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1. A exposigao e a consulta

1.1. Formula o escritério “Barroso Fontelles, Barcellos, Mendonca
¢ Associados”, por intermédio da ilustre advogada, Dra. Ana Paula
de Barcellos, consulta de interesse da Confederacao Nacional das
Empresas de Seguros Gerais, Previdéncia Privada e Vida, Saude
Suplementar e Capitalizagao — CNseg, cujos fatos podem ser assim
resumidos:

1.2. Nos altimos anos, multiplicaram-se, pelo pais, associacoes
oferecendo ao mercado o que denominam de “profecio veicular”.
Entende a Consulente que trata-se de um produto/servico equivalente
ao de um seguro, em clara concorréncia com os seguros de veiculos
oferecidos pelas seguradoras.

1.3. Sob o argumento da liberdade de associagio, essas associacbes
operam a margem da legislagio que disciplina a oferta de seguros
privados e da regulacio da Superintendéncia de Seguros Privados
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Universidade Catdlica de Minas Gerais (PUC/MG) onde foi professor
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(SUSEP), nao sendo incomum que elas simplesmente fechem as
portas e desaparecam quando os sinistros aumentam, com impacto
relevante para o mercado, pratica que ja deu origem a varias acoes de
consumidores prejudicados.

1.4. Diante desse quadro, a SUSEP iniciou um esfor¢o de
fiscalizagao e ajuizou uma série de agdes com o objetivo de obter
a declaracio de ilegalidade da atividade levada a cabo por essas
associagoes, atuando a CNseg como amicus curiae nessas demandas.

1.5. Embora boa parte das decisoes, até o momento, seja favoravel
a SUSEP, entende a Consulente que ainda existe certa confusio
acerca de alguns temas que consideramos relevantes, como a distingao
entre a atividade desenvolvida por essas associagoes e o fendmeno
dos grupos restritos de ajuda mutua; o fundamento constitucional que
impoe a regulacao da atividade de oferta de seguros e sua abrangéncia;
e a extensao e limites da liberdade de associa¢iao em face de atividades
reguladas do ponto de vista constitucional e legal.

1.6. Dois pareceres existem sobre o tema, ambos favoraveis a
essas associagoes, mas segundo a Consulente eles apenas discorrem
sobre associagbes em geral e suas possibilidades — cada um sob sua
perspectiva — sem examinar a hipotese efetivamente discutida nas
acoes. Ao fim, ambos acabam concedendo que suas concluses nao
se aplicardo caso a associacao tenha sua finalidade desviada, hipotese
que entende presente.

1.7. Apresenta a Consulente, ao cabo da exposi¢ao, os quesitos
a serem respondidos, transcritos ao final deste estudo, cujas
respostas demandam exame da matéria sob o enfoque da legislacao
civil e das normas constitucionais a ela pertinentes. E o que se faz,
a seguir.

2. A liberdade como garantia constitucional e suas
manifestacgdes

2.1. O direito de associagao, assim como o direito de reuniio,

entre outros, constitui manifestagio do principio da liberdade
constitucionalmente assegurada. Nao por outra razio, estabelece a
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Constituigao Federal, art. 3°, I, que um dos objetivos da Republica
Federativa do Brasil € a constru¢do de uma sociedade livre, justa e
solidaria.

2.2. Coerente com esse objetivo, a Constituicio garante, art. 5°, a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca
¢ a propriedade. O direito 2 liberdade vem logo apés o direito a vida
€, por assim dizer, o completa, pois a vida que a Constituicio garante
¢ a vida digna. E nio existe dignidade sem liberdade.

2.3. E certo que nio existe conceito juridico de liberdade, pois
a Constituicdo e a lei nio a definem, ensinando Montesquieu que
cla significava o direito de fazer tudo o que as leis permitem, lembra
Kildare Carvalho, que adianta seu préprio conceito: “A fiberdade, e
sentido geral, consiste o estado de nao estar sob o controle de outrem, de néo sofrer
restricoes ou imposigoes, tendo aqui sentido negativo, o qual, juridicamente, guer
dizer que d pessoa ndo sdo vedadas alternativas de acio”?

2.4. Mesmo admitindo que existem controvérsias em torno do significado
do direito geral de liberdade, Ingo Satlet reconhece que sua positivacio em
todas as Constituicdes brasileiras “%do tem sido objeto de contestagio, podendo
ser vista como uma vantagem constitucional que tem o condio de reforcar a protecao
das liberdades ao oferecer um apoio normativo sélido em nivel constitucional”>

2.5. Como um dos direitos fundamentais de primeira geragao,
a liberdade, refletindo a prépria evolucio do conceito de dignidade
humana, esteve presente na Declaracao de Direitos da Virginia, de 1776,
e na Declaracio de Direitos da Revolucio Francesa de 1789. Desde o
Século XVII, entretanto, ja eram expostas as teorias que, principalmente
sob influéncia do cristianismo, atribufam primazia do homem sobre o
Estado, uma vez que criado 2 imagem e semelhanca de Deus.

2.6. E a partir dessa inversio da tradicional relacio entre o
individuo e o Estado, anota Paulo Gustavo Gonet Branco, que os

2 - CARVALHO, Kildare Gongalves, “Direito Constitucional,” Del Rey, 18*
edigao, p. 675.

3 - SARLET, Ingo Wolfgang , in SARLET, MARINONI, Luiz Guilherme, e
MITIDIERQO, Daniel, “Curso de Direito Constitucional,” RT, 2012, p. 430.
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direitos fundamentais assumem posicio de definitivo realce na
sociedade, com o reconhecimento de que ‘v individuo tem, primeiro,
direitos, e, depois, deveres perante o Estado, e que os direitos que o Estado tem em
relagdo ao individio se ordenam ao objetivo de melhor cuidar das necessidades dos

cidadaos.”?

2.7. Segundo José Afonso da Silva, “v regime democritico é uma garantia
geral da realizacdo dos direitos humanos fundamentais. Vale diger, portanto,
que ¢ na democracia que a liberdade encontra campo de expansao. E nela gue o
homem dispoe da mais ampla possibilidade de coordenar os meios necessarios a
realizacdo de sua felicidade pessoal. Quanto mais o processo de democratizacdo
avanga, mais o homem vai se libertando dos obstaculos que o constrangem, matis
liberdade conquista.”>

2.8. Na mesma linha, Paulo Gonet Branco, para quem o Estado
Democritico se justifica para que as varias manifestagoes de liberdade
sejam protegidas e estimuladas, inclusive por meio de medidas que
garantam maior igualdade entre todos, evitando que as liberdades sejam
meramente formais. E é também o Estado Democratico a instancia
de soluc¢io de conflitos entre pretensoes colidentes decorrentes dessas
mesmas liberdades.®

2.9. Como afirmado, nio existe um conceito constitucional de
liberdade. A Constituicao limitou-se a indicar suas varias formas
de manifestacio externa, merecedoras todas elas da protegao,
que se insere no aAmbito das atribui¢ées do Estado. José Afonso
subdivide a liberdade em cinco categorias: (1) liberdade da pessoa
fisica (liberdade de locomocido e de circulagdo); (ii) liberdade de
pensamento, incluindo opinido, religido, informagdo, artistica,
comunicacio do conhecimento; (iii) liberdade de expressao
coletiva (liberdade de reunido e de associacao); (iv) liberdade de
acao profissional (livre escolha e exercicio de trabalho, oficio
e profissdo), e (v) liberdade de conteido econémico e social,

4 - BRANCO, Paulo Gustavo Gonet e MENDES, Gilmar Ferreira, “Curso
de Direito Constitucional,” Saraiva, 12* edigao, p. 134.

