atividade de seguros privados, resseguro, previdéncia
complementar aberta e capitalizacdo, bem como se considera necessaria a criagdo de uma

agéncia reguladora para o setor.

Entrevistado: O atual modelo, precedido por um departamento de seguros antes da
criagdo da Susep propriamente dita, é antigo, estd em vigéncia desde o Decreto 73 e pode ser
aperfeicoado. No meu modo de ver, faltam uma maior autonomia e independéncia a Susep para
cumprir seus objetivos. E por que faltam autonomia e independéncia? Porque a Susep é um
orgdo vinculado ao Ministério da Fazenda, que, por sua vez, exerce ingeréncia no orgao, desde
a nomeacao dos administradores até injungdes das mais diversas ordens, inclusive politicas. O
CNSP também é um érgéo que faz parte do mercado segurador e, a meu modo de ver, também
deveria ser reformatado, para ter representantes do mercado na sua composicao. J& foi assim no

passado, mas, por questdes de natureza técnica e politica, os assentos de representantes do
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mercado foram retirados, algo semelhante ao que ocorreu com o Conselho Monetério Nacional.
Mas acho importante que haja representacdo do mercado nesse forum. Hoje o CNSP é um 6rgéo
que tem a secretaria da Susep, 0 que torna dificil imaginar que se trate de um oOrgao
independente. Isso porque 0 que a Susep pretende € apresentado e ratificado pelo CNSP de

forma acritica. Portanto, ndo é um 6rgdo independente necessario ao mercado.

Com relacdo a criacdo de uma agéncia reguladora, me parece que isso é uma boa ideia,
é uma evolucdo dos tempos, porque vocé passa a ter uma maior independéncia na nomeacao
dos seus administradores. Esses nomes precisam ser aprovados pelo Congresso e hd uma
blindagem maior para essas administragdes.

Outro aspecto relevante é que ha mandatos com prazos diferenciados, o que significa
que ndo é necessario trocar, de uma Unica vez, toda a administracdo, algo que, tradicionalmente,
provoca descontinuidade nos trabalhos e nos projetos. Mesmo que haja alguma ingeréncia de
nomes, eu acredito que é salutar e acaba sendo um processo de escolha bem mais democratico
do que o atual. Hoje, basta 0 ministro da Fazenda usar sua caneta para homear ou retirar o

superintendente e diretores que l& atuam.

Acho também que se deveria privilegiar, seja qual for o modelo definido - ou a Susep
ou uma agéncia reguladora -, um plano de carreira para os funcionarios técnicos, até para que

eles pudessem alcancar 0s postos mais graduados na administragéo.

Outra questdo relevante é a autonomia orcamentaria. Hoje a Susep ndo tem essa
autonomia e tudo o que ¢ arrecadado € incorporado ao orcamento federal e, a partir dai, ela é
contemplada com recursos para exercer suas atividades. S6 que esses recursos estdao sempre
faltando, porque o Governo tem outras prioridades e acaba ocorrendo um sucateamento do
orgdo de supervisdo do mercado, com impactos em termos tecnologicos e também em relagéo
a renovacao constante de seus quadros. Esse processo natural de reducdo dos quadros, resultado
de aposentadorias, demissdes ou falecimentos, produz um longo periodo sem reposi¢do de
pessoal no caso da Susep. Isso cria um gap importante, algo que, numa agéncia reguladora, é

melhor tratada. Em linhas gerais, essas sao as consideragdes mais relevantes sobre esse tema.

Entrevistador: VVocé conhece ou ja ouviu falar num anteprojeto de lei de cria¢do de

uma agéncia reguladora para o setor?
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Entrevistado: Conheco, ja participamos da discussdao do modelo, mas entendemos
que é o préprio marco regulatorio do mercado que deveria ser atualizado, porque € muito antigo.
Deveria haver uma modernizagdo do marco do setor como um todo. Mas hoje ha um risco muito
grande de encaminhar uma proposta desse porte ao Congresso, porque € possivel que ocorram
surpresas desagradaveis e uma regulamentacao até pior que a existente hoje. Na verdade, vocé
sO sabe como entra a proposta no Congresso, mas nao sabe como saird no final. H4& muitos
interesses envolvidos e, eventualmente, submeter uma proposta dessa envergadura ao atual

Congresso, pode ndo ser muito adequado.

ANEXO VII

ENTREVISTA — REPRESENTANTE DA FENAPREVI

Entrevistador: Qual é a sua visdo sobre o atual papel regulador do CNSP e
fiscalizador da Susep em relacdo ao mercado de seguros? Vocé é favoravel ou indiferente a
criagdo de uma agéncia reguladora para o mercado de seguros? Haveria vantagens ou

desvantagens se 0 modelo fosse alterado?

Entrevistado: Com relacdo ao papel do CNSP e da Susep e a conveniéncia ou nao da
sua transformacdo de autarquia numa agéncia reguladora, sou favoravel a isso por dois motivos.
O primeiro é para que essa agéncia tenha autonomia administrativa e seu proprio or¢camento,
porgque com o modelo atual, de autarquia especial, a Susep tem limitacGes orcamentarias e, com
isso, ndo consegue ter autonomia financeira para se estruturar da forma mais adequada para
acompanhar o mercado segurador, tendo em vista o tanto que ele se desenvolveu nas duas

ultimas décadas.

