Direito Administrativo

‘0 Instituto de Resseguros do Brasil como
entidade autarquica

Nunca é demais salientar a diferenciagao
Consideravel das organizagdes paraestatais, ou da-
queles servicos mantidos ou administrados pelo
Estado, que realizam atividades privadas mas
dentro dos quadros e dos processos peculiares ao
direito pablico.

Essa diferenciacio, ja4 o temos dito muitas
Vezes, pode ser justificada ndo somente pelo grau
de integragdo dessas entidades na administragio
Piblica propriamente dita, mas, também, pela na-
tureza do servico que visam executar e pelas exi-
9€ncias de ordem técnica inerentes a cada qual.

Assim, um servico industrial ndo se pode,
Quanto & sua organizagfio interna, confundir com
Uma instituicdo de previdéncia nem com estabele-
Cimento bancario, etc.

De acérdo com essa orientagdo, o Instituto
de Resseguros teve de tomar uma forma consen-
tanea com as suas finalidades e com as necessida-

~es impostas pela sua organizagdo e pela forma-
§20 do seu capital.

~ Antes de apreciar o aspecto juridico do Ins-
tl‘tUtO. vamos examinar o seu aspecto administra-
tivo, isto 6, a sua estrutura e organizagao.

O Instituto de Resseguros do Brasil foi o re-
Sultads de uma lenta e proficua elaboracdo legis-
lativ,, cuja finalidade é hoje objeto de graves es-
tudos em todos os Estados modernos. Nessa ela-

racdo muitas questdes foram debatidas, desde a

Naci . -~ e -
“dCionalizagdo das emprésas de seguros até a sua

EStatizagao,
A organizagao do Instituto foi, porém, aquela
Que tomey logo feicdo mais objetiva, concretizan-

©-se afinal no decreto-lei n.° 1:186, de 3 de abril

THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI
Procurador da Repiblica no Distrito Federal

de 1939, e nos estatutos baixados com o decreto-
lei n.° 1.865, de 27 de novembro do mesmo ano.

Administracao .

A administracdo do Instituto, segundo o ar-
tigo 11 do decreto-lei n.° 1.186, é exercida por
um presidente assistido por um Conselho Técnico,
composto de seis membros.

O contréle, a intervencao do Govérno, se ma-
nifesta pela atribui¢io que lhe confere a lei de
nomear o Presidente do Instituto e a metade do
Conselho.

A outra metade é eleita pelas sociedades pos-
suidoras de agdes que constituem o capital do Ins-
tituto, entre pessoas que exercam a administragao
Ou geréncia técnica nessas sociedades. Bienalmente
verifica-se uma renovacio do terco do Conselho,
de maneira a estabelecer-se uma certa constancia
na maioria e, por conseguinte, uma orientagdo mais
uniforme em todas as suas deliberacées.

Haveria também dois suplentes para substi-
tuir em carater transitério os membros faltosos do
Conselho.

As fungoes do Presidente sio amplas quanto
a representacdo legal do Instituto em todas as
suas relacdes juridicas, bem como naquelas man-
tidas com o Govérno, que conserva o contrdle das
operagdes de resseguro realizadas com o Instituto.

A parte técnica, as condicdes e limites gerais
das operacdes, a distribuicdo do capital pelas di-
versas sociedades de seguro, as operagdes de cré-
dito cuja realizagdo se torna necessaria ao Insti-
tuto, sdo atribui¢ées do Conselho Técnico que re-
presenta o capital do Instituto.
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Trata-se, como se vé, de uma organizagao
que White chama de anfibia “dearly more than
mere private undertakings and which are never-
theless in a different legal position than an “or-
dinary” government department”. (1)

Verifica-se, ali, uma intervencao do Govérno
na atividade dos particulares, menos como colabo-
racdo do que como diregdo, tutela, contrdle, dessa
atividade.

Operagaes.

As operacoes do Instituto sdo naturalmente
as de resseguro, isto &, aquelas necessarias para
cobrir os seguradores de parte dos riscos que as-
sumem em cada operacdo de seguro.