5 - SILVA, José Afonso da, “Curso de Direito Constitucional Positivo,” Malheiros,
11® edicio, p. 228.

6 - BRANCO, Paulo Gustavo Gonet, ob. cit. p. 263.
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que inclui a liberdade econdmica, a livre iniciativa, liberdade de
comeércio, liberdade de ensino e liberdade de trabalho.?

2.10. Conquanto nao seja este o espago préprio para analise
dessas multiplas manifestacées de liberdade, algumas observacoes
se impoem, destacando-se, de inicio, que a Constituicio garante ao
cidadido plena liberdade de acio, omissiva ou comissiva, ao dispor, art.
5% 11, que ninguém é obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa
senao em virtude de lei.

2.11. A liberdade de locomocio constitui a liberdade por
exceléncia, pois € pressuposto da dignidade humana. Registre-se
que a Constituicao, art. 5° XV, contempla variaveis. A liberdade
de locomogdo em territério nacional, em tempo de paz, autoriza
qualquer pessoa, nos termos da lei, nele entrar, permanecer ou dele
sair com seus bens, valendo registrar que também os estrangeiros sao
destinatirios do direito de liberdade (CF, art. 5°, capu?).

2.12. Trata-se a liberdade de locomogio tio fundamental, que a
Constituicao criou mecanismos especificos para garanti-la. E o caso
do habeas corpus, remédio destinado a coibir a prisao arbitraria, ou seja,
ilegal ou abusiva, ctiando ainda a Constituicio os varios requisitos
para a efetivagido da prisao de quem quer que seja.

2.13. No segundo grupo estao as diversas formas de manifestacio
do pensamento. Ingo Sarlet anota que, ao contrario de outras
Constitui¢oes, a Carta de 1988 “udo adotou o termo liberdade de excpressio
como género gue abarca as diversas manifestagoes especificas, tais como a livre
manifestagao do pensamento, a liberdade de consciéncia e de crenga, a liberdade
de comunicacio (incluindo a liberdade de imprensa), a livre expressdo artistica,
intelectual e cientifica”. Mas, admite Sarlet que a expressdo ‘Zberdade de
pensamento” pode ser tomada como género, visto que essa manifestacio
“pode ocorver na esfera da comunicagio social, no exercicio da atividade intelectual
on artistica, on mesmo diger respeito d livre manifestagio das opcoes religiosas.””®

7 - SILVA, José Afonso da, ob. cit. p. 229.
8 - SARLET, Ingo Wolfgang, ob. cit. p. 435.
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2.14. O ser humano, assinala Paulo Gonet Branco, forma-se “no contato
com seu semelbante, mostrando-se a liberdade de se comunicar como condigao relevante
para a propria higidez, psicossocial da pessoa. O direito de se commnicar livremente
conecta-se com a caracteristica da sociabilidade, essencial ao ser bumano.””

2.15. Sob a denominacio genérica de liberdade de agao profissional,
estio agrupadas a liberdade de escolha do trabalho, de oficio ou
profissao. Registre-se que, em determinados casos, essa liberdade
de escolha do trabalho esta condicionada ao preenchimento dos
requisitos de qualificagao profissional que a lei estabelecer. '

2.16. Para José Afonso, o inciso XII do art. 5° da Constituigao
trata de direito individual, sem contetdo social, pois “ak nao se garante o
trabalbo, néo se assegura o contesido do trabalbo, nem a possibilidade de trabalho,
nem o emprego nem tampouco as condigies materiais para a investidura num oficio
ou para a aquisigao de qualquer profisséo. Isso, sim, seria direito social”"®

2.17. Com efeito, os direitos sociais vinculados ao trabalho estao
clencados no art. 6° da Constitui¢ao, de forma geral, e no art. 7°, que
relaciona os direitos dos trabalhadores, como relagao de trabalho
protegida, seguro desemprego, salario-minimo e sua irredutibilidade,
repouso semanal, férias, licenca maternidade, entre outros.

2.18. No grupo que denomina de liberdades de conteddo
ccondmico, José Afonso inclui a liberdade econdmica, a livre iniciativa,
liberdade de comércio e liberdade de ensino. Embora sejam direitos
individuais, ndo se encontram eles relacionados no art. 5%, nem
necessitavam estar, pois a propria Constituigao, no § 2° do mesmo
artigo 5°, reconhece nao ser exaustiva aquela relagdo, nao excluindo
outros direitos decorrentes do regime e dos principios constitucionais
adotados, ou, ainda, dos tratados internacionais.

2.19. Entre as liberdades de contetdo econOmico, vimos, estao
a livre concorréncia e a livre iniciativa, como dispoe o att. 170 da
Constituicdo, acrescentando o paragrafo anico do mesmo dispositivo

9 - BRANCO, Paulo Gustavo Gonet, ob. cit. p. 264.

10 - SILVA, José Afonso da, ob. cit. p. 249.
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ser a todos assegurado o livre exercicio de qualquer atividade
economica, independentemente de autorizaciao dos 6rgios publicos,
salvo nos casos previstos em lei.

2.20. Dentre as atividades dependentes de autorizacio, a
Constituicao identifica a exploragado de substincias minerais. F,
que, sendo os recursos minerais, assim como os potenciais de
energia elétrica, bens da Unido, sua exploragio econdémica depende
de autorizacdo, garantindo-se a0 concessionirio a propriedade do

produto da lavra (art. 176 da Constituicio).

2.21. O direito de reuniio e o direito de associacdo compdem
a denominada liberdade de expressao coletiva. O primeiro vem
garantido no inciso XVI do art. 5°, nestes termos:

“XVI - todos podem reunir-se pacificamente, sem armas, em
locais abertos ao priblico, independentemente de autorizagio,
desde que nio frustrem outra reuniio anteriormente
convocada para o mesmo local, sendo apenas exigido prévio
aviso a autoridade competente”.

2.22. Reuniio é qualquer agrupamento formado em certo momento
com o objetivo comum de trocar ideias ou de receber manifestacio
de pensamento politico, filoséfico, religioso, cientifico ou artistico,
diz José Afonso, acrescentando ser a reuniio “uma formagio grupal
passageira, no que ela se extrema da associagdo, que é organigacio permanente ¢
de base contratual, formada portanto no acordo de vontades dos aderentes”

2.23. Nio mais se exige autorizagao do Poder Publico para se reunir,
bastando prévia comunicacio para se evitar que duas reunides sejam
programadas para o mesmo local e mesmo horario, as vezes até com
propositos antagénicos. No conceito de reunido incluem-se passeatas
e manifestagdes, que constituem agrupamentos de pessoas que se
produzem em certas circunstancias para exprimir uma vontade coletiva ou
sentimentos comuns, entre os quais um protesto ou uma reivindicacao.?

11 - SILLVA, José Afonso da, ob. cit. % 257,
12 - SILLVA, José Afonso da, ob. cit. p. 257,
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2.24. Outras liberdades se encontram esparsas no texto
constitucional, como a liberdade de aprender, de ensinar, pesquisar
e divulgar o pensamento, a arte e o saber, que constitui um dos
principios do ensino (art. 206, II), certo que esse € livre a iniciativa
privada, desde que cumpridas as normas gerais da educagao nacional
e submetida a instituicao a autotizacio e avaliagio pelo Poder Publico,
como previsto no art. 209 da Constituicao.

2.25. Por fim, ainda no que diz respeito as liberdades garantidas
pela Constitui¢do, temos a liberdade de associagao, merecedora de um
topico separado.

