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RESUMO: O artigo analisa as alteragbes legislativas introduzidas pela
Lei Complementar n® 213/2025 no sistema de seguros privados no Brasil,
especialmente no Decreto-Lei n® 73/1966 ¢ em legislagdes correlatas.
Essas mudangas modernizaram o arcaboucgo regulatério, abrangendo
temas como a regulamentagdo de cooperativas de seguros, que antes
eram restritas aos ramos agticola, de saude e de acidentes do trabalho, e
a formalizacio das operagdes de prote¢io patrimonial mutualista, além
de ampliar as competéncias da Superintendéncia de Seguros Privados
(SUSEP). As cooperativas de seguros passaram a ser regulamentadas com
exigéncias claras de governanca, fiscalizagdo e independéncia patrimonial.
A prote¢io patrimonial mutualista surgiu como uma alternativa ao seguro,
baseada no rateio de custos entre os participantes. O regime sancionador
foi reforcado com penalidades rigorosas, maior responsabilizacio de
gestores e criminalizacio de condutas ilicitas, visando garantir a estabilidade
do mercado e maior prote¢do aos consumidores. O artigo conclui que
essas alteracOes tém potencial para transformar o setor de seguros e
protecdo patrimonial no Brasil, promovendo inclusdo, seguranca juridica
e alinhamento com padrdes internacionais, embora apresentem desafios
operacionais e de adaptacdo para entidades reguladas e reguladores.

PALAVRAS-CHAVE: Direito administrativo sancionador. Cooperativas
de seguro. Protecao Patrimonial Mutualista. Susep. Seguradoras.

ABSTRACT: The article analyzes the legislative changes introduced by
Complementary Law No. 213/2025 to the private insurance system in
Brazil, particulatly to Decree-Law No. 73/1966 and related legislation.
These changes modernized the regulatory framework, covering topics such
as the regulation of insurance cooperatives and the formalization of mutual
property protection operations, as well as expanding the powers of the
Superintendence of Private Insurance (SUSEP). Insurance cooperatives
are now regulated with clear requirements for governance, oversight,
and asset independence. Mutual property protection has emerged as an
innovative alternative to traditional insurance, based on cost-sharing among
participants. The sanctioning regime has been strengthened with stricter
penalties, increased accountability for managers, and the criminalization of
irregular practices, aiming to ensure market stability and greater consumer
protection. The article concludes that these changes have the potential to
transform the insurance and property protection sector in Brazil, promoting
inclusion, legal certainty, and alignment with international standards,
although they pose operational and adaptation challenges for regulated
entities and regulators.
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INTRODUCAO

O setor de seguros no Brasil desempenha um papel essencial no
desenvolvimento econémico e na prote¢ao patrimonial de individuos e
empresas. A evolucido desse mercado esta diretamente associada a criacdo
de um arcabougo regulatério robusto, capaz de atender as demandas de
um ambiente econémico dinamico. Esse mercado expandiu-se, tanto no
Brasil quanto no mundo, no cenario pés-globalizacdo e pos-pandemia, com
os avancos tecnolégicos e com a percepcao do aumento dos riscos. Nesse
cenario, resulta importante refletir sobre o principio da seguranca juridica e
airradiacdo de seus efeitos no ambito do direito administrativo sancionador,
que preside a atuacdo do Estado nesse terreno.

Nesse sentido, as infracdes administrativas no mercado de seguros,
quando cometidas por dirigentes de empresas seguradoras, possuem
caracteristicas comuns e universais, refletindo a necessidade de regulacio
da conduta dos gestores nesse setor, que ¢ altamente sensivel ao interesse
publico. Essas infracoes sdo frequentemente associadas a violagao de normas
de governanga corporativa, como a auséncia de controles internos eficazes,
ou decorrem da negligéncia na supervisao de operagoes criticas. Em qualquer
cenario, exige-se a responsabilidade subjetiva. Ademais, os sistemas normativos
buscam responsabilizar gestores tanto por atos diretos quanto por omissoes
que comprometam a solvéncia da seguradora ou prejudiquem os consumidores.

Registre-se que as infracSes estao vinculadas aos principios do direito
administrativo sancionador, exigindo que as condutas proibidas e as sanc¢oes
estejam previamente definidas em regulamentos e, sobretudo, previamente
delimitadas em lei, de modo previsivel em seus nicleos minimos. As san¢oes
aplicaveis incluem multas, desqualificagdo para o exercicio de cargos de
gestao e, em casos graves, restricoes quanto ao desempenho das operagdes
da empresa. Finalmente, a aplicacdo dessas normas ¢é guiada pelos principios
da proporcionalidade e da razoabilidade, além da individualizac¢do e da
pessoalidade da pena, garantindo que as penalidades sejam adequadas a
gravidade da infracdo. Essa uniformidade reflete o compromisso global com
a protecdo de consumidores, investidores e com a estabilidade do mercado
de seguros.

Conforme bem adverte José Inacio Ribeiro Lima de Oliveira, “tal é
a importancia atribuida as atividades securitdria e previdenciaria privada de
carater complementar que a prépria Constituicao Federal de 1988 prevé que
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compete a Unido fiscalizar as operagdes de seguros e de previdéncia privada
(art. 21, VIII) e privativamente legislar sobre direito civil e sobre politica de

seguros (art. 22, 1 e VII, respectivamente), bem como traca a linha mestra

da previdéncia privada de cariter complementar (art. 202)”%

Em 15 de janeiro de 2025, foi aprovada a Lei Complementar n°
213/2025, oriunda do Projeto de Lei Complementar n° 143/2024, que dispde
sobre as sociedades cooperativas de seguros e as operagdes de prote¢io
patrimonial mutualista, bem como sobre o termo de compromisso e o
processo administrativo sancionador no ambito da Superintendéncia de
Seguros Privados. Essa Lei foi sancionada pelo Presidente Lufs Inacio
Lula da Silva e antes passou pelo crivo do Ministro-Chefe da Advocacia
Geral da Unido, Jorge Messias. Por ocasido desta obra coletiva organizada
pelo Diretor da Escola Superior da Advocacia-Geral da Unido, Professor
Jodo Carlos Souto, entendo oportuno abordar uma Lei que impacta muito
positivamente o sistema juridico brasileiro, sob os contornos do direito
administrativo sancionador, na gestao do Ministro Jorge Messias. Aproveito
para registrar meu profundo agradecimento ao Diretor da Escola, Professor
Jodo Carlos Souto, pela oportunidade de colaborar nesta magnifica obra e
pelas palavras que me foram dedicadas’.

2 OLIVEIRA, José Inacio Ribeiro Lima de. A legalidade da atuagdo da Superintendéncia de Seguros Privados
na fiscalizacio das entidades marginais de seguros e de previdéncia complementar aberta. Revista Brasileira
de Risco e Seguro, Rio de Janeiro, v. 11, n. 20, p. 225-276, out. 2015/mar. 2016.