O Instituto é, assim, uma verdadeira segura-
dora das emprésas de seguro existentes no Brasil.

As operagdes do Instituto obedecem a regras
gerais relativas ao contrato de resseguro, assumin-

do a responsabilidade pelo excedente da retengao-

propria a cada companhia de seguro em cada risco
isolado.

Mas o resseguro isolado e o calculo da reten-
¢ao propria em cada risco ndo impedem que as
operagdes se realizem nas bases prefixadas pelas
tabelas, de acérdo com os limites de retencio de
cada sociedade.

Apresenta-se, assim, o Instituto, como um re-
gulador das organizages de seguro no pais e uma
garantia para as sociedades e os segurados.

Os caracteristicos técnicos dessas operagoes
escapam ao nosso estudo (2).

Capital .

O capital do Instituto é constituido, parte com
a contribuicdo obrigatéria das emprésas de segu-
ros, parte com a das instituicdes de¢ previdéncia
social.

O capital é de 30.000 contos de réis dividido
em 60.000 ag¢des de 500$0 cada uma, sendo 70 %
do capital subscritos pelos Institutos de Previdén-
cia (a¢oes denominadas da classe A) e os restan-
tes 30 % de propriedade das sociedades de segu-
ros, capital que serd realizado de conformidade
com o decreto-lei n.° 1.186, de 3 de abril de 1939,

e os estatutos aprovados pelo decreto-lei n. 1.805,
de 27 de novembro do mesmo ano.

(1) Int. to the Study of Public Administration —
Pig. 8 — Ed. 1939.

(2) Ver a publicagdo do Instituto, n.° 4, I. R. B. —
“Nogoes elementares de seguros”.

Em relagdo ao capital, deve-se observar a di-
ferenca da sua constituigdo, comparando-se com
o que se verifica em outras institui¢cdes em que o
Estado é administrador : o Banco do Brasil, a
Caixa Econémica e outros Institutos.

Enquanto que no Banco o Estado é acionista,
participa financeiramente na constitui¢ao do capi-
tal, na Caixa Econdmica nenhuma participagdo
existe do Estado, por isso que essa instituicdo de
crédito ndo tem sécios, ndo tem acionistas, vive
do movimento dos depésitos ali efetuados pelos
particulares. Os ftnicos lucros que distribue séo
os juros désses depdsitos.

No Instituto de Resseguros o capital é divi-
dido, parte pelas companhias seguradoras, parte
pelas instituicdes de previdéncia social, ndo ha-
vendo participacdo financeira direta do Estado,
que, no entretanto, se constituiu fiador de todas
as operagoes.

Poderiamos tragar, por isso, o seguinte qua-
dro das organizacbes em que o Estado tem par-
ticipagdo financeira, incluindo as Caixas e Insti-
tutos de Previdéncia Social :

Banco do Brasil (soc. anc‘mima){Parthlllares

oveérno

aixa Econdmica {Depositantes
e 32

Comp. seguros (30 9%)
Inst. de Previdéncia
Social (70 9%)

Instituto de Resseguros

Caixas e Institutos de lParticulares

{empregadorcs
Previdéncia Social l

empregacos
Govérno

Institutos diversos (Mate,

actcar, Café, etc.) \ Faxas arrecadadas

Distribui¢do de lucros.

A distribuigdo de lucros far-se-a de acérdo
com a lei, da seguinte forma :

Depois de constituidas as reservas técnicas e
feitas as necessarias amortizagdes e depreciagdes,
os lucros serdo distribuidos da seguinte maneira :

j¥:
a) — 20 % para um fundo de reserva suplemen-
tar, até atingir o capital realizado, e dai por

diante, a critério do Conselho Técnico ;

A
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b) — o quantum para distribuir-se um dividendo
nunca superior a 8 % ;

c) —o quantum para gratificagdes a administra-
cao e pessoal do Instituto ;

d) — do saldo apurado :
0 quantum para constituir um fundo espe-
cial ; até 25 % para a Unido Federal ;
até 25 % para as Sociedades a ser repar-
tido de acérdo com as operagdes realiza-
das pelo Instituto ;

até 25 % para constituicio de um fundo

de previdéncia social, a disposi¢do do mi-

nistro do Trabalho ;

até 10 % para propaganda e estudos técni-

cos de seguros ;

até 5 % a disposi¢do do Departamento de

Seguros.