3. O regime juridico das associagoes

3.1. A Constitui¢ao garante aos brasileiros e aos estrangeiros aqui
residentes a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade,
a seguranca e a propriedade. E vimos que o direito de associagiao
constitui uma das multiplas manifestacbes do direito a liberdade
constitucionalmente assegurado.

3.2. Embora ji consagrasse a liberdade de pensamento e de
expressio (art. 179, IV), nossa primeira Constitui¢ao, a Carta Imperial,
de 1824, nio contemplava o direito de associagdo, assim como era
silente quanto ao direito de reuniao.

3.3. A Constituicio de 1891, a primeira Constituigao republicana,
ao estabelecer nova ordem juridica, inspitada no modelo norte-
americano, como lembra Roberto Barroso, promoveu  trés
transformacoes fundamentais que até hoje sobrevivem: a monarquia
foi substituida pela republica, como forma de governo; o sistema de
governo parlamentar transformou-se em presidencialista e o Estado
unitario deu lugar ao Estado Federal.®

3.4. Além disso, entre outras inovagoes, e depois de assegurar, no
art. 72, aos brasileiros e estrangeiros aqui residentes “znviolabilidade dos
direitos concernentes a liberdade, a seguranca individual e a propriedade”, a Carta
de 1891dispds, no § 8° do citado art. 72:

13 - BARROSO, Luis Roberto, “O Direito Constitucional ¢ a Efetividade de suas
Normas,” Renovar, 9* edigao, p. 13.
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“14 tOdOS é lZ’Cl.to ﬂSSOCiﬂrem'Se € reunirem‘5€ livremente € SeEm
armas; ndo podendo intervir a policia sendo para manter a
ordem piiblica’.

3.5. Estava, assim, inaugurado o que se tornou uma tradi¢iao nas
Constituicoes brasileiras: o reconhecimento do direito de reuniao e de
associacio como direito fundamental do homem.

3.6. Na Constituicio de 1934, o direito de reunido e o direito de
associacio foram tratados separadamente, art. 113, incisos 11 e 12:

“11) A todos é licito se reunirem sem armas, nio podendo intervir
4 autoridade sendo para assequrar ou restabelecer a ordem priblica.
Com este fim, poderd designar o local onde a reunido se deva

realizar, contanto que isso ndo o impossibilite ou frustre.

12) E garantida a liberdade de associagdo para fins licitos,
nenhuma associagdo serd compulsoriamente dissolvida sendo
por sentenga judicidria’.

3.7. De certa forma, e embora em ambas as hipoteses o que se
garantia era o proprio direito a liberdade, a distingdo se justificava.
E que, como visto, reuniao € qualquer agrupamento temporario,
formado em certo momento com um objetivo comum, a0 passo que
associacao, segundo Pontes de Miranda, ¢ “Yoda coligacdo voluntdria de
algumas on de muitas pessoas fisicas, por tempo longo, com o [fim de alcangar algnm
fim (licito), sob diregao unificante.”™*

3.8. A Carta de 1937 — o Congresso fora entdo fechado por Getulio
Vargas, inaugurando o denominado “Estado Nove”— manteve o direito
de reuniio e de associacio. Este ultimo, entretanto, desde que seus
fins nao fossem contrarios a lei penal e aos bons costumes, conforme
art. 122, § 9°. Contudo, nao definiu a Constituicio o que seriam bons
costumes, gerando inevitavelmente as mais diversas interpretagoes.

14 - PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti, “Comentarios a Constituieac
de 1967, com a Emenda 01, de 1969. RT, 2* edi¢ao, Tomo V, p. 608.
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3.9. A Constituicio de 1946 continha, no que Roberto Barroso
chama de “Sua face mais virtuosa”'®, ampla e moderna enunciagao dos
direitos e garantias individuais, consagrando, entre eles, o principio da
inafastabilidade do controle judicial em caso de lesao a direito, ao dispor
que a lei ndo poderia excluir da apreciagio do Poder Judiciario lesdo a
direito individual. Sua inspiracio liberal nao poderia, evidentemente,

deixar de garantir a liberdade de reunido e de associagdo, tratadas nos
§§ 11 e 12 do art. 141:

“§ 11 - Todos podem reunir-se, sem armas, néo intervindo
a policia sendo para assegurar a ordem piiblica. Com esse
intuito, poderd a policia designar o local para a reunido,
contanto que, assim procedendo, nio afrustre ou impossibilite.

§ 12 - E garantida a liberdade de associagio para fins licitos.
Nenhuma associacio poderd ser compulsoriamente dissolvida
sendo em virtude de sentenca judicidria’.

3.10. O direito de reunido e o direito de associagao foram mantidos
pela Constitui¢ao de 1967 e sua EC n°® 1, de 1969, a primeira no art. 150:

“§ 27 - Todos podem reunir-se sem armas, ndo intervindo
a autoridade sendo para manter a ordem. A lei poderd
determinar os casos em que serd necessdria a comunicacdo
prévia a autoridade, bem como a designacio, por esta, do
local da reunido.

§ 28 - E garantida a liberdade de associacdo. Nenhuma
associagdo poderd ser dissolvida, sendo em virtude de decisio
judicial”.

3.11. A EC n° 1, de 1969, manteve a mesma redagao, exceto quanto
ao § 28 do art. 153, que, ao assegurar a liberdade de associagao, nela
incluiu a expressio “para fins licitos”, restabelecendo, assim, a condi¢ao

que existia nas Cartas de 1946, 1937 e 1934 e fora suprimida na de
1967.

15 - BARROSO, Luis Roberto, ob. cit., p. 27.
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3.12. Seguindo a tradi¢ao, a Constituigao de 1988 garante a liberdade
de associacao e outras liberdades a ela vinculadas, em cinco incisos do
art. 5°, o que demonstra, de logo, a importancia dada a matéria:

‘“XVII - é plena a liberdade de associagio para fins licitos,
vedada a de cardter paramilitar;

XVIII - a criagdo de associacoes e, na forma da lei, a de
cooperativas independem de autorizacdo, sendo vedada a
interferéncia estatal em seu funcionamento;

XIX - as associagoes sé poderdo ser compulsoriamente
dissolvidas ou ter suas atividades suspensas por decisdo
judicial, exigindo-se, no primeiro caso, o trdnsito em julgado;

XX - ninguém poderd ser compelido a associar-se ou a
permanecer associado;

XXI - as entidades associativas, quando expressamente
autorizadas, tém legitimidade para representar seus filiados
judicial ou extrajudicialmente”’.

3.13. A liberdade de associagio €, assim, reconhecida e protegida
em sua plenitude como um direito fundamental, sendo-lhe aplicavel,
portanto, o regime juridico dos direitos e garantias individuais, afirma
Ingo Sarlet, acrescentando: “Importante é que se ftenha presente que a
liberdade de associaciao abarca toda e gualquer forma associativa, incluindo, além
das cooperativas, as Sociedades comerciais, de naturega cultural, esportiva etc.,
nao importando a nomenclatura, de modo a assegurar uma protecio mats ampla
possivel da liberdade”*

3.14. Contudo, a Constituicdo, paralelamente a liberdade de
associaco, estabeleceu duas condi¢oes para o pleno exercicio desse
direito: que a associacdo tenha fins licitos e nao possua carater
paramilitar. Os fins ilicitos a que se refere o texto constitucional nao
se limita, por 6bvio, ao ilicito penal. Assim, constituem igualmente
fins ilicitos o exercicio, pela associaciao, de uma atividade que dependa

16 - SARLET, Ingo Wolfgang, ob. cit. p. 505.

¥



de autotizacio, sem que o tenha, ou qualificado especial para a qual
nao se encontra ela habilitada.