3 Como julgamento paradigmatico, pode-se lembrar do recente julgado do Supremo Tribunal Federal envolvendo
improbidade administrativa, no ambito da repercussio geral 1.199, ocasiio em que aquela Corte consagrou a
aplicabilidade dos principios constitucionais do direito administrativo sancionador aquele campo e, inclusive,
relevantes garantias constitucionais aos administrados e jurisdicionados. Para além disso, deve-se consignar
que a jurisprudéncia de tribunais administrativos, como a prépria Comissio de Valores Mobilidrios, consagra
a incidéncia dos principios constitucionais do direito administrativo sancionador, como se pode observar
em sua jurisprudéncia: BRASIL. Comissdo De Valores Mobilidrios. Processo Administrativo Sancionador
CVM n° 12/03. Relatora: Norma Jonssen Parente. 23 nov. 2004. Rio de Janeiro: CVM, 2004; BRASIL.
Comissio De Valores Mobiliarios. Processo Administrativo Sancionador CVM n°® 19957.002528/2020-02.
Relator: Presidente Marcelo Barbosa. Rio de Janeiro, 21 dez. 2021. Decisio colegiada, uninime. Nesse mesmo
contexto, o Superior Tribunal de Justi¢a, de igual modo, aplica regras e garantias constitucionais do direito
administrativo sancionador no ambito do mercado financeiro e do mercado de capitais, como se pode observar
pot sua jurisprudéncia: BRASIL. Superior Tribunal De Justica. Agravo em Recurso Especial n® 602.480/DF.
Relator: Ministro Napoledo Nunes Maia Filho. Julgado em 17 nov. 2020, DJe 24 nov. 2020. Decisio colegiada,
unanime (Primeira Turma); BRASIL. Superior Tribunal De Justica. Aglnt no Aglnt no Recurso Especial n®

1.945.137/DF. Relator: Ministro Herman Benjamin. Julgado em sessdo virtual de 19 a 25 abr. 2022, DJe 24 jun.

2022. Decisio colegiada, unanime (Segunda Turma); BRASIL. Superior Tribunal De Justica. Recurso Especial

n° 1.255.987/PR. Relator: Ministro Herman Benjamin. Julgado em 1° mar. 2012, DJe 13 abr. 2012. Decisio

colegiada, unanime (Segunda Turma); BRASIL. Superior Tribunal De Justi¢a. Recurso Especial n° 1.334.24/

SC. Relatora: Ministra Maria Isabel Gallotti. Decisdo monocritica de 18 fev. 2014, DJe 5 mar. 2014. Decisio

monocratica. Na mesma dire¢ao, o Conselho de Recursos do Sistema Financeiro Nacional também agasalha

o principio da legalidade das infra¢des e san¢des no ambito do direito administrativo sancionador, conforme

se pode observar do seguinte precedente: BRASIL. Conselho De Recursos Do Sistema Financeiro Nacional.

Recurso administrativo no Processo n® 18600.053500/2024-26. Relatora: Ilene Patricia de Noronha Najjarian.

Julgado em 3 dez. 2024. Decisio colegiada, unanime.
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A respeito das recentes transformagdes normativas trazidas pela
Lei Complementar n° 213, de 2025, é imperativo destacar as implica¢oes
decorrentes das revisdes promovidas no Dectreto-Lei n° 73/1966 ¢ em
legislacGes correlatas, que, por sua vez, introduziram inovagOes significativas
no ambito das cooperativas de seguros e da protecio patrimonial mutualista.
Com efeito, as novas diretrizes normativas visam regularizar um fenémeno
social ao incorporar a legislacio um mercado atualmente operante de forma
irregular, conferindo maior robustez a seguranca juridica e otimizando a
eficiéncia regulatoria.

A deslegalizacgio, caracterizada pela transferéncia de matérias
legislativas para normas infralegais, ¢ uma pratica que, embora util em algumas
circunstancias, pode comprometer a seguranca juridica, especialmente em
setores regulados, como o mercado de seguros. A legislacio do setor no
Brasil, tradicionalmente baseada no Decreto-Lei n° 73/1966, delegou amplas
competéncias normativas a Superintendéncia de Seguros Privados (SUSEP)
e a0 Conselho Nacional de Seguros Privados (CNSP).

O professor Eduardo Garcia de Enterria define a deslegalizacio como
“a operacio efetuada por uma lei que, sem entrar na regulacdo material do
tema até entdo regulado por uma lei anterior, abre tal tema a disponibilidade
do poder regulamentar da Administragdo. Mediante o principio do contrarius
actus, quando uma matéria estd regulada por determinada lei, se produz o que
chamamos de ‘congelamento do grau hierarquico’ normativo que regula a
matéria, de modo que apenas por outra lei contraria podera ser inovada dita
regulacdo. Uma lei de deslegalizacio opera como contrarins actus da anterior
lei de regulagdo material, porém, nio para inovar diretamente esta regulacio,
mas para degradar formalmente o grau hierarquico da mesma, de modo
que, a partir de entdo, possa vir a ser regulada por simples regulamentos.
Deste modo, simples regulamentos poderio inovar e, portanto, revogar
leis formais anteriores, operacao que, obviamente, nao seria possivel se ndo
existisse previamente a lei degradadora™.

Entretanto, o Supremo Tribunal Federal consolidou posicionamento no
sentido de que a legitimidade constitucional da deslegaliza¢io é contrastada
pela possibilidade de vedacdo ou congelamento do grau hierarquico a partir
da reserva de tratamento de determinadas matérias por lei de mesmo nivel
hierarquico. E o que se constata no precedente estabelecido pelo ARE n°
1401225 RJ°, quando a Ministra Rosa Weber ressaltou que o STF “ja teve

4 ENTERRIA, Eduardo Garcia. Legislacion delegada, potestad reglamentaria y control judicial, Madrid: Civitas,
3.ed., 1998. p. 220/225.
5  BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo em Recurso Extraordinario n® 1.4()1.225/R]. Agravante: Empresa

Brasileira de Infraestrutura Aeroportuiria — INFRAERO. Agravado: Agéncia Nacional de Aviagio Civil —
ANAC. Relatora: Ministra Rosa Weber. Decisio monocratica, 5 out. 2022, DJe 6 out. 2022.



24 Publica¢des da Escola Superior da AGU - Brasilia - v. 17 - n. 1 - ago./2025

oportunidade de afirmar a legitimidade constitucional da deslegalizacio
no julgamento do RE n° 140.669-1 PE, no qual o Ministro Relator Ilmar
Galvio, adotando as li¢Ses de J.J. Canotilho, asseverou que “os principios
da legalidade, do congelamento do grau hierdrquico e da precedéncia da lei
nio impedem, salvo em matérias reservadas a lei (tributos e crimes), que
se adote uma maior flexibilidade através da deslegalizacdo ou degradacio
do grau hierarquico. Neste caso, uma lei, sem entrar na regulamentagio da
matéria, rebaixa formalmente o seu grau normativo, permitindo que essa
matéria possa vir a ser modificada por regulamentos.”

A Lei Complementar n° 213/2025, no universo do diteito administrativo
sancionador brasileiro, ao atualizar o processo administrativo sancionador,
vedou a deslegalizacio e transformou o marco regulatério nacional, incidindo
como inibidora do fend6meno da deslegalizacdo nas matérias relacionadas
ao direito administrativo sancionador, no espectro de atuagido da SUSEP®.
Nesse sentido, essa legislacao deve ser interpretada a luz da Constituicao
de 1988 e em conformidade com a jurisprudéncia dos tribunais superiores,
bem como sob a ética da Corte Interamericana de Direitos Humanos. O
art. 36, inciso VII, do Decreto-Lei n® 73/1966, com a redacio incluida pela
citada Lei Complementar, por exemplo, trata da fiscalizacdo das instituicoes
operadoras dos mercados supervisionados pela SUSEP. A atualizagiao do
processo administrativo sancionador implicitamente requer a revisao de
programas de compliance para assegurar o exato cumprimento do Decreto-
Lei, de outras leis pertinentes, de disposi¢cdes regulamentares em geral
relacionadas aos mercados supervisionados e de resolu¢des do CNSP, entre
outros. Ressalte-se a importincia da obtencio de certificagSes internacionais,
como as que se referem ao atendimento das normas da ISO — International
Organization for Standardigation, para validar a efetividade dos programas de
compliance correspondentes, no contexto da desejavel convergéncia das normas
nacionalis e internacionais, com vistas a mitigacao do risco de caracterizagio
de cometimento de infragdes por parte das pessoas juridicas participantes
dos mercados supervisionados e de seus dirigentes.