Como se vé, a participagio da Unido e das

instituicdes de previdéncia caracteriza bem a natu-
reza'publica do Instituto.

Natureza juridica do Instituto.

De acérdo com o exposto, ndo sera dificil
chegar-se a uma solugdo quanto a natureza juri-
dica do Instituto cuja estrutura estamos exami-~

nando.

Trata-se de um érgdo descentralizado, ao
qual o Etado atribuiu personalidade juridica, de-
Pois de ter assumido o contrdle e o monopélio do
fesseguro no pais. .

Pode-se denominar o Instituto de 6rgéo pa-
faestatal, porque a sua atividade ndo se confunde
€om a do Estado, ndo se trata de um servigo pii-
blico que o professor Bielsa chama de préprio, mas
de uma extensido da atividade normal do Estado.

Preferimos, entretanto, inclui-lo entre os cha-
Mados 6rgios autarquicos, constituindo um servi-
- $0 descentralizado, por isso que esta autonomia
foi concedida pelo Estado que conservou para si
a direcdo da entidade e a sua administracio.

Quando o Estado assume a diregdo, o mono-
PSlio de um servico, concentra a sua autoridade
S8bre 0 mesmo, de sorte que, atribuindo-lhe uma
Personalidade juridica, apenas procede a uma des-
Centralizacio, levado por motivos de ordem técni-
€@ ou de politica econdmica.

A dificuldade na determinacio exata da na-
t‘_‘reZa juridica do Instituto, decorre da multipli-
¢idade de formas por que se manifesta a interven-

¢do do Estado, ora como colaboragao financeira,
ora como mera tutela, ora como meio de realizar
determinado servigo piblico que sé6 pelo Estado
pode ser executado convenientemente.

Essas contradi¢cdes aparentes na orientagao
administrativa, verificadas principalmente em vir-
tude da variedade dos estatutos e das formas de
que se revestem os institutos autarquicos ou para-
estatais, decorrem da falta de “planificacdo” das
atividades do Estado, e das suas diversas formas
de intervencao.

O mal ndo é peculiar ao Brasil e se verifica
em todos os paises onde a intervengdo do Estado
nao constitue caracteristico do regime mas apenas
uma excegdo da regra geral.

Nos Estados Unidos, como é notério, verifi-
cou-se nestes tiltimos anos um grande desenvolvi-
mento na organizagao das “corporations’, “public
corporations”, denominagdo ali dada a uma forma
de instituicdo semelhante & das nossas organiza-
¢des autarquicas ou paraestatais.

Corporation é a denominacdo usual, no direi-
to anglo-saxénico, as pessoas juridicas, as pes-
soas morais. Quer no direito inglés, quer no ame-
ricano, nenhuma divida pode haver a respeito.

A constituicdo de corporacdes administrati-
vas faz presumir, por conseguinte, a outorga de
personalidade juridica prépria e, também, auto-
nomia.

Esta nocdo de personalidade juridica tam-
bém acompanha a organizacido das corporacdes de
direito ptblico de base territorial, funcional ou
mixta (as municipal corporations nada mais sao
do que divisdes territoriais com personalidade ju-
ridica, para atender as necessidades da adminis-
tracao local) .

Entre as corporagdes de natureza puramente
funcional ou institucional, existem também distin-
¢Ses muito marcadas, como observa muito bem, es-
tudando éste assunto, Oliver Peter Field (3), da

Universidade de Minnesota.