3.15. A ideia abrangente de ‘“associagio” a que se refere Ingo Sarlet
¢ igualmente sustentada por Paulo Gonet Branco, para quem o termo
utilizado no texto constitucional inclui as diversas modalidades de
pessoas jutidicas conhecidas do direito, mesmo aquelas desvestidas
de personalidade juridica."”

3.16. Para José Afonso, a liberdade de associagdo, de acordo com o
texto constitucional, contempla quatro direitos: o de criar associagao,
que ndo depende de autorizagdo; o de aderir a qualquer associagao,
uma vez que ninguém podera ser obrigado a se associar; o de desligar-
se da associacdo, j4 que ninguém pode ser obrigado a permanecer
associado, e o de dissolver espontaneamente a associagao, uma vez
que nio se pode compelir a associacdo a existir.'®

3.17. Ainda segundo José Afonso, existem duas garantias
coletivas referentes a liberdade de associat-se ¢ a ela correlatas: i) a
do inciso XVIII, que veda a interferéncia estatal no funcionamento
das associacdes e ii) a do inciso XIX, segundo o qual as associa¢oes
somente poderdo ser compulsoriamente dissolvidas ou ter suas
atividades suspensas por decisio judicial, exigindo-se, no primeiro
caso, o transito em julgado da decisdao que a dissolveu.

3.18. Sustenta Paulo Gonet Branco que, como consequéncia do
direito de ndo se associar e como resultado do veto a interferéncia
estatal no funcionamento das associacdes, deve ser reconhecido
igualmente o direito a liberdade de escolha de associados, é dizer, o
Estado ndo pode impor o ingtesso de alguém numa associagao, pois
estaria obrigando os sécios até entdo existentes a se associarem com
quem eventualmente nio desejam.”

3.19. Registre-se, ainda, importante prerrogativa
constitucionalmente atribuida as associacdes: a legitimidade,

17 - BRANCO, Paulo Gustavo Gonet, ob. cit. p. 498.
18 - SILVA, José Afonso da, ob. cit. p. 259.
19 - BRANCOQO, Paulo Gustavo Gonet, ob. cit. p. 501.
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quando expressamente autorizadas, para representarem seus
filiados em juizo ou fora dele, conforme art. 5°, inciso XXI,
legitimidade também conferida para a impetragio do mandado
de seguranca coletivo, atuando a associagio, nesse caso, em
substituicio processual, art.5°, LXX, alinea 4.

3.20. A disciplina legal basica das associagbes encontra-se no
Cédigo Civil, que cuida das pessoas juridicas em geral, Titulo II do
Livro I de sua Parte Geral. O Cédigo divide inicialmente as pessoas
juridicas em pessoas de direito publico, interno ou externo, e de

direito privado (art. 40).

3.21. As pessoas juridicas de direito publico interno sao a Unido,
os Estados, o Distrito Federal, os Municipios e as autarquias, € as de
direito publico externo, os Estados estrangeiros e as entidades que

forem regidas pelo direito internacional publico, como a Organizagao
das Nacoes Unidas (ONU), entre outras.

3.22. Dispoe o Coédigo Civil que sdo pessoas juridicas de
direito privado as associagoes, as sociedades, as fundag¢des, as
organizagdes religiosas e os partidos politicos. As sociedades nao
deixam de ser também uma associac¢ao, tomada a expressao em seu
sentido amplo, j4 que ambas tém em comum a base contratual, a
permanéncia e o fim licito. O que distingue uma e outra ¢ o fim
econdmico, o objetivo de lucro existente na sociedade e inexistente
na associagao.

3.23.Reza o art. 53 do Cédigo Civil que as associagoes se constituem
pela unidao de pessoas que se organizam para fins nio economicos,
nio havendo entre os associados direitos e obrigacdes reciprocos,
E partindo do dispositivo legal, Arnaldo Rizzardo elaborou este
conceito: “As associacoes compéem-se da unido ou aproximagdo ordenada de
um determinado nimero de pessoas, em torno de objetivos comuns, ou em prol de
um mesmo ideal, colocando em comum os servicos, as atividades, os conbecimentos,

mas sem fim econdmico”

3.24. Encerro este topico lembrando que, como toda pessoa
juridica, a existéncia das associa¢des tem inicio com o registro de

20 - RIZZARDO, Arnaldo, “Parte Geral do Codigo Civil,” Forense, 7* edigdo, p. 251.
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Se€u ato constitutivo no 6rgido competente, sendo requisitos do
estatuto, conforme disposto no art. 54 do Cédigo Civil:

[ - a denominagio, os fins e a sede da associacio, devendo,
por 6bvio, respeitar as vedagoes do art. 5, inciso XVII, da
Constituicdo Federal,

II - os requisitos para a admissio, demissio e exclusio dos
associados;

1T - os direitos e deveres dos associados;
1V - as fontes de recursos para sua manutengio;

V'— 0 modo de constituicio e de funcionamento dos érgios
deliberativos;

VI - as condicoes para a alteracio das disposicées estatutirias
e para a dissolucdo.

VII — a forma de gestio administrativa e de aprovacio das
respectivas contas.

4. Seguros: a disciplina legal no Brasil

4.1. Nio se sabe ao certo quando surgiram as primeiras
operagoes de seguro, embora exista a certeza de que ele nasceu
vinculado as atividades comerciais, numa época em que aos
fendmenos naturais se juntava a acdo dos assaltantes, causando
considerdveis prejuizos aqueles que se dedicavam as atividades
mercantis.

4.2. Para Ivan de Oliveira e Silva, a origem mais remota do
Seguro encontra-se no comercio praticado pelos fenicios, que se
dedicavam especialmente ao comércio maritimo, cujas precarias
embarcagdes muitas vezes naufragavam, gerando a perda dos barcos
e da carga. Para contornar esse prejuizo, os fenicios estabeleciam
pactos para que, se dano houvesse para algum integrante do grupo,
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a perda seria recomposta pelos demais proprietirios de navios,
conforme percentual previamente ajustado.?!

4.3. Impelidos pela necessidade de obter seguran¢a em suas
atividades comerciais, Ivan de Oliveira esclarece que os fenicios, além
dos pactos de ajuda mutua, utilizavam-se de contratos de dinheiro
a risco maritimo, em que o financiador emprestava dinheiro ao
comerciante, para garantir o navio e a carga. Se tudo corresse bem na
viagem, o valor emprestado era devolvido com juros pactuados; caso
contrario, o financiador recuperava apenas parte do valor emprestado.

4.4. A semelhanca das artes, foi no Renascimento que o seguro
se desenvolveu, datando do século XIV as duas primeiras apolices
de que se tem noticia: uma ajustada em Pisa, em 1385, a outra em
Florenc¢a, em 1397. Ha, ainda, noticia de que um unico notario de
Génova redigiu, por volta de 1393, cerca de oitenta contratos de
seguro em um unico més.?

4.5. Também Amadeu Carvalhaes Ribeiro situa no comércio
maritimo a origem do seguro, ganhando expansio principalmente
na Peninsula Itilica, no século XV. Para ele, era natural que assim
tosse, pois “as cidades-estados italianas despertaram para a modernidade antes
de outras partes da Europa. Essa modernidade estava associada ao coméreio ¢ o
vida urbana. VVeneza se desenvolveu especialmente por causa de seu porto, principal
entreposto comercial entre a Europa e o Oriente. Florenca, por sua veg, era a
ctdade industrial por exceléncia. Os tecidos eram sua principal inddistria. Também
eram importantes o vidro de Veneza e os produtos de metal de Milio.?