A deslegalizacio, portanto, conforme se disse, constitui uma férmula
pela qual o legislador busca deteriorar a tipicidade normativa, com uma
abertura semantica tdo vaga que causa uma erosao intoleravel na previsibilidade
da conduta proibida, de tal modo que resta inviavel contemplar o nicleo
minimo da infracdo que se pretende atribuir as pessoas naturais ou juridicas

6 A vedagio a deslegalizagdo, como decorréncia do advento da Lei Complementar n® 213/2025, deve ser
compreendida, essencialmente, em conformidade com a interpretagio a luz da jurisprudéncia dos tribunais
superiores, em sintonia com a Constitui¢do de 1988. Nesse sentido, a referida Lei Complementar apenas
traduz um avanco no sistema normativo ap6s o julgamento do Tema 1.199 da repercussio geral no ambito
da improbidade administrativo, julgamento que significou novos paradigmas para o direito administrativo
sancionador brasileiro.
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contempladas pela norma legal. Nesse passo, ocorre uma indevida outorga de
competéncia pelo legislador a autoridade infralegal, fend6meno que se designa
como deslegalizacio, de tal sorte que a autoridade inferior ao legislador
recebe uma competéncia que nao lhe pertence, qual seja, aquela concernente
a tipificagdo da infracdo em toda a sua extensdo. Nesse aspecto, o legislador
eximiu-se da competéncia quanto a tipificacdo da infragdo e outorgou, a
autoridade administrativa, uma competéncia que lhe era privativa.

Outra modalidade de deslegalizacio ¢ aquela pela qual o legislador
silencia quanto a tipificacio da infracdo, e a autoridade administrativa cria, por
vontade prépria, uma infragio por meio de um processo normativo autonomo.
Esse fené6meno também ocorre quando a infracdo estd contemplada na
lei, mas a sancdo ¢ criada exclusivamente pela autoridade administrativa,
ocasido em que a vulnerac¢io ao principio da legalidade se traduz na criacdo
da penalidade sem prévia cominagio legal.

Nesse cenario, o principio da legalidade, no direito administrativo
sancionador, abarca tanto as infragbes quanto as sang¢des, assim como
ocorre no ambito do direito penal, cujas regras e principios se estendem
ao direito administrativo sancionador por simetria, consoante reconhece
a jurisprudéncia dos tribunais superiores no Brasil, desde longa data,
conforme se pode observar nos seguintes precedentes: EREsp: 875163 (RS
2009/0242997-0)", EDcl no REsp: 722403 (RS 2005/0020077-2), REsp:
2087667 (RJ 2023/0261697-5)" e ADI: 2893 PE". Na doutrina, confira-se
OSORIO, Fibio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 1. ed. Sio
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2000.

A interseccdo entre as normativas nacionais e internacionais, assim,
revela-se um campo fértil para o debate juridico contemporaneo, na medida
em que desafia os operadores do direito a refletirem sobre a compatibilidade
das legislagoes e a eficacia das sangdes impostas, sempre a luz dos principios
basilares da legalidade e da protecdo dos direitos humanos. Portanto, a
integracdo dessas diferentes fontes do direito é ndo apenas desejavel, mas
necessaria para a construcao de um sistema juridico mais robusto e justo,

7 BRASIL. Superior Tribunal De Justica. Embargos de Divergéncia no Recurso Especial n° 875.163/SP. Relator:
Ministro Mauro Campbell Marques. Julgado em 23 jun. 2010, DJe 30 jun. 2010. Decisdo colegiada, por
unanimidade (1* Segio).

8  BRASIL. Superior Tribunal De Justica. Recurso Especial n® 722.403/RS. Relator: Ministro Carlos Fernando
Mathias (Juiz Federal convocado do TRF da 1* Regido). Julgado em 11 mar. 2008, DJe 6 fev. 2009. Decisao
colegiada, uninime (Segunda Turma).

9 BRASIL. Superior Tribunal De Justi¢a. Recurso Especial n° 2.087.667/R]. Relator: Ministro Sérgio Kukina.
Julgado em 20 ago. 2024, DJe 26 ago. 2024. Decisio colegiada, unanime (Primeira Turma).

10 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 2.893/DF. Relator: Ministro
Nunes Marques. Julgado em 17 jun. 2024, DJe 2 jul. 2024. Decisdo colegiada, unanime (Plendrio).
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que respeite a dignidade da pessoa humana e promova a seguranca juridica
no exercicio da atividade administrativa.

1. FORTALECIMENTO DO PRINCIiPIO DA LEGALIDADE NA LEI
COMPLEMENTAR N° 213/2025 E OS RISCOS DA DESLEGALIZACAO

O Decreto-Lei n® 73/1966, ainda vigente, foi promulgado sob a
égide da Constituicao de 1946, tendo sido recepcionado pela Constituicao
de 1988, inclusive sob o império do principio da legalidade (esse principio
constitucional que rege o direito administrativo sancionador e o estado
democratico de direito). Nao obstante, diante da reforma introduzida pela
Lei Complementar n® 213/2025, é imperioso atentar para a importancia
do fortalecimento dos principios da legalidade e da tipicidade no ambito
do direito administrativo sancionador, eis que o Decreto-Lei n° 73/1966
permitia a deslegalizac¢io do poder sancionador do Estado.

O principio da legalidade, base do Estado Democratico de Direito,
exige que temas fundamentais sejam tratados por lei formal, aprovada
pelo Legislativo, garantindo transparéncia, previsibilidade e legitimidade
democratica'. A deslegalizacio, quando excessiva, viola a reserva legal
ao delegar para normas infralegais a disciplina de matérias que impactam
diretamente direitos e obriga¢bes, além de impor limites ao proprio poder
punitivo estatal. A deslegalizacdo pode ocorrer, mas deve observar os pilares
da ndo arbitrariedade, da boa fundamentagio, da transparéncia e da coeréncia
punitiva do Estado. Ao desrespeitar tais limites, a deslegalizacdo implicara
a deterioracdo da tipicidade na lei, ou seja, resultard em uma delega¢io
excessiva a autoridade infralegal para a tipificacio da infragdo e da sancio.

Segundo Fibio Medina Osério'?, o direito penal e o direito
administrativo sancionador sao ramos complementares do direito no exercicio
do poder punitivo estatal. Como resultado dessa complementaridade, nao
se podem ignorar os principios e garantias aplicaveis a um e a outro ramo.
A unidade do poder punitivo impde o respeito aos principios da legalidade
e da tipicidade em ambos os ramos, exigindo uma interpretacao rigorosa
e sistematica para evitar o arbitrio e a deslegalizagio excessiva das normas
sancionadoras.

11 Conforme registrou o precedente “BRASIL. Comissio De Valores Mobiliarios. Processo Administrativo
Sancionador CVM n° 19957.008816/2018-48. Relator: Presidente Jodo Pedro Barroso do Nascimento. Julgado
em 28 fev. 2023. Decisio colegiada, por maioria”, o direito administrativo sancionador, do mercado de capitais,
admite a técnica das cldusulas gerais, mas exige o respeito e a obediéncia ao principio da legalidade.

12 OSORIO, Fibio Medina. Tipicidade e Legalidade das Infragdes e Sangdes no Direito Administrativo Sancionador.

Disponivel em: https://www.medinaosorio.com.br/artigos/medina-osorio-exclusivo-tipicidade-e-legalidade-
das-infracoes-e-sancoes-no-direito-administrativo-sancionador. Acesso em: 26 jan. 2025.
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A deslegalizacio prevista no Decreto-Lei n° 73/1966, que estabelece
o Sistema Nacional de Seguros Privados no Brasil, transferiu uma série de
competéncias normativas a SUSEP e ao CNSP, de modo que matérias que
poderiam ser tratadas por lei passaram a ser reguladas por normas infralegais.
Algumas hipoteses contidas no Decreto-Lei referem-se a competéncia do
CNSP para fixar diretrizes e normas da politica de seguros privados, o que
inclui a regulamentacdo de aspectos técnicos e operacionais do setor. O
CNSP também possui competéncia para regular a constituicdo, organizacao,
funcionamento e fiscalizacdo das entidades que operam no mercado de
seguros. No que se refere a competéncia da SUSEP, o Decreto-Lei n° 73/1966
a encarregou de executar as politicas tragadas pelo CNSP, regulando e
fiscalizando as operacGes de seguro, cosseguro, resseguro ¢ retrocessao.
Ademais, a SUSEP é competente para expedir normas sobre relatorios e
pareceres de auditoria independente para resseguradores e seguradoras.