Outro ponto favoravel é que, no modelo de agéncia reguladora, 0s mandatos de seus
dirigentes sdo descoincidentes com os dos diversos poderes da Republica, ja que 0s nomes
precisam ser previamente aprovados em periodos que diferem dos mandatos eleitorais,

permitindo & agéncia uma maior independéncia na sua atuagdo, dada a menor vinculagdo
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politica com os que estdo no poder no momento. Algo muito melhor que o atual modelo da
Susep, uma autarquia subordinada ao Ministério da Fazenda.

Entrevistador: Como agéncia, esta autonomia da melhores condi¢des de aplicar ou

administrar 0os recursos?

Entrevistado: N&o é questdo de aplicar melhor ou pior os recursos, mas de contar com
orcamento compativel com as necessidades estruturais da propria agéncia. Hoje, como a Susep
esta sujeita a contingenciamento na elaboragdo de seu orgamento, ndo tem como adequar sua
limitada estrutura e capacidade operacional as exigéncias do cada vez mais complexo e
importante mercado que supervisiona, e, assim, por falta de adequada infraestrutura nédo
consegue desenvolver, a contento, todas as atividades necessarias ao pleno atendimentos de
seus objetivos de promotora do desenvolvimento e aperfeicoamento e de supervisao do mercado
segurador. No modelo atual, tendo em vista as constantes restricbes or¢camentarias, torna-se
muito dificil ao 6rgao atuar satisfatoriamente no sentido de cumprir de forma plena, eficiente e

eficaz sua missao.

ANEXO VIII

ENTREVISTA — REPRESENTANTE DA FENSEG

Entrevistador: Como vocé avalia o papel do CNSP como 6rgao regulador e da Susep
como 6rgdo fiscalizador da atividade de seguros privados, resseguro, previdéncia
complementar aberta e capitalizagdo? Qual é a sua opinido sobre a possibilidade de criacdo de

uma agéncia reguladora especifica para o setor?

Entrevistado: Atualmente a estrutura da Susep é em linha, em que cada diretoria tem
sob seu guarda-chuva alguns setores e departamentos, que hoje sdo chamados de coordenagéo
geral. Antigamente era uma diretoria colegiada, em que se cuidava de determinados assuntos e
este cuidar de assuntos perpassava por todas as areas meio da Susep. Entdo, se vocé estivesse

conduzindo um projeto de automovel, por exemplo, neste exercicio vocé tinha sob sua
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responsabilidade tanto a &rea atuarial como a area de acompanhamento econdmico. Enfim, todo
0 arcabougo necessario para o fiel cumprimento da missdo confiada pela superintendéncia.

Hoje, esta estrutura € em linha, mas ndo é esse o objetivo de discutir os dois modelos.

Seria um grande avango para 0 mercado segurador dotar a Susep de uma estrutura
semelhante a das agéncias reguladoras. Entre as razbes, porque vocé ndo tem um setor
econémico forte se ndo houver um 6rgdo de supervisdo também forte. No passado, desde a
criacdo da Susep, em 66, até o inicio da década de 90, a autarquia era um 6rgdo fraco e,
permanentemente, substituida pelo IRB. Em razé&o disso, o IRB enviava as normas e a Susep
simplesmente as referendava. A partir de 1992, a partir de seu plano diretor, a Susep comegou
a se impor e ser respeitada gradualmente. E acho que o proximo passo deveria ser a agéncia ou

uma estrutura equivalente.

A primeira grande vantagem de uma agéncia é assegurar um mandato fixo para seus
futuros dirigentes. A partir da nomeacéo feita pela presidente da Republica, apds a sabatina e
aprovacao do indicado pelo Senado, hd uma estabilidade para os dirigentes da entidade. Esses
agentes ndo sdo mais passiveis de demissdo por contrariarem determinagdes superiores,
livrando-se de presséo por praticas ndo republicanas. Entdo, eles ficam livres das ingeréncias
politicas. Este é um importante aspecto da transformacdo do atual modelo para o de agéncias

reguladoras.

A segunda grande vantagem é a continuidade. Por qué? Como 0s mandatos desses
dirigentes das agéncias sao intercalados ao do presidente da Republica, a troca de governo nao
afeta a continuidade dos trabalhos desenvolvidos pela agéncia. I1sso porque esses dirigentes
terdo um tempo a mais conduzindo os projetos apds a sucessdo presidencial, sem sofrer
mudancas repentinas de rumo. Entdo ha um voo tranquilo durante a gestdo desses dirigentes,
algo que é muito bom para a entidade e para 0 mercado, tendo em vista a perspectiva de maior

estabilidade juridica.

Além disso, outros méritos das agéncias sdo a autonomia administrativa e financeira.
E l6gico que pode sofrer contingenciamento de receitas repassadas pela Unido, mas o modelo
é muito melhor do que a taxa de fiscaliza¢do, que hoje entra no caixa unico da Unido, mas sua

devolucdo depende de decisdo ministerial e dos recursos disponiveis no caixa do governo.
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Quanto a atividade em si, ndo haverd grandes modificacbes na conversdo para o

modelo de agéncia. O tipo de fiscalizagdo ndo deve ser alterado, por exemplo.

Entrevistador: Ha desvantagens no modelo de agéncias?

Entrevistado: O risco de haver um mau dirigente existe em qualquer atividade. Nao

ter a capacidade de exercer a funcdo para o qual foi nomeado pode ocorrer.

Entrevistador: VVocé conhece um anteprojeto de lei que trata da criacdo da agéncia

para o setor?

Entrevistado: Nao conheco, mas ja ouvi falar.