4.6. Mais tarde, acrescenta, ja no século XVI, o instituto floresceu
no norte da Europa, como resultado da associacio entre pessoas
que buscavam protegio contra os mais diversos riscos. Para ele, as
primeiras cooperativas constituidas para protecao contra riscos de
incéndio nasceram a partir das guildas, assoclagoes de comerciantes

21 - SILVA, Ivan de Oliveira, “Curso de Direito do Seguro”, Saraiva, 2edicio,
B 2.

22 - SILVA, Ivan de Oliveira, ob. cit. p. 33.

23 - RIBEIRO, Amadeu Carvalhaes, “Direito de S, eguros,’ Atlas, 2006, p. 16.
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ou religiosas constituidas para a pratica de desenvolvimento de
interesses comuns, comerciais, politicos ou religiosos, bem como para
a prote¢io reciproca de seus participantes.?*

4.7. A experiéncia da associagdo contra riscos evoluiu ao longo
do século XVIII, quando comegaram a surgir as grandes companhias
seguradoras, de inicio destinadas a prote¢do contra riscos da
navegac¢ao, expandindo-se logo para outros setores. Nesse periodo
nasceram as primeiras iniciativas estatais no setor, lancando as bases
para a seguridade social, que tomaria corpo a partir do século XIX.»

4.8. Feitas essas breves consideracoes histéricas, examinemos o
ordenamento juridico do seguro no Brasil. Até metade do século XIX,
registra Ivan de Oliveira Silva, o Brasil nao possuia legislacao propria
sobre seguros, seguindo os contratos de seguro entio firmados os
principios gerais dos contratos®. Em 1850, o Cédigo Comercial, ao
tratar do comércio maritimo, estabeleceu as normas legais do seguro
maritimo, valendo registrar que apenas a Parte Primeira do Cddigo
Comercial foi revogada pelo novo Codigo Civil.

4.9. Em seuapanhado historico sobre a evolugao dalegislacao dos
seguros no Brasil”’, Carvalhaes Ribeiro afirma que, até fins do século
XIX, as companhias seguradoras que aportaram ao Brasil eram, em sua
maioria, de origem inglesa, em razao da forte dependéncia da antiga
colonia ao comércio maritimo inglés. Nessa época inexistia qualquer
tipo de preocupagio com a higidez financeira dessas companhias e
total auséncia de restricao ao capital estrangeiro.

4.10. Esse quadro mudou com o Decreto n°® 4.270/1901,
conhecido como Regulamento Murtinho, que tinha, entre outros, o
objetivo de limitar a atuagao das seguradoras estrangeiras no Brasil

24 - RIBEIRO, Amadeu Carvalhaes, ob. cit. p. 8.
25 - Idem, ibidem, p. 9.
26 - SILVA, Ivan de Oliveira, ob. cit. p. 37.

27 - RIBEIRO, Amadeu Carvalhaes, ob. e loc. cit. {§21 e ss.
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€ estabelecer alguma forma de fiscalizacdo sobre elas. Por pressao
dessas seguradoras, o Regulamento Murtinho acabou sofrendo, em
1903, por intermédio da Lei n° 953, profundas alteracdes,

4.11. O Cédigo Civil de 1916 foj fundamental para o
estabelecimento de um sistema normativo dos seguros no
Brasil, fornecendo a base juridica para o desenvolvimento
da atividade seguradora, mormente no que diz respeito a
elaborag¢io dos contratos, que até entdao seguiam o modelo do
Cédigo Comercial,

4.12. A doutrina costuma agrupar as operagoes de seguros, quanto
20 objeto, em duas categorias: a dos seguros dos ramos elementares,
destinados a cobrir riscos de fogo, transportes, acidentes e outros, tais
COMO seguros maritimos, terrestres e aeronauticos, e seguros de vida.
Conforme a técnica empregada para a cobertura do tisco, o seguro
pode ser a prémio fixo, ou variavel.

4.13.  Orlando Gomes os explica: “O primeiro é feito Dpelo segurado
com uma companhia seguradora, enguanto o outro se ajusta entre virias pessoas
que assumenm mutuamente a responsabilidade do prouizo que gualguer delas sofre
e consequéncia de objetivagio do risco que todas correrem”. Ei acrescenta:

“WNo seguro a prémio fixo, os papéis de segurado e segurador sio
desenpenhados por pessoas distintas. Demais disso, a contribuicio
do segurado é invaridvel, uma vez fixada contratualmente. Ny SEgUT0
mitno, cada interessado é segurador dos outros por estes segurado,
de modo que pode ser beneficiado on desfavorecido, conforme tenha
direito d indenizacio on Seja obrigado a concorrer para que a outrem
se pague. |...| Nessa modalidade de seguro, os segurados contribuem,
ent lugar do prémio, com as cotas necessirias para ocorrer as despesas
da administracio e aos Prouizos verificados. Assim, ao contririo do
Seguro a prémio fixo, a contribuicio, no Seguro miitno, € varidavel” *®

4.14. Atento a essa realidade, o Cédigo Civil contemplou as duas
modalidades, disciplinando o seguro mutuo nos artigos 1.466 a 1.470.
Assim dispdem os dispositivos legais:

28 - GOMES, Orlando, “Contratos,” Forense, 11* edicio, p. 465.
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“Art. 1.466. Pode ajustar-se o seguro, pondo certo niimero de
segurados em comum entre Si 0 prejuizo, que a gualquer deles
advenha, do risco por todos corrido.

Em tal caso o conjunto dos segurados constitui a pessoa juridica, a
gue pertencam as fungies de segurador.

Art. 1.467. Nesta forma de seguro, em lugar do prémio, 05
segurados contribuem com as quotas necessdrias para ocorrer as
despesas da administragio e aos prejuizos verificados. § endo omissos
05 estatutos, presume-se que a laxa das quotas se determinara
segundo as cotas do ano.

Art. 1.468. Serd permitido também obrigar a prémios [ixos os
segurados, ficando, porém, estes adstritos, se a importincia daqueles
néo cobrir a dos riscos verificados, a quotizarem-se pela diferenga.

Se, pelo contririo, a soma dos prémios exceder d dos riscos verifica-
dos, poderio os associados repartir entre si 0 excesso em dividendo,
se nao preferirem criar um fundo de reserva.

Art. 1.469. As entradas suplementares e os dividendos serdao pro-
porcionais as quotas de cada associado.

Art. 1.470. As quotas dos sécios serao fixadas conforme o valor
dos respectivos seguros, podendo-se também levar em conta riscos
diferentes, e estabelecé-los de dunas on mars categorias’.

4.15. Da mesma forma, o Decreto-lei n® 2.063, de 1940, tratou
da matéria, ao estabelecer novo regulamento das operagoes de seguro,
dispondo que elas poderiam ser exercidas, no territorio nacional,
por sociedades andnimas, mutuas € cooperativas, mediante prévia
autorizacio do Governo Federal (art. 1°), sendo que as cooperativas
somente poderiam cuidar dos seguros agricolas (paragrafo unico).

416. O art. 2° do mesmo decreto-lei excluiu do regime por ele
disciplinado o Instituto de Resseguros do Brasil, que havia sido criado
pelo Decreto-lei 1.186/1939, e quaisquer outras instituicoes criadas
por lei federal, bem como as associacoes de classe, de beneficéncia e
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de socorros mutuos que institujam pensdes ou peculios em favor de
seus associados e respectivas familias,

4.17. A disciplina legal das sociedades mutuas encontra-se nos
artigos 14 a 33 do Decreto-lei 2.063/1940, certo que elas poderiam
operar tanto em seguros dos ramos elementares como em seguros
de vida, sendo necessarios, para sua constitui¢ao, um minimo de 500
socios fundadores residentes no pais e um fundo inicial nunca inferior
a mil contos de téis, conforme moeda da ¢poca (art. 14).