Paralelamente, o Decreto-Lei n® 73/1966 expandiu a deslegaliza¢io
para as hipéteses de regulamentacdo de operagoes, disciplinamento das
entidades participantes do mercado de seguros e realizacdo de ajustes as
mudancas no mercado segurador. O Decreto-Lei permitiu que o CNSP e a
SUSEP estabelecessem normas técnicas e operacionais para a condug¢ao das
atividades de seguro, incluindo a defini¢io de tarifas, condi¢cdes de apdlices
e limites operacionais. O CNSP pode, ainda, disciplinar a administracdo das
entidades autorreguladoras do mercado de corretagem e fixar emolumentos e
comissoes. Por seu turno, a SUSEP pode organizar e administrar consércios,
além de proceder a liquidacio de sinistros conforme critérios estabelecidos.
O referido Decreto-Lei permitiu, igualmente, que o CNSP e a SUSEP
ajustem as normas em resposta a mudangas no mercado, a fim de garantir
que a regulacdo permaneca relevante e eficaz.

Essas delegacdes permitem uma adaptacao mais agil as mudancas
de mercado e as necessidades regulatérias, mas também podem levantar
preocupacdes quanto a transparéncia e a previsibilidade das normas aplicadas,
impactando a seguranca juridica no setor de seguros. Em certa medida, o
Decreto-Lei n® 73/1966 foi atualizado pela Lei Complementar n® 213/2025,
que introduziu alterages na legislacio de seguros ao estabelecer limites
e diretrizes especificas sobre como a deslegalizacido deve ser conduzida,
restringindo a amplitude da delegacdo normativa antes permitida pelo
Decreto-Lei n° 73/1966.

No mercado de seguros, os riscos da deslegalizacdo incluem a
inseguranga juridica, uma vez que, como dito anteriormente, as normas
infralegais, no ambito do processo administrativo sancionador, sio mais
suscetivels a alteracGes frequentes, o que gera instabilidade para os regulados.
Além disso, ha o risco de concentra¢do de poder nos 6rgios reguladores,
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pois a delegacio ampla pode levar a decisGes arbitrarias, comprometendo
o equilibrio regulatério. Destaca-se, também, a fragilidade normativa,
decorrente da auséncia de um fundamento legal robusto, o que enfraquece
a legitimidade das normas aplicadas.

2. ALTERAGOES NA LEGISLAGCAO BRASILEIRA

A respeito do Decreto-Lei n° 73/1966, que se firmou como pedra
angular do Sistema Nacional de Seguros Privados, convém destacar que
sua concepeao visou regulamentar as complexas operagdes de seguros e
resseguros no Brasil, atribuindo a SUSEP um papel de relevancia indiscutivel
na fiscalizacdo dessas atividades. Contudo, a evolucao do cendrio econémico
e o crescente clamor por demandas sociais impuseram a necessidade de uma
atualizagdo desse arcabougo normativo. Nesse contexto, a Lei Complementar
n° 213/2025 emergiu como instrumento de reestruturac¢io, propondo
alteracoes incisivas que reverberam no apenas no Decreto-Lei, mas também
em uma gama de diplomas normativos correlatos.

As modificagdes realizadas contemplam uma pluralidade de aspectos,
entre os quais se destaca a inclusdao das sociedades cooperativas de seguros,
que, até entdo, careciam de regulamentacio e fiscalizacdo adequadas. Além
disso, a formalizagao das operagdes de protecio patrimonial mutualista, aliada
a criacdo de novas regras sancionadoras, demonstra a inten¢ao de modernizar
o sistema. A interacio dessas alteracoes com legislaces preexistentes, como
a Lei Complementar n° 109/2001, que regula a previdéncia complementar,
e a Lei Complementar n° 126/2007, que versa sobte resseguros, evidencia
um esforco deliberado de integrar as normas a um panorama regulatério
mais coeso e adaptavel as demandas contemporaneas.

A Lei Complementar, ao realizar mudangas significativas em diversas
legislagbes pertinentes ao setor, impactou diretamente o Decreto-Lei n°
73/1966, ampliando sua abrangéncia regulatéria patra incluir as operagdes
de prote¢ao patrimonial mutualista, além de refor¢ar o controle estatal por
meio da atuagdo robusta da SUSEP (Superintendéncia de Seguros Privados).
Essas alteracbes tém como escopo nio apenas a modernizacio, mas também
o fortalecimento do marco normativo do mercado de seguros.

Outrossim, a Lei Complementar n° 109/2001 também foi modificada,
com o fito de eliminar a exigéncia de autorizagdo prévia para a eleicio e posse
de administradores em determinadas circunstancias. Tal medida promove a
desburocratizacio e propoe facilitar os tramites administrativos, garantindo,
assim, maior eficiéncia na gestdo das entidades reguladas.

No que tange a Lei Complementar n° 126/2007, a incorporagio de
novas regras especificas para a contratacio de resseguros pot coopetativas



NOVOS RUMOS DO DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR 29

de seguros configura-se como um passo crucial para aprimorar a regulacio
e a seguranca juridica das operacdes dessas entidades, fortalecendo sua
presenca no mercado.

Ademais, a Lei n° 12.249/2010 também foi ajustada patra readequar a
taxa de fiscalizacdo a nova realidade dos mercados de seguros, resseguros e
capitalizagdo. A adequagio dessas taxas, por sua vez, busca contemplar os
novos entrantes, assegurando equilibrio e eficiéncia no funcionamento do
setor. Portanto, as alteragdes abarcadas pela Lei Complementar representam
um avango significativo na modernizacio do arcabougo juridico do mercado
de seguros, alinhando-o as necessidades atuais e promovendo, com isso,
maior seguranca, competitividade e eficiéncia.

3. A LEI COMPLEMENTAR N* 213/2025 E A VEDACAO IMPLICITA
A DESLEGALIZACAO

Embora a Lei Complementar nao mencione explicitamente a vedacao
a deslegalizagio, suas disposi¢ées demonstram uma intencao clara de
reduzir a dependéncia de normas infralegais, fortalecendo a seguranca
juridica no setor. Nesse contexto, é imperativo destacar a regulamentacio
especifica que as cooperativas de seguros passam a adotar, com exigéncias
claras de governanca e restricGes operacionais. Dessa forma, a lei prevé
que as cooperativas deverdo ser constituidas exclusivamente para essa
finalidade e poderio, mediante prévia autorizacio da SUSEP, operar
em qualquer ramo de seguros privados, exceto naqueles expressamente
vedados em regulamentacdo especifica editada pelo CNSP, bem como
nos seguros estruturados nos regimes financeiros de capitalizacdo e de
reparticdo de capitais de cobertura. As cooperativas de seguros sio regidas
pelo Conselho Nacional de Seguros Privados (CNSP) e supervisionadas
pela Superintendéncia de Seguros Privados (SUSEP), estando sujeitas a
critérios rigorosos para sua constituicdo e operagao.

Sua estrutura de governanca ¢ adaptada conforme o porte e a
complexidade das operacdes, assegurando a seguranca juridica e financeira.
Além disso, as cotas de capital agora gozam de protecao contra penhoras,
e a devolucio de valores esta condicionada ao cumprimento de requisitos
prudenciais.