O Instituto de Resseguros constitue uma mo-
dalidade de servico descentralizado, uma organi-
zagdo controlada pelo Estado e constituida em
verdadeiro monopélio, por motivo de interésse pu-
blico. Constitue, portanto, um servico piiblico,
por foérca de lei, uma expansio da atividade do

Estado.

(3) Government Corporations: a proposal — In
‘Harvard Law Review”, vol. XLVIII, — Pag. 779.
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Asemelha-se quanto a éste ponto, isto ¢,
quanto a sua natureza intrinseca, ao Banco do
Brasil, ou a generalidade dos Bancos oficiais, Ban-
cos do Estado, mas sem a participacdo financeira
do governo no seu capital, e com uma estrutura
juridica de direito publico.

Sem uma lei geral, que prefixe os tipos pa-
drées das diversas organizagdes e entidades para-
estatais, e estabeleca de uma forma esquematica
todo o seu funcionamento, ndo sera possivel situar
cada uma dessas entidades no quadro das organi-
zacoes estatais.

Como temos observado, essa aparente des-
conexdo e multiplicidade de organizacdes é devida
ndo somente a nossa estrutura administrativa, mas
ainda ao sistema econdémico de transagdo entre
dois regimes.

Chamando a atengdo para a natureza da in-
tervencdo do Estado nesse setor, escreveu o entdo
Ministro Agamenon Magalhdes, na exposicao de
motivos fejta ao Presidente da Repiiblica sébre o
projeto de criagZo do Instituto de Resseguros :

“De acérdo com a opinido ja manifestada
por Vossa Exceléncia, ésse Instituto é um érgao
constituido e administrado pelo Estado e pelas
sociedades de seguro, tais as {rantagens iniludiveis
de semelhante organizacdo, quer sob o ponto de
vista técnico, quer do interésse comercial, o que
determinou dividir em duas partes o capital, ava-
liado em 15.000 contos de réis, necessario a ex-
ploragdo : uma, de importdncia um pouco maior,
para ser subscrita pelos institutos de seguro social
que se encontram subordinados ao Estado e a ou-
tra destinada a subscri¢do pelas sociedades segu-
radoras.

Désse modo, nio necessita ‘a Unido entrar
com capitais para o Instituto e ha ensejo para que
aquelas instituicdes encontrem mais uma aplica-

- ¢ao util dos seus fundos, permanecendo, ndo obs-

tante, garantidas subsidiariamente pelo Estado as
operagoes do aparelho ressegurador.

Por outro lado, as sociedades de seguro, que
ndo sejam bastante beneficiadas com o novo 6r-
gao, ficam obrigadas, segundo a sua situagdo fi-
nanceira, a tomar a parte do capital que lhes é
destinada.

O interésse primordial do Estado e das so-
ciedades de seguros em relacio ao referido esta-
belecimento aconselha a que a administracdo déste
seja confiada a representantes seus, exercendo-sz

por meio de um presidente e um conselho, o pri-
meiro nomeado pelo Govérno, que também esco-
lhe a metade do.dltimo, e competindo a designa-
cdo da outra metade as- sociedades interessadas,
mas recaindo a escolha em brasileiros de reconhe-
cida competéncia em matéria de seguros” .

A intervencdo do Estado neste setor repre-
senta, alids, uma tendéncia universalmente aceita,
mesmo em paises de organizagdo democratica li-
beral, contrarios, em principio, aos monopéblios e
outras intervengdes (4) .

As davidas que poderiam surgir em térno da
natureza juridica do nosso Instituto de Ressegu-
ros, decorrem de um érro de apreciacio, da preo-
cupacdo de equiparar o Instituto a outras entida-
des existentes.

Mas isto é perfeitamente desnecessario por-
que, entre nés, nunca houve a preocupagio de pa-
dronizar os diversos tipos de entidades autarqui-
cas, ou paraestatais, como querzm outros.

Aplicam-se ao nosso pais algumas considera-
¢des que vamos fazer sébre os Estados Unidos.

Nagquele pais, o New Deal, procurando tam-
bem resolver diversos problemas econdmicos e ad-
ministrativos, a medida que foram surgindo, sem
atender, porém, a um plano de conjunto, incidiu
igualmente na mesma critica.