4.18. No mais, as sociedades mutuas deveriam atender as
normas gerais de criacio das associagdes, cabendo ao estatuto social
atender as exigéncias contidas no art. 18, identificando: denominacio,
sede, objeto, prazo de duracio, poderes da assembleia, 6rgios da
administracdo, entre outras,

4.19. Esse quadro foi profundamente alterado pelo Decreto-
lei n® 73, de 1966, cujo art. 153 €Xpressamente revogou todas as
disposi¢des de leis, decretos e regulamentos que dispunham em
sentido contrario, alcancando, por 6bvio, tanto o Cédigo Civil quanto
o Decreto-lei n° 2.063/1940, uma vez que, sendo eles da mesma
hierarquia, submetem-se 2 tegra posta no § 1° do art. 2° da Lei de
Introducio ao Cddigo Civil (Decreto-lei n° 4.657/42), segundo a
qual lei posterior revoga a anterior quando expressamente o declare,
quando seja com ela incompativel ou quando regule inteiramente a
matéria de que tratava a lei anteriotr.

4.20. O citado Decreto-lei n° 73/66 instituiu o Sistema Nacional
de Segutros Privados, regulando, ao mesmo tempo, as operacoes de
Seguro e resseguro, e tendo como objetivos, entre outros, promover
a expansao do mercado de SEgUros ¢ sua integracdo ao processo
economico do pafs e preservar a liquidez e a sobrevivéncia das
sociedades seguradas, tudo conforme o disposto no art. 5°,

4.21. Para tanto, o Decreto-lei n°® 73/66 submeteu as suas
disposi¢coes todas as operacoes de seguro realizadas no pais, delas
excluindo apenas os seguros realizados no 4mbito da Previdéncia
Social (art. 1° e art. 3°, paragrafo dnico). E mais: dispbs o art. 24 do
mesmo diploma legal que, a partir de sua vigéncia, somente poderiam

-30-




operar em seguros privados as sociedades anonimas, vale dizer, as
companhias seguradoras e as cooperativas, limitada a atuagdo destas
a0 seguro agricola, de saude e de acidente do trabalho (paragrato
unico).

4.22. Todavia, em respeito ao principio do direito adquirido, dispos
o Decreto-lei n° 73/66, § 1° do art. 143, que ficariam excluidos do
regime por ele estabelecido as associag¢des de classe, de beneficencia
e de socorros mutuos e os montepios que haviam instituido pensoes
ou peculios e que se encontravam em funcionamento a época. Por
conseguinte, ficou vedada a criacio de novas entidades da mesma
natureza € com o mesmo objetivo.

4.23. Como foi dito, o Decreto-lei n® 73/66 instituiu, em
seu art. 8°, o Sistema Nacional de Seguros Privados, constituido
pelo Conselho Nacional de Seguros Privados (CNSP), pela
Superintendéncia de Seguros Privados (SUSEP), pelos
resseguradores, pelas sociedades autorizadas a operar em seguros
privados e pelos corretores habilitados.

4.24. Ao Conselho Nacional de Seguros Privados foi outorgada
competéncia normativa, cabendo-lhe as fungdes discriminadas no art.
32 do Decreto-lei n° 73/66 e modificacdes posteriores, a saber:

- Fixcar as diretrizes e normas da politica de seguros privados;

- Regular a constituiao, organizagdo, funcionamento e fiscalizagao
dos que exercerem atividades subordinadas a este Decreto-1 ei, bem
como a aplicacdo das penalidades previstas;

- Estipular indices e demats condigdes técnicas sobre tarifas, inves-
timentos e outras relagoes patrimoniais a serem observadas pelas
Sociedades Seguradoras;

- Fixcar as caracteristicas gerais dos contratos de seguros;

- Fixar normas gerais de contabilidade e estatistica a serem obser-
vadas pelas Sociedades Seguradoras;
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- Delimutar o capital do IRB e das Sociedades Seguradoras, com a
periodicidade minima de dois anos, determinando a forma de sua
subscrigdo e realizagdo;

- Delimitar o capital das sociedades seguradoras e dos resseguradores;

- Estabelecer as diretrizes gerais das operagoes de resseguroy
- Disciplinar as operagies de coseguroy

- Conbecer dos recursos de decisao da SUSEP ¢ do IRB, nos casos
espectficados neste Decreto-1 ez

- Aplicar as Sociedades Seguradoras estrangeiras antorizadas a
Juncionar no pais as mesmas vedagies ou restrigies equivalentes ds
gue vigorarem nos paises da matrig, em relagao as Sociedades Segn-
radoras brasileiras alz instaladas on gue neles desejem estabelecer-se;

- Prescrever os critérios de constituigao das Sociedades Seguradoras,
com fixagdo dos limites legats e téenicos das operagoes de seguro;

- Disciplinar a corretagem de seguros e a profissao de corretor;

- Decidir sobre sua prapria organizacdo, elaborando o respectivo
Regimento Interno;

- Regular a organigacao, a composicao ¢ o funcionamento de suas
Comissoes Consultivas;

- Regular a instalacio e o funcionamento das Bolsas de Seguro.

- Fixar as condigoes de constituicio e extingao de entidades au-
torreguladoras do mercado de corretagem, sua forma juridica, sens
orgaos de administracio e a forma de preenchimento de cargos ad-
mInistrativos;

- Regular o exercicio do poder disciplinar das entidades autorregu-

ladoras do mercado de corretagem sobre seus membros, inclusive do
poder de impor penalidades e de excluir membros;
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- Disciplinar a administracio das entidades antorreguladoras do
mercado de corretagem e a fixagao de emolumentos, comissoes e
guaisquer outras despesas cobradas por tais entidades, quando for
0 caso.

425, A SUSEP, instituida como entidade autarquica, dotada de
personalidade juridica de diteito publico, com autonomia administrativa
e financeira, foi atribuida a fun¢ao de executora da politica tragada pelo
CNSP e de 6rgio fiscalizador do sistema, competindo-lhe, conforme
disposto no art. 36 do mesmo decreto-lei:

- processar os pedidos de autorigacdo, para constitui¢do,
organizacdo, funcionamento, fusao, encampagao, grupamento,
transferéncia de controle aciondrio e reforma dos Estatutos das
Sociedades Seguradoras, opinar sobre os mesmos e encaminbd-

los ao CINSP;

- baixar instrugies e expedir circulares relativas a regulamentacao
das operacoes de seguro, de acordo com as diretrizes do CINSP;

- fixcar condigies de apilices, planos de operacoes e tarifas a serem
utilizadas obrigatoriamente pelo mercado segurador nacional;

- aprovar os limites de operagies das Sociedades Seguradoras, de
conformidade com o critério fixado pelo CNSP;

- excaminar e aprovar as condicoes de coberturas especiais, bem como
[fixcar as taxas aplicdveis;

- excaminar e aprovar as condigoes de coberturas especiais, bem como
[fixar as taxas aplicaveis;

- antoriar a movimentagdo ¢ liberagdao dos bens e valores obriga-
toriamente inscritos em garantia das reservas técnicas e do capital

vinculado;

- fiscalizar a execucao das normas gerais de contabilidade e estatis-
tica fixadas pelo CNSP para as Sociedades Seguradoras;
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- fiscalizar as operagies das Sociedades Seguradoras, inclusive o
excato cumprimento deste Decreto-lei, de outras leis pertinentes, dis-
posicdes regulamentares em geral, resolucoes do CNSP ¢ aplicar as
penalidades cabiveis;

- proceder a lignidagao das Sociedades Seguradoras que tiverem cas-
sada a antoriga¢do para funcionar no Pais;

- organizar seus servigos, elaborar e executar sen orcamento.