As cooperativas tém a prerrogativa de atuar exclusivamente em beneficio
de seus associados, exceto quando houver disposicSes regulamentares em
contrario, e estdo sujeitas a limitagdes, como a proibicio do exercicio de
atividades de corretagem de seguros.

A Lei Complementar estabelece trés categorias principais de
cooperativas de seguros, cada uma com funcdes e caracteristicas especificas,
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na forma a ser regulamentada pelo CNSP, mas interligadas por objetivos
comuns de protecio e solidariedade entre seus membros.

As cooperativas centrais de seguros e as confedera¢des de cooperativas
de seguros deverdo ser constituidas, respectivamente, somente por
cooperativas singulares de seguros e por cooperativas centrais de seguros.
Essas entidades podem atuar no cosseguro das cooperativas singulares
filiadas e das filiadas as suas cooperativas centrais, respectivamente.

A inclusdo de um capitulo especifico sobre as sociedades cooperativas
de seguros na Lei Complementar é uma inovagio significativa, pois
estabelece normas claras para a criagdo, governanca e operacdo dessas
cooperativas, prevendo estruturas distintas, como cooperativas singulares,
centrais e confederacdes. Esse capitulo apresenta restricdes operacionais,
como a proibi¢io do exercicio de corretagem pelas cooperativas centrais
e confederagdes, além da exigéncia de autorizacdo prévia para a posse de
administradores e conselheiros fiscais.

As cooperativas de seguros desempenham uma funcio essencial no
fortalecimento do mercado segurador brasileiro, promovendo a inclusao
e a democratizacdo do acesso a produtos de protecdo. A regulamentagio
trazida pela Lei Complementar sinaliza avancos importantes, estabelecendo
um marco juridico que garante seguranca, sustentabilidade e eficiéncia nas
operagdes dessas entidades. Ao consolidar esses aspectos em legislagao, a
norma limita a discricionariedade dos 6rgios reguladores e proporciona
maior clareza sobre as obrigacSes das cooperativas.

O modelo de prote¢io patrimonial mutualista, por sua vez, emerge
como uma proposta que prevé o rateio de custos entre os participantes
para a cobertura de eventos adversos. Para a implementacio desse sistema,
¢ imprescindivel a gestdo por uma administradora autorizada, assegurando
a independéncia patrimonial e a prote¢do dos recursos dos grupos contra
problemas financeiros de seus membros ou da prépria administradora.
Assim, a Lei Complementar visa criar um modelo regulamentado de
protecdo patrimonial mutualista, assegurando interesses patrimoniais por
meio da reparticdo de despesas, com defini¢ces claras sobre as fun¢des das
administradoras e associa¢des, incluindo a imprescindivel independéncia
patrimonial dos grupos.

Além disso, a Lei Complementar estabelece mecanismos de
transparéncia e sustentabilidade para garantir a integridade do modelo.
Entre as exigéncias para o eficaz funcionamento desse sistema, destaca-
se a independéncia patrimonial, que impde a prote¢ido dos recursos dos
grupos mutualistas contra riscos financeiros. Somado a isso, a norma exige
transparéncia na gestdo, a qual deve ser conduzida por administradoras
autorizadas e sujeitas a devida fiscalizacio. Essa abordagem impede que
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aspectos estruturais do modelo sejam regulamentados exclusivamente por
normas infralegais, conferindo maior previsibilidade tanto as associa¢oes
quanto aos participantes.

4. REGIME SANCIONADOR E FISCALIZACAO PELA SUSEP

No que tange a promulgacio da Lei Complementar n® 213/2025, é
imperioso sublinhar o impacto que ela exerce sobre o regime sancionador ao
qual passam a estar sujeitas as entidades reguladas pela Superintendéncia de
Seguros Privados (SUSEP). A referida legislacdo, ao conferir a Superintendéncia
amplas competéncias sancionatérias e punitivas, atribui-lhe poderes ampliados
e mais bem discriminados para o exercicio de sua func¢do de supervisdo e
regulacdo do mercado, introduzindo, destarte, um rol de penalidades mais
severas, que englobam desde imponentes multas até a ampliagdo do periodo
de inabilitacao de gestores.

O sistema de competéncias da SUSEP, ja instituido pelo Decreto-Lei
n° 73/1966, atribui-lhe poderes para fiscalizar as instituicdes operadoras
dos mercados supervisionados, ou quaisquer outras pessoas, naturais
ou juridicas, por ocasido da ocorréncia de qualquer irregularidade a ser
apurada nos termos do referido Decreto-Lei, para fins de verificagdo da
ocorréncia de ilicitos.

O amplo espectro de atuacao da SUSEP compreende suas competéncias
regulatérias enquanto 6rgio executor das diretrizes das politicas de seguros e
de prote¢io patrimonial mutualista estabelecidas pelo CNSP, atuando como
o6rgao fiscalizador do Sistema Nacional de Seguros Privados, em conformidade
com as atribui¢des registrais, normativas, fiscalizatorias e sancionatérias
definidas no Decreto-Lei. Tais competéncias ndo afastam as atribui¢cdes do
Banco Central do Brasil e da Comissao de Valores Mobiliarios para atuar
nessas searas, ainda que nos tespectivos segmentos de sua atuacio, sob a
subordinacdo ao Conselho Monetario Nacional (CMN).

Ressalta-se a preferéncia pela citagdo eletronica, que se coaduna com
a busca pela eficiéncia processual, bem como a possibilidade de aplicacio de
medidas cautelares, como o afastamento ou a substituicdo de prestadores de
servigos, em situagoes que suscitem suspeitas graves. E imperativo reconhecet,
também, a previsdao de aplicacio de adverténcias para infracdes de menor
gravidade, a realizagdo de intervencdes administrativas e, em ultima instancia,
a cassagao de licengas, praticas essas que visam a manutenc¢do da ordem e da
legalidade no ambito das atividades reguladas. A robustez dessa legislacao
reflete a necessidade de um equilibrio entre a protecdo dos interesses coletivos
e a responsabilizacio dos agentes que exercem func¢des de administracio
nas entidades sob a égide da Lei Complementar.
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Além disso, a Lei Complementar introduziu mecanismos de ajustamento
de conduta, com a utilizacdo de termos de compromisso, aos quais 0s
investigados poderio ser submetidos durante os processos sancionadores.

Dentre as principais mudangas no ambito sancionatorio previstas na
Lei Complementar em questio, destaca-se a criacdo de penalidades mais
rigidas, envolvendo a aplicacdo de multas administrativas com valores
elevados, podendo alcancar até R$ 35 milhdes, o dobro do valor do contrato
ou da operagio irregular, o dobro do prejuizo causado aos consumidores
ou o triplo do ganho econémico obtido de forma ilicita'®. Nas hip6teses de
reincidéncia das praticas mencionadas, multas de até o triplo dos valores
estabelecidos passaram a poder ser aplicadas, conforme critérios do CNSP.