Sao de Oliver Peter Field (5) as seguintes
observacoes :

“It seems dear that no analysis of the
forms and controls and functions and essen-
tial elements of power will furnish any very
satisfactory clue to just what is a government
corporation as to the type of institutions that
should be called a government owned cor-
poration.

Lack of any conscious plan in the esta-
blishments or utilizations of the various types
of corporations and their relationships to go-
vernment makes it difficult to appraise either
their present or [uture legal status” .

(4) Ver Otacilio ‘Alecrim ~ Fundamentos do Seguro
do Estado — 1940. Ver também German J. Timmerman —
La intervencion del Estado en los Seguros — in “Revista de
la Facuitad de Ciencias Economicas, Comerciales y Politi-
cas” — Rosario — 1940. — 3.* géric — tomo X — n.° 2.

(5)° “Harvard Law Review" —~ Vol. XLVIII ~
Pag. 777.
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E, em outro tépico, mostrando a natureza im-
provizada destas corporagées :

“The statutory basis for government
corporations, however, has been inadequate.
This inadequacy no doubt has been due, in
part, to the fact that the legislature have not
had any clear idea before them of the exact
corporations, however, has been inadequate.
place that these corporations were to be hold
in government and in the economic order.
Neither did they have in mind the position of
these corporations in the legal order’”.

E aconselha o mesmo autor :

“Congress should enact a carefully dra-
wer statute under which all corporations fe-
derally owned and operated should be incor-
porated’ .

! Encontram-se nessas observacées muitos en-
SInamentos sébre o desenvolvimento das organi-
Zag0es paraestatais e dos motivos de ordem admi-
Nistrativa e econdmica que levaram o Estado a
multiplicar a sua criacéo.

Mas, ndo sabemos si a critica afinal feita s6-
bl:e a falta de uma lei organica dessas instituigoes,
N80 ¢ ym pouco apressada, porque esta aparente
desordem e a variedade dos tipos definem bem a
Natureza de emergéncia dessas criagdes, em cara-
te_l‘ transitério, que ndo se harmoniza com a pla-
n_'fica§50, a padronizagdo dessas organizagdes que
fICariam limitadas a certos e determinados tipos
Prefixados. A multiplicidade, porém, dos fins a
qu se destina, exige a nosso ver uma diferencia-
§e~10 de organizacdo para cada grupo de institui-
%es. E, mesmo dentro do grupo, o respeito a cer-
105 caracteristicos.

Ja fixamos em um quadro alguns exemplos
d: nganizagées que tém a participacdo financeira

stado; por ali pode-se ver como seria im-
Possivel reduzir todas a um dnico padréo.
achar}issaf insti?ui(;_()es podem viver bem como se

,» 880 mais livres porque tém organizagao
::fc:eliar, dg acékrdo com as suas necessidades, n~50
impo:: O constrangimento de b modélo p..adrao,
Unifm.o-pe]a mera 'pre?cupagao de padronizar e

*Ormizar a organizagdo dessas entidades.
cUlarOd InstiFuto de R‘esse.guros é um tipo par‘ti—
A come entldade.autarq.ulca constituida de acor-
o, as neg:ssxdades .lrn‘postas pelas suas fina-
~ capital — administragio etc.

Tem todos os caracteristicos de uma entidade
de direito publico :

a) — organizacdo pelo Estado ;

b) — dirigida pelo Estado ;

c) — com a participagdo financeira de enti-
dades autarquicas ;

d) — realizando um fim de interésse publi-
co, isto é, administrando um servigo
monopolizado pelo Estado.

E’ uma entidade autarquica, um servico des-
centralizado, porque a criagdao do Instituto prece-
deu a declaracdo do monopélio do Estado.