- fiscalizar as operagdes das entidades autorreguladoras do mercado
de corretagem, inclusive o exato cumprimento deste Decreto-1 ei, de
outras leis pertinentes, de disposiges regulamentares em geral e de

resolucoes do Conselho Nacional de Seguros Privados (CINSP), ¢
aplicar as penalidades cabiveis; e

- celebrar convénios para a execucdo dos servicos de sua competéncia
emn qualguer parte do territdrio nacional, observadas as normas da
legislagdo em vigor.

4.26. Varias razbes poderiam ser apontadas para justificar a re-
gulacio da atividade empresarial no campo dos seguros e a fiscaliza-
cio sobre ela exercida pelo Estado. No entanto, duas me parecem de
extrema relevancia: a necessidade de manter a higidez financeira do
segurador e de proteger o consumidor.

4.27. Por 6bvio que, quando se contrata um seguro, busca-se
seguranca e prote¢ao contra os infortunios. Consequentemente, a se-
guradora deve possuir recursos suficientes para honrar os compro-
missos assumidos com os segurados, quando se fizer necessario. Dai
ser fundamental bem administrar os prémios que lhe sao pagos para
que nio falte recursos na ocorréncia de eventos que lhe imponham a
obrigacao de indenizar contratualmente ajustada.

4.28. De outro lado, o cidadio que procurar uma companhia de
seguro, para prote¢ao de seu patrimonio ou para contratar um seguro
de vida, ha de ter a certeza de que a seguradora possui reservas su-
ficientes para honrar a obrigacio do seguro contratado, cetteza que
decorre da atuacao fiscalizadora do Estado.
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4.29. A propésito, afirma, com acerto, Amadeu Carvalhaes Ri-
beiro: “Nesse contesto, é preciso que o segurado confie que o segurador honrard
seu compromisso se necessdrio. Porém, essa confianga nao ¢ suficiente. Para que a
seguranga desejada pelo segurado sgja efetiva, o Estado deve assumir a responsa-
bilidade de regular e fiscalizar a higidez, econdmico-financeira do segurador. Essa
sempre foi a conclusio nnanime da dontrina, que de resto reflete-se na legislagdo de

um grande néimero de paz’xes”.”

430. Por fim, registro que, apés o Decreto-lei n° 73/66, a Carta
de 1967, art. 8°, IX e XVII, “c”, e sua Emenda n° 1/69, art. 8°, X e
XVII, “c”, bem assim a Constituicio de 1988, artigos 21, VIII, e 22,
V1L, mantiveram a competéncia exclusiva da Unido para legislar sobre
seguro e fiscalizar as operagbes desenvolvidas no setor.

4.31. Encerro este capitulo com as seguintes conclusoes:

1% A partir do Decreto-lei n® 73, de 21/11/1966, com
vigéncia a partir de 22 do mesmo mes, quando publica-
do, todas as operagdes de seguro somente podem ser de-
senvolvidas pelas companhias seguradoras autorizadas a
funcionar pelo Conselho Nacional de Seguros Privados
e pelas cooperativas, conforme disposto em seu art. 24;

2 Todavia, as cooperativas somente podem operar segu-
ros agricolas, de satude e de acidentes do trabalho (art. 24,
paragrafo Gnico);

3% Apenas as entidades mencionadas no § 1° do art. 143
do Decreto-lei n°® 73/66 estio excluidas do regime por
ele estabelecido, e desde que existentes a data de sua vi-
gencia;

4°) Consequentemente, ndo existe mais espago legal para
os chamados seguros mutuos operados por associagoes,
referidos no art. 1.466 do Cdédigo Civil revogado e re-
gulamentado pelo Decreto-lei n® 2.063/1940, também
revogado pelo Decreto-lei n® 73/66.

29 - RIBEIRO, Amadeu Carvalhaes, ob. cit. p. 94.
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5. O caso concreto

5.1. Como se depreende da consulta, entende a Consulente ser
ilegal a atuacio de associagoes privadas que oferecem o que denomi-
nam “protecio veicular” ou “protegao antomotiva”, produtos que considera
verdadeiros seguros e que sao oferecidos a margem da lei, eis que nao
dispoem elas de autorizagao para atuarem no setot.

5.2. Afirma, ainda, que tais associagées invocam, em favor de
sua atuacio, a liberdade de associa¢ao garantida pela Constituigao € o
Enunciado n® 185 da I1I Jornada de Direito Civil do Conselho da Jus-
tica Federal, assim redigido: “Art. 757: A disciplina dos seguros do Cédigo
Civil e as normas da previdéncia privada que impoem a contratacdo exclusivamen-
te por meio de entidades legalmente antorizadas nao impedem a formacao de grupos
restritos de ajuda miitua, caracterizados pela autogestao”.

5.3. Preliminarmente, cumpre deixar claro que a liberdade de
associa¢ao conferida pela Constituigao, artigo 5°, inciso XVIII, nao
legitima nem torna legal, por si sO, toda e qualquer atividade que ve-
nha a ser por ela exercida. E dizer, permanece a exigéncia, igualmente
constitucional, de serem licitos os seus fins, licitude assim entendida
em sentido amplo, af incluidas as atividades que dependam de autori-
zagao legal para o seu exercicio.

5.4. De outro lado, o produto denominado “protecao auntomotiva”
ou “protecio veicular” constitui, sem duvida, um seguro, ainda que se lhe
dé, eufemisticamente, a denominac¢ao de socorro mutuo, entre outros.
Nio é o nome que define a natureza das coisas, mas a sua esséncia.
Napoleao, que nao admitia amo nem senhor, afirmava que se curvava

a natureza das coisas.

5.5. O Cddigo Civil, art. 757, da o conceito de seguro, ao dispor:
“Pelo contrato de seguro, o segurador se obriga, mediante o pagamento do prémio,
a garantir interesse legitimo do segurado, relativo a pessoa ou a coisa, contra riscos
predeterminados”.

5.6. Ora, garantia, prémio e risco, elementos essenciais do se-

guro, encontram-se também nos produtos denominados ‘profecdo
automotiva” oferecida pelas associagOes, pois o objetivo € o mesmo:
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indenizar o segurado, ou associado, pelo prejuizo sofrido com o dano
em seu veiculo, com rateio do custo entre os demais integrantes da
assOCiagao.

5.7. A autogestio, mutualismo e auséncia de lucro invocados
como traco que caracterizaria essas associagoes ditas de socorro mu-
tuo nio retiram do produto ofertado sua natureza de seguro. Primeiro,
porque o mutualismo € da esséncia do seguro, que pressupoe sempte
a reunido de pessoas que, com O pagamento do prémio, fornecem ao
segurador reservas para garantir eventuais prejuizos dos segurados, na
forma contratada. Segundo, porque autogestdo ¢ inerente a qualquer
tipo de sociedade. Da mesma forma, o fim nio econébmico constitui
requisito de toda e qualquer sociedade civil.

58. Como ja afirmado, a substituicio do prémio, pago pelo
segurado para posterior rateio entre associados de despesa efetuada, nao
retira da operagao sua natureza securitaria, como ja visto, constituindo
tio somente outra modalidade, pois o instituto, historicamente, admite
seguro com prémio fixo ou com prémio variavel.

59. E certo que a modalidade de seguro ofertado pelas asso-
ciacoes era permitida nido apenas as companhias seguradoras, pelo

Cédigo Civil de 1916, que assim dispunha:

“Art. 1.466. Pode ajustar-se o seguro, pondo certo niimero de segu-
rados em comum entre si 0 prejuio, que a qualquer deles advenha,
do risco por todos corrido.