Adicionalmente, penalidades de suspensio ou inabilitacio de
administradores, por periodos de 2 a 20 anos, podem ser aplicadas conforme
a gravidade da infra¢do, nos casos de ma condugio técnica ou financeira dos
negobcios, ou quando houver prejuizo a liquidez, a solvéncia ou a integridade
das institui¢cbes supervisionadas. Também sdo aplicaveis em situagdes de
risco incompativel com as operagoes reguladas pela SUSEP, de contribuicdo
para a indisciplina nos mercados ou de comprometimento da estabilidade do
Sistema Nacional de Seguros Privados, do Sistema Nacional de Capitalizacdo
ou do mercado de previdéncia complementar aberta. A SUSEP pode, ainda,
intervir quando houver obstaculos a avaliacao da real situacdo patrimonial ou

13 A propésito da proibi¢io da responsabilidade objetiva no dmbito do mercado de seguros, confira-se artigo de
“SCHMITT, Daniel. Da punibilidade do agente responsavel no mercado de seguros privados. Cadernos de Seguro,
v. 33, p. 34-46,2013.” O autor aborda a legalidade das infracoes e san¢des no ambito da SUSEP, destacando a
transferéncia da responsabilidade das multas para agentes individuais, introduzida pela LC 126/2007. Critica a
falta de critérios claros para responsabiliza¢do, a auséncia de motivagio adequada nos atos administrativos ¢ a
aplicagio de penalidades com base na posi¢ao hierarquica, sem comprovagio do nexo causal ou dolo. Defende
o respeito ao principio da pessoalidade e a necessidade de investigacio detalhada para evitar excessos punitivos.
Conclui que punig¢des sem fundamentagio violam direitos e podem ser ilegais e arbitririas. Nesse sentido,
podem violar principios da legalidade ¢ da pessoalidade das infra¢oes e sangdes. De fato, como afirmado na
obra “OSORIO, Fibio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 9. ed. Sio Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2023”, o principio da pessoalidade da san¢io importa na responsabilidade subjetiva. Tal espécie de
responsabilidade resulta incompativel com presungio de responsabilidade. Confira-se a seguinte bibliografia:
DOBBYN, John F.; FRENCH, Christopher C. Insurance Law in a Nutshell. 5. ed. St. Paul: West Academic
Publishing, 2016; MACHADO, Hendel Sobrosa. Aspectos polémicos do contrato de seguro de crédito no
direito comparado. Disponivel em: https://www.academia.edu/6556530/Aspectos_polemicos_do_seguro_de_
credito_no_direito_comparado. Acesso em: 17 jan. 2025; FISCHER, James M.; KEETON, Robert E.; WIDISS,
Alan I Insurance Law: A Guide to Fundamental Principles, Legal Doctrines, and Commercial Practices. 2*
ed. West Academic, 2017; STIGLITZ, Rubén S. Derecho de Seguros. 3" ed. Buenos Aires: Abeledo-Perrot,
2001; STIGLITZ, Rubén S. Derecho de Seguros II. 3" ed. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 2001; PEREIRA,
Alexandre Libério Dias. A Construgio Juridica do Mercado Unico dos Seguros. In: Estudos dedicados ao Prof.
Doutor Mirio Julio de Almeida Costa. Universidade Catolica Editora, 2002, p. 75-109; MIRAGEM, Bruno. A
contribui¢io essencial do direito comparado para a formagio e o desenvolvimento do direito privado brasileiro.
Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, v. 1000, p. 157-190, fev. 2019; RUSSO, Claudio. II sistema sanzionatorio
nel settore assicurativo: principi e tutele. Dialoghi di Diritto dell’Economia, setembro de 2023. Disponivel
em: https://www.dirittobancario.it/wp-content/uploads/2023/09/2023-Russo-Il-sistema-sanzionatorio-nel-
settore-assicurativo.pdf. Acesso em: 19 jan. 2025.
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financeira das operacOes, ou impacto severo na continuidade das atividades
desses sistemas e mercados.

A nova normatizacio, ao dispor sobre as consequéncias do
descumprimento de proibi¢des, intimagoes, determinacdes e requisi¢oes
emanadas pela Superintendéncia de Seguros Privados (SUSEP), estabelece que
ainobservancia dessas ordens resultard na imposicao de multa cominatoria,
a qual sera calculada com base na periodicidade diaria do atraso ou do nio
cumprimento. O montante dessa penalidade sera estipulado pela maior quantia
entre um milésimo do faturamento total, seja ele individual ou consolidado
do grupo prudencial, conforme delineado pelo Conselho Nacional de Seguros
Privados (CNSP) e relativo ao exercicio anterior a aplicacdo da sancio, ou,
entdo, o valor fixo de R$ 100.000,00. Importa ressaltar que a multa devera
ser devidamente recolhida a SUSEP no prazo de 10 dias, contados a partir da
data da intimagao para pagamento. Destaca-se, ainda, que a aplicagao dessa
penalidade pecuniaria nio exime a autoridade competente da instauragiao
de processo administrativo, tampouco da imposicdo de outras san¢oes
previstas no ordenamento juridico consubstanciado no referido Decreto-
Lei. Assim, evidencia-se a robustez do arcabougo legal que visa assegurar a
efetividade das normativas, preservando a ordem e a disciplina no ambito
da atividade regulatoria.

A Lei Complementar, em consonancia com o ja previsto no Decreto-
Lei n° 73/19606, estabelece, de forma explicita, a responsabilizacio solidaria
dos diretores, administradores, gerentes e membros dos conselhos fiscais das
entidades reguladas, que abarcam sociedades seguradoras, cooperativas de
seguros e administradoras de prote¢ao patrimonial mutualista, por eventuais
prejuizos ocasionados a terceiros, notadamente em virtude do descumprimento
de normativas legais, a exemplo da constituicao de reservas obrigatérias. Em
consonancia com essa diretriz, entre as medidas implementadas, destaca-se
a instauracdo de processos administrativos sancionadores sempre que se
verifiquem indicios da pratica de infragdes ou irregularidades, evidenciando
uma postura proativa e fiscalizadora do ente regulador.

Assinale-se a importancia, inclusive na hip6tese de responsabilidade
solidaria, da individualizacio da conduta de cada um dos acusados nas
pecas acusatérias, quando da abertura dos processos sancionadores.
Trata-se de garantia constitucional inerente ao devido processo legal,
conforme estabelece o artigo 5° inciso L1V, da Constitui¢io, consectario
l6gico dos principios da ampla defesa e do contraditério (inciso LV).
Noutras palavras, a descricdo da conduta proibida de forma concreta e
individualizada é uma exigéncia inerente ao principio da responsabilidade
subjetiva dos acusados, sendo certo que até mesmo a responsabilidade
solidaria ¢ incompativel com uma descricdo abstrata e genérica de
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comportamentos ilicitos. Nesse contexto, seria erroneo imaginar a
possibilidade de se atribuir uma imputagdo a qualquer dirigente com base
na presuncio de responsabilidade solidaria pelo ato ilicito, sem qualquer
correspondéncia com prova documental e elemento subjetivo da conduta,
muito menos com aderéncia que permita inferir comportamento doloso
ou culposo, conforme os termos do tipo sancionador aplicavel a espécie
e as circunstancias da infracdo. Com efeito, a responsabilidade solidaria
no ambiente do direito administrativo sancionador nio se confunde
com a responsabilidade solidaria na esfera do direito civil. Inviavel, por
tais fundamentos, a inclusao automatica de gestores sob a perspectiva
da responsabilidade solidaria, sem prévia investigacdo envolvendo o
elemento subjetivo da conduta.

No tocante a apura¢do do elemento subjetivo para definicao da
responsabilidade solidaria, destaca-se o precedente paradigma do Acérdio
n® 6.228/2017, no Ambito do Conselho de Recursos do Sistema Nacional
de Seguros Privados, de Previdéncia Privada Aberta e de Capitalizagao
(CRSNSP), em sede de recurso administrativo contra decisao da SUSEP,
no qual foi assentado o seguinte entendimento: “De fato o § 5° do art. 2° da
Resolugao CNSP n° 243/11 concede a faculdade de vir a ser punido o ditetor.
Esse dispositivo diz que ‘a SUSEP podera considerar cono agente responsavel pela
suposta infragao, no caso de pessoa natural, na medida de sua culpabilidade, o
titular de cargo” de administrador que, “comprovadamente, concorra para a
pritica da infragdo, on deixe de impedir a sua pritica, guando podia agir para evitd-la’.
No art. 10 da mesma Resolucio, é recomendada a proporcionalidade entre
a espécie e extensio da pena e a gravidade da infragdo e de seus efeitos. E,
no § 1°, é determinado que, quando a sancio fora aplicada a pessoa natural,
‘a autoridade julgadora atentard para a sua culpabilidade’. Essas normas tém
que ser interpretadas de forma estrita. Nestes autos, em nenhum momento,
foi demonstrado ou comprovado que o recorrente atuou para a pratica da
irregularidade que originou o presente processo.”