A organizacdo do Instituto é uma consequén-
cia do monopélio. Sem éste ndo se justificaria a
criacdo do Instituto nas bases fixadas no decreto
respectivo. A sua fundagdo atendeu a necessi-
dade :

1) — de admiticr a participagdo financeira
das emprésas de seguro ;

2) — emancipar o servico monopolizado das
normas administrativas e financeiras
impostas a administragao ;

3) — ndo sobrecarregar a administragdo com
problemas alheios & sua finalidade
prépria, especifica.-

Ha por ai quem pretenda, porém, considerar
o Instituto uma sociedade de economia mixta.

Mas ndo se pode cogitar na hipétese, a nosso
ver, de economia mixta, porque a participagao fi-
nanceira do Estado nédo se realiza diretamente mas
por meio de seus institutos de previdéncia social.

Nio ha, portanto, participacdo direta do Es-
tado, por isso que as Caixas e Institutos, embora
controlados e vivendo sob a tutela do Estado, tém
patriménio préprio, autonomia orgamentaria.

Poder-se-ia alegar que o Estado também é
um grande contribuinte para a constituicao do ca-
pital das Caixas. E' verdade, mas isso nado basta,
como se sabe, para caracterizar essas institui¢oes
de previdéncia como sociedades de economia
mixta.

Além do mais, nao basta a participagdo fi-
nanceira, é preciso ainda uma estrutura de direito
privado, uma autonomia administrativa mais mar-
cada, uma emancipacdo da tutela e do maquinis-
mo do Estado mais evidente, para que se possa
caracterizar uma sociedade de economia mixta.
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Esta participagdo do particular torna preca-
ria a caracterizacdo da emprésa, mas ndo basta
para conferir-lhe o cunho das entidades privadas.

Sdo ainda de Oliver Peter Field as seguintes
observacdes (6) :

“The distinction between the administra-
tive corporations and the corporations in
which the government own a portion of the
stock and private individuals own some of it
is not easy to draw. The tendency is
perhaps natural to think of the better type of
corporation, largely because the nature of
the work done or intented to have done by
such corporations is of a nature that is usually
carried on by private commercial corporations.
Such an institution as a government bank, in
which the government may own a majority
or minority of the stock, is distinguished from
the ordinary banking corporation only in that

part of the specific obligations due to govern-*

ment render it less free than the ordinary pri-
vate corporations.

It is in a sense a governmental agency
rather than an agent of the government, and
in another sense it is a partnership (using that
term in a general sense) between government
and private individuals. Both may receive
dividends and may be one of the major ends
to be served by the institution.

(6) Government Corporations: a proposal — In
“Harvard Law Review” — Vol. XLVIII — Pag. 775.

Such a corporation is a government
owned corporation in a qualified sense, and
it is a government corporation in a sense, but
the participation of private individuals in the
formation and direction and [ruits of the or-
ganization qualify its public character” .

Também aqui podemos dizer que o Instituto
de Resseguros, mesmo com a participagdo finan-
ceira das emprésas, ¢ uma entidade de direito pt-
blico, ndo se justificando as objecdes levantadas
pelos motivos ja expostos.

E, como ultimo argumento para demonstrar
a natureza estatal do Instituto, basta referir o dis-
posto na primeira parte do artigo 3.° do decreto-
lei n.° 1.805, de 25 de novembro de 1939 :

“Os casos omissos na lei organica do Institu-
to de Resseguros do Brasil serdo resolvidos pelo
ministro do Trabalho, Indistria e Comércio..."

Naio sera esta uma modalidade da subordina-
cdo hierarquica do Instituto auténomo ao Go-
vérno ? ’

Certamente que assim deve ser considerada,
sem falar na subordinacio também do Presidente
do Instituto ao Presidente da Reptiblica.

Nem seria de admitir outra hipétese, tratan-
do-se de um verdadeiro monopélio do Estado.

E o simples fato de atribuir-se uma persona-
lidade juridica ao Instituto ndo bastaria para ilidir
todos os elementos de integracdo de suas ativida-
des nas finalidades do Estado.

Concorra para o siléncio do recinto em que
&  trabalha: O barulho e a conversa atodos prejudicam
e mais ainda ao servico