Em tal caso o conjunto dos segurados constitui a pessoa Juridica, a
que pertengam as fungoes de segurador.

Art. 1.467. Nesta forma de seguro, em lugar do prémio, os segura-
dos contribuem com as quotas necessdrias para ocorrer as despesas
da administragio e aos prejuizos vertficados. Sendo omissos o5 es-
tatutos, presume-se que a taxa das quotas se determinard segnndo
as cotas do ano”.

510. O Decreto-lei 2.063/40 chegou mesmo a regulamentar a
modalidade, cuja legalidade desapareceu com a edicio do Decreto-lei
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n°® 73/66 que: i) revogou todas as disposigdes em contrario ao re-
gime por ele instituido; ii) tornou a operagao em seguros privados
exclusiva das companhias seguradoras, permitindo que as coope-
rativas, e apenas elas, pudessem operar seguros agricola, de saude
e de acidentes do trabalho; iii) em qualquer hipétese, indispensavel
a prévia autorizacdo da SUSEP.

5.11. Nio tem fundamento o argumento de que as operagoes
securitarias desenvolvidas pelas associagdes estariam resguardadas
pelo disposto no § 1° do art. 143 do Decreto-lei n° 73/66, segundo o
qual as associagdes de classe, de beneficéncia e de socorros mutuos
e os montepios que instituem pensdes ou peculios, atualmente em
funcionamento, ficariam excluidos do regime estabelecido nesse De-
creto-Lei, facultado ao CNSP mandar fiscaliza-los se e quando julgar
conveniente.

5.12. Como se colhe do texto legal, ficaram excluidas do
regime do Decreto-lei n® 73/66 apenas as entidades existentes
3 data de sua edicdo, dele nio se podendo extrair autorizagao
para que outras entidades da mesma natureza pudessem ser
criadas para o desenvolvimento das opera¢des de seguro por ele
disciplinadas.

5.13. Em sendo a chamada protegio veicular ofertada verdadeiro
seguro, nio existe mais qualquer amparo legal a que associagoes, pouco
importando sua natureza e ainda que ditas sem fins lucrativos, possam
oferecé-la a0 mercado, pois ndo constituem companhias seguradoras
ou cooperativas, carecendo, consequentemente, de autorizagio legal
para tal mister. Ainda que legalmente criadas, a0 amparo da liberdade
consagrada no art. 5°, inciso XVIII, da Constituicio, tais associagoes
nio possuem carta branca para todo tipo de atividade, devendo atet-
se aquelas que lhes sio permitidas.

5.14. Nio ampara a pretensio de essas associagoes invocarem O
4 citado Enunciado 185. Em primeiro lugar, e pot maior respeito que
se tenha as Jornadas Juridicas promovidas pelo Conselho da Justica
Federal, enunciado constitui tio somente a aprova¢ao de uma tese,
mas nio representa decisio judicial nem jurisprudéncia. Assim, ha de
ser levado em conta cum grano salis.
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5.15. Penso que a tese nele contida se contrapde ao art. 24 ¢
paragrafo unico do Decreto-lei n® 73/66, e ainda ao paragrafo Gnico
do art. 757 do Cédigo Civil. Além do mais, ainda que admitido como
valido o seu conteudo, ndo tem ele o alcance pretendido.

5.16. De fato, ao considerar legal a criagio de associagao de
grupos de ajuda mutua, o Enunciado n® 185 fala em grupo restrito.
No entanto, as associacoes que oferecem a chamada profecio veicular
nada possuem de restrito, eis que abertas a adesdo de toda e qualquer
pessoa, como se colhe de antncios. Na verdade, ao assim proceder,
contrariam até mesmo a razdo das associagdes civis, normalmente
voltadas para o desenvolvimento de atividades recreativas, culturais
ou religiosas, mas nunca para operar seguros, € sempre em grupos
perfeitamente identificados.

5.17. Certo é que nio podem as associagdes civis, que nao
possuem autoriza¢do para tanto, operar seguros privados, ainda que
sob a roupagem de prote¢ao mutua ou veicular.

5.18. Por fim, importa registrar que os integrantes de uma
associacio sio associados, o que significa inexistir relacao de consumo
entre eles e a associacdo que oferece a chamada protegio veicular.
Dessa forma, nio podem eles se valer da protegdo concedida pelas
normas de direito do consumidor, notadamente da Iei n® 8.078/90
(Cédigo de Defesa do Consumidor). Essa auséncia de instrumentos
legais de defesa torna os associados extremamente vulneraveis,
na hipétese de ndo oferecimento da ‘profecdo” contratada, quando
necessaria, 0 que se tem verificado com frequéncia cada vez maiof,
conforme noticiado pela midia.

6. Conclusdo: resposta aos quesitos

6.1. Ante as consideracdes feitas, respondo aos quesitos
formulados:

1. A oferta geral ao mercado de “protecdo veicular” por associagies caracteriza
oferta de seguros privados?
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Ainda que sob outra denominacao, 2 chamada “protecao veicular”
oferecida no mercado aos proptietarios de veiculos automotores
constitui seguro, eis que atende a todos os requisitos de uma operagao
securitaria.

2. Essas associagdes, que oferecem produto ao mercado em geral, podem
ser consideradas grupos restritos de ajuda miitua, na forma do Enunciado
185, aprovado na I1I Jornada de Direito Civil, promovida pelo Conselho da
Justica Federal (CJF)?

Como afirmado, é forcoso reconhecer que essas associagoes
nada tém de grupos restritos, 0 que constitui requisito para sua
validade, nos termos do Enunciado n°® 185, aprovado na III

Jornada de Direito Civil, promovida pelo Conselho da Justica
Federal (CJF).

3. Considerando que a Constitnigao atribui a Unigo o poder/ dever de
disciplinar e regular o mercado de seguros, tendo em vista 0 impacto da atividade
para o sistema financeiro ¢ para a poupania popular (CF, art. 21, V111, art.
22, VII), e que hd legislagao disciplinando a matéria, ¢ correto afirmar que a
atividade de oferta ao mercado de seguro privado estd submetida a legislagao e
regulagio vigentes, independentemente de quem desenvolva a atividade?

Atualmente, por for¢a da legislagdo em vigor, as operagoes de
seguro somente podem ser realizadas pelas companhias seguradoras
e cooperativas, limitadas estas ao seguro agticola, de saude e de
acidentes do trabalho, tudo na forma do art. 24 e seu paragrafo
do Decreto-lei n® 73/66. Assim, a oferta de seguro ptivado ao
mercado possui legislagio propria, nio podendo ser exercida por
quem nio detenha a respectiva autorizagao. Quem o fizer, sujeita-
se 4 fiscalizacio, que constitui poder-dever da Unido (art. 21, inciso
VIII, da Constitui¢ao).

4. A liberdade de associaio antoriza que associagoes desenvolvam atividades
objeto de regulagio especifica constitucional e legal sem observancia dessa regulacao?

A liberdade de associacio, como garantia constitucional, nao

legitima ou legaliza o objeto da associagao, se dependente de
autorizacio especifica. E a prépria Constituigao que, a0 garantir
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a liberdade de associacio, impds condigoes: que ela ndo tenha (i)
finalidade paramilitar e (i) fins ilicitos. Registre-se que a ilicitude
vedada inclui as atividades para as quais se exige, legalmente,
autorizacio do Poder Publico ou qualificagdo especifica.

E o parecer, s.m,j.
Brasilia, DF, 30 de novembro de 2017.

Carlos Mario da Silva Velloso
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