Prosseguindo na andlise da culpabilidade de diretor de sociedade
seguradora, o citado precedente explicita, no voto do Relator, que o simples
fato de desempenhar o cargo de diretor nio torna o dirigente responsavel
por tudo o que possa acontecer no dia a dia da empresa, transformando-o
em uma espécie de “bode expiatério securitario”. Com efeito, o mencionado
voto enfatiza que: “O exercicio do cargo torna o diretor responsavel pelos
atos de seus funcionarios, mas apenas no ambito da responsabilidade civil.
Se um funcionario pratica um ato irregular ou que prejudique alguém, o
diretor podera até ser responsabilizado; mas sé civilmente. A eventual
penalidade decorrente da pratica de um ato ilicito s6 pode atingir a quem
efetivamente o praticou, nao podendo o diretor ser punido em virtude do
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ato de outrem, em razdo do principio constitucional de que a penalidade
nao deve passar da pessoa do infrator.”

Ainda no que se refere a analise do elemento subjetivo na responsabilidade
solidaria, o voto condutor do Acérdio CRSNSP n° 6.228/2017, citando a
obra de Fabio Medina Os6rio, salienta que a consequéncia da aplicagio
dos principios da culpabilidade e da pessoalidade da san¢io “¢ o fato de
nao existir solidariedade no campo do ilicito. Em Direito Penal, tal como
no Direito Administrativo Sancionatorio, a puni¢io aplicada a um infrator
coautor nio aproveita aos demais coautores. Cada um responde por seu
proprio ato e recebe uma pena individualizada de acordo com seu grau de
participagao.”

Com relacio a caracterizacdo das circunstancias da infracdo, o Conselho
de Recursos do Sistema Financeiro Nacional (CRSFN), em julgamento que
estabeleceu relevante precedente acerca do tema (Acérdao n® 150/2023)%,
tratando da analise concreta de processo sancionador oriundo da CVM,
assentou o entendimento de que, como tais devem ser compreendidas,
“em analogia as circunstincias judiciais adotada no direito penal, aqueles
fatores que nao compde a infracao, mas que influenciam em sua gravidade.
Seriam exemplos de tais circunstancias o estado do agente, as condi¢bes e
modo de agir, o meio utilizado, fatores de tempo e espaco, dentre outros.
Tais elementos, por contingentes, ndo sdo da esséncia do tipo infracional.
Consequentemente, a sua presenc¢a nao ¢ capaz de infirmar a materialidade
da conduta delituosa ou mesmo a culpabilidade do agente. Mais que isso, tais
circunstincias ndo afetam o conjunto de provas e evidéncias colhidas nos
autos. Apenas servem para o exame do grau de culpabilidade do agente e de
reprovabilidade da conduta para fins de dosimetria da pena.” Notadamente,
trata-se de avaliar, no exame da dosimetria, a aplicacdo de agravantes e
atenuantes a partir da fixacdo da pena-base.

Em atencio ao contexto da regulagdo do setor de seguros e a atuagio
da Superintendéncia de Seguros Privados (SUSEP), é imperativo destacar as
inovagoes trazidas pela Lei Complementar em vigor, que estabelece a aplicacio
de multas diarias que podem alcancar o montante de até R$ 100.000,00
ou um milésimo do faturamento total, em caso de descumprimento das
determinacoes ou intimacoes emanadas daquele 6rgao. Tais alteragSes visam,
sobremaneira, fortalecer a supervisao exercida pela SUSEP, ampliando a
responsabilizacio das partes envolvidas e, consequentemente, assegurando
maior prote¢do aos consumidores — tudo isso enquanto se preserva a

14 OSORIO, Fabio Medina, Direito Administrativo Sancionador, Ed. RT, 3* ed. 2009, p. 343.

15 BRASIL. Conselho De Recursos Do Sistema Financeiro Nacional. Ac6rdio n® 150/2023. Processo n°
10372.100090/2022-87. Relator: Renato da Camara Pinheiro. Julgado em 11 out. 2023. Decisio colegiada,

unanime.
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estabilidade do mercado de seguros e da protecao patrimonial mutualista no
Brasil. Adicionalmente, busca-se fomentar um ambiente empresarial mais
seguro e confiavel. Importa ressaltar que a SUSEP, doravante, detém um
poder de fiscalizagdo ampliado, sendo incluidas as opera¢des de protecao
patrimonial mutualista em seu escopo de atuacio.

Neste contexto, a Superintendéncia esta autorizada a convocar
assembleias extraordindrias e a aplicar medidas preventivas que visem garantir
a estabilidade das operag¢des sob sua supervisdao. A nova legislacao, tal como
ja constava de forma semelhante no Decreto-Lei n® 73/1966, estabelece
o livre acesso de auditores e funcionarios devidamente credenciados do
o6rgao fiscalizador as sociedades seguradoras, cooperativas de seguros,
administradoras de opera¢des de protecdo patrimonial mutualista e
resseguradores. Tais profissionais tém a prerrogativa de requisitar e apreender
livros, notas técnicas, informacdes e documentos relevantes para o exercicio
de suas funcdes.

Ademais, qualquer obstaculo que impe¢a o cumprimento dos
objetivos estabelecidos sera considerado como embaraco a fiscalizacio,
ensejando a aplicacio das penalidades previstas no Decreto-Lei pertinente.
Considerando que a Lei Complementar confere um aumento significativo
ao poder sancionador atribuido a SUSEP, a expectativa que se coloca ¢ a
de que se observe uma fiscalizacdo mais eficiente, com uma concomitante
reducdo nos casos de fraudes e praticas prejudiciais que possam macular o
setor. Outrossim, vislumbra-se um incremento na previsibilidade regulatoria,
o que, sem duvida, contribui para garantir maior seguranca e estabilidade
no mercado de seguros.

5. IMPACTOS DA VEDAGAO IMPLICITA

A analise da evolugdo do marco regulatdrio no setor de seguros, a luz da
Lei Complementar n® 213/2025, revela um movimento deliberado em dire¢io
a consolidacdo de normas que asseguram a legalidade e a previsibilidade
no ambiente regulatério. Em um contexto em que a seguranca juridica
¢ fundamental, a referida Lei se impde como uma resposta abrangente
a necessidade de clareza e rigor normativo, estabelecendo diretrizes que
limitam a discricionariedade das autoridades reguladoras e promovem a
transparéncia. Nesse sentido, a Lei Complementar ndo apenas reitera a
importancia da legalidade, mas também introduz mecanismos que visam
prevenir a deslegalizacio, pratica que, ao longo do tempo, gerou incertezas
e insegurangas no mercado.

E importante notar que o artigo 11 do projeto original, que previa a
criacdo de 26 novos cargos na estrutura da Susep, foi vetado por questdes
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constitucionais relacionadas a criagio de cargos piblicos. A Lei Complementar
n° 213/2025, port sua vez, incorpora diretamente em seu texto disposicoes
que antes eram objeto de regulamentac¢io infralegal, o que, por sua vez,
fortalece a previsibilidade para os operadores do mercado. Com isso, o poder
punitivo do Estado ¢ exercido de forma mais coesa e vinculada aos principios
constitucionais, evitando que san¢des sejam impostas com base em normas
de menor hierarquia que nao atendem aos requisitos da Constituicao. Nesse
contexto, a tipificacdo clara das infracGes administrativas e a defini¢do de
sancoes proporcionais sao inovagdes que asseguram maior seguranca juridica
e confianc¢a no sistema.

Além disso, a regulamentacdo das operagdes de seguros e a
responsabilizacido de diretores e conselheiros fiscais, explicitadas na Lei
Complementar, ilustram um compromisso com a governanga e a ética no setor.

Essas diretrizes niao apenas promovem uma administra¢dao
mais transparente, mas também estabelecem padrées que dificultam a
ocorréncia de praticas abusivas ou arbitrarias por parte dos reguladores. A
Lei Complementar, assim, apresenta-se como um baluarte da legalidade,
alinhando-se as exigéncias contemporaneas de um mercado que demanda
previsibilidade e estabilidade.

Ademais, ao tratar diretamente de questdes fundamentais na
legislacdo, a Lei Complementar neutraliza a possibilidade de que praticas
infralegais sejam utilizadas para contornar os principios da legalidade e
da reserva legal, assegurando que a normatiza¢do permaneca dentro dos
limites constitucionais.

Por outro lado, a transicdo para um modelo mais formalizado traz
a tona desafios que devem ser cuidadosamente geridos por reguladores e
regulados. A adaptacio as novas exigéncias implica um esfor¢o coordenado
para garantir que as inovag¢oes introduzidas pela Lei Complementar se
traduzam efetivamente em beneficios concretos para o mercado e para os
consumidores. O éxito dessa transicio dependera, em grande medida, da
capacidade dos agentes envolvidos de se adaptarem a um cenario normativo
malis estrito, sem comprometer a dinamica do mercado.

Em conclusio, a Lei Complementar n® 213/2025 nao apenas
avanca na consolida¢do de um marco normativo mais claro e previsivel,
mas também representa um passo decisivo na prote¢ao dos direitos dos
consumidores e na promo¢ao de um ambiente de negdcios mais estavel.
Os avancos proporcionados por essa legislacao sdo fundamentais para a
constru¢do de um sistema regulatdrio que atenda as demandas do setor
de seguros contemporineo, refletindo o compromisso com a legalidade
e a transparéncia como pilares essenciais para o fortalecimento do
mercado.
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CONCLUSAO

A propésito do principio da legalidade administrativa, no campo do
direito administrativo sancionadot, vale relembrar paradigmatico julgamento
do Superior Tribunal de Justica, ocasido em que se assentou a seguinte
orienta¢dol6: “A instituicdo de infracdo e imposicdo de penalidade com
fundamento em ato infralegal - Portaria — fere o principio da legalidade,
porquanto “sé a lei, em sentido formal e material, pode descrever infragio e
impor san¢des”. Com efeito, o principio da legalidade, com seu desdobramento
na tipicidade, encontra ressonancia no Estado Democratico de Direito e no
devido processo legal, todos inscritos nos artigos 179, inciso I, e 5° inciso L1V,
respectivamente, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Nesse
contexto, nio surpreende o fato de que a Lei Complementar n® 213/2025
tenha, necessariamente, que se ajustar aos ditames da Constitui¢ao de 1988,
tanto quanto os Decretos-Leis n° 73/1966 e n® 261/1967, assim como as Leis
Complementares n° 109/2001 e n® 126/200717.

De fato, é pacifico o entendimento do Superior Tribunal de Justica
na dire¢io de quel8: “portarias nio sao instrumentos habeis para imposicao
de multas, porquanto ferem o principio constitucional da reserva de lei
ao contemplarem penalidades. A definicao de infra¢des e a cominacio de
san¢Oes administrativas, apds a vigéncia da Constituicao de 1988, somente
podem decorrer de lei em sentido formal. Ademais, como ato normativo
hierarquicamente inferior, as portarias tém por objetivo explicitar norma legal
a ser observada pela Administracdo, sem o mister de restringir ou ampliar
disposi¢bes legais. Portanto, as portarias nao se prestam ao preenchimento
de lacunas e omissbes da lei e, assim, ndo podem acrescentar conteido
material 2 norma regulamentada, devendo restringir-se ao fim de facilitar a
aplicacio e execucio da lei que disciplina a matéria. (...)”.19
16 BRASIL. Supetior Tribunal de Justica. Recurso Especial n’ 259.173/RS. Relator: Ministro Humberto Gomes de

Barros. Didrio da Justiga, 11 jun. 2001.

17 No mesmo sentido, inclusive na seara ambiental, o Superior Tribunal de Justica tem entendido que: “Em respeito
ao Principio da Legalidade, nio ¢ cabivel a aplicagdo de multa ambiental sem a expressa previsido em lei strictu
sensu, de modo que nao se admite a motivagio exclusivamente em Decretos Regulamentares ou Portarias.”
(BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental no Recurso Especial n® 1.290.827/MG. Relator: Ministro
Napoledao Nunes Maia Filho. Julgado em 27 out. 2016, DJe 18 nov. 2016. Decisao colegiada, unanime.)

18 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Aglnt no Aglnt no Recurso Especial n’ 1.945.137/DF (2021/0191481-3).
Relator: Ministro Herman Benjamin. Julgado em 26 abr. 2022, DJe 24 jun. 2022. Decisdo colegiada, undnime
(Segunda Turma).

19 A contririo senso, veja-se que, o Supremo Tribunal Federal admite a regulamentacio infralegal quando ela esta
em consondncia com a norma legal, conforme se observa do seguinte precedente: BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario com Agravo n° 1.046.163/DF. Relator: Ministro Dias
Toffoli. Julgado em 8 ago. 2017, DJe 28 ago. 2017. Decisio colegiada, uninime (Segunda Turma). Nesse caso,
o Decreto-Lei nimero 395/1938, foi recepcionado pela Constituicdo de 1988, exatamente a semelhanga do
Decreto-Lei n° 73/1966.
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As recentes alteracoes abarcadas pela Lei Complementar representam
um esforco significativo para modernizar o Sistema Nacional de Seguros
Privados, introduzindo maior flexibilidade e seguranca juridica ao setor.
A regulamentac¢io das cooperativas de seguros e da protecdo patrimonial
mutualista sio exemplos de como a legislacdo pode ser ampliada com a
aprovagio da Lei Complementar, de modo a abarcar assuntos e institutos que
existem de fato, mas que se encontravam em situacao de omissio legislativa.

A regulamentac¢io infralegal de temas fundamentais, sem respaldo
em lei formal, compromete a legitimidade do poder punitivo do Estado
ao violar os principios da legalidade, da tipicidade e da reserva legal. No
contexto do mercado de seguros, isso pode gerar inseguranca juridica,
desigualdade na aplicacdo das normas e fragilidade na configuracio das
infracoes administrativas.

A Lei Complementar n° 213/2025 representa um avanco significativo
ao consolidar, no texto legal, dispositivos que reduzem a dependéncia de
normas infralegais, reforcando o alinhamento ao Estado Democriatico de
Direito e promovendo maior equilibrio entre o poder do Estado e os direitos
dos regulados.

As mudancas afetam positivamente o sistema de seguros nacional ao
garantir seguranca ao consumidor, por meio da atribui¢do de competéncias
sancionatorias e fiscalizatérias a SUSEP, bem como ao definir os tipos de
cooperativas que podem operar no mercado e as formas pelas quais devem
operar, além de suprir outras lacunas legais relativas as cooperativas de
seguros e a protecao patrimonial mutualista.

Apesar dos avangos, a implementa¢ao das mudancas apresenta desafios
para operadores e reguladores, exigindo investimentos em capacitagao e
ajustes operacionais. A medida que as normas forem aplicadas e avaliadas,
espera-se que essas alteracGes fortalecam o setor de seguros no Brasil,
promovendo sua expansio e o alinhamento com os padroes internacionais
de regulacio.
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