ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 7.150 ALAGOAS

RELATOR : MIN. ANDRE MENDONCA

REQTE.(S) : CONFEDERACAO NACIONAL DAS EMPRESAS DE
SEGUROS (GERAIS, PREVIDENCIA PRIVADA E
VIDA, SAUDE SUPLEMENTAR E CAPITALIZACAO -

CNSEG

ADV.(A/S) : LUIS INACIO LUCENA ADAMS

ADV.(A/S) :ANA PAULA GONCALVES PEREIRA DE
BARCELLOS

ADV.(A/S) : RAFAEL BARROSO FONTELLES

ADV.(A/S) : THIAGO MAGALHAES PIRES

INTDO.(A/S) : ASSEMBLEIA  LEGISLATIVA DO ESTADO
DE ALAGOAS

ADV.(A/S) : SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS

INTDO.(A/S) : GOVERNADOR DO ESTADO DE ALAGOAS

PROC.(A/S)(ES) : PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE ALAGOAS

VOTO

O SENHOR MINISTRO ANDRE MENDONCA (RELATOR):
I. DA QUESTAO CONSTITUCIONAL EM DEBATE

1. Conforme relatado, a Confederacdo Nacional das Empresas de
Seguros Gerais, Previdéncia Privada e Vida, Saide Suplementar e
Capitalizacio (CNSEG) propds a presente acao direta de
inconstitucionalidade contra a Lei estadual n°® 8.581/2022, do Estado de
Alagoas, que “institui normas protetivas e direito a informagio aos
consumidores filiados as associagdes de socorro miituo no estado de alagoas e da

outras providencias”.

2. Segundo a requerente, o ato normativo estadual seria formalmente
inconstitucional, pois afronta os artigos 21, inciso VIII, e 22, incisos VII e
XIX, da Constituicdo, que estabelecem, respectivamente: (i) a
competéncia exclusiva da Unido para administrar as reservas cambiais do
pais e fiscalizar as operagdes de natureza financeira, especialmente as de
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crédito, cambio e capitalizagao, bem como as de seguros e de previdéncia
privada; e (ii) a competéncia privativa da Unido para legislar sobre a
politica de crédito, cAmbio, seguros e transferéncia de valores, bem como
acerca de sistemas de poupanca, captacdo e garantia da poupanga

popular.

3. De igual modo, a requerente argumenta que a imposi¢ao da
obrigatoriedade de prestar informacOes sobre suas regras de rateio de
despesas as associagbes de socorro mutuo viola materialmente a
Constitui¢ao, por inobservancia dos principios da isonomia, da livre
concorréncia e da protecao ao consumidor (artigos 5% caput, e 170,
incisos IV e V, da Constituicao).

3. Recordo, ademais, que a requerente fez os seguintes pedidos:

“(i) a concessao da medida liminar nos termos acima;

(i) a notificacaio da Assembleia Legislativa e do
Governador do Estado de Alagoas para que prestem
informagoes no prazo legal;

(iii) a oitiva sucessiva do Advogado-Geral da Unido e do

Procurador-Geral da Republica;

(iv) em carater definitivo, confirmando-se a liminar, que
seja declarada a inconstitucionalidade da Lei Estadual/AL n°
8.581/2022” (e-doc. 1, p. 36).

4. Assim, a partir da leitura do ato normativo impugnado e dos
pedidos formulados, extrai-se que a questdao constitucional em debate
consiste em saber se, ao disciplinar as atividades das “associacdes de socorro
mituo”, que oferecem ao mercado a intermediacdo do “rateio/divisio de
despesas certas e ocorridas entre seus associados”, o diploma legal sob
invectiva teria incorrido em vicios de inconstitucionalidade formal e
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material.
II. DAS PRELIMINARES

5. Em sua manifestacao (e-doc. 24), o Governador do Estado de
Alagoas suscitou trés questdes preliminares.

6. A primeira delas se refere a suposta ofensa reflexa a Constitui¢ao
e, consequentemente, a natureza infraconstitucional da questao debatida

na presente acao direta.

7. Nas palavras do Governador do Estado, a “afericio da
inconstitucionalidade por essa eg. Corte Suprema, sob o viés pretendido pela
entidade autora, demandaria o cotejo entre as disposicoes impugnadas com a
legislacdo infraconstitucional civil e consumerista, bem como com as disposicoes
estatutdrias das mais variadas associacoes de socorro miituo para aferir se, de
fato, cada uma delas, no caso concreto, atua de forma a extrapolar o conceito
infraconstitucional de ‘associacdo’ e alcanga o conceito de ‘seguro.” (e-doc. 24, p.
5).

8. Entendo, contudo, que a questaio em debate tem natureza

constitucional.

9. Conforme se observa da peticao inicial (e-doc. 1), o objeto desta
acao direta consiste em saber se Lei estadual n® 8.581/2022, do Estado de
Alagoas, é compativel formal (artigos 21, inciso VIII, 22, incisos VII e XIX,
da Constituicao) e materialmente (artigos 5°, caput, 170, incisos IV e V, da
Constituicao) com o texto constitucional.

10. Assim, nao procede a alegagao de que para julgar o presente caso
seja necessario “cotejo entre as disposicoes impugnadas com a legislacdo
infraconstitucional civil e consumerista, bem como com as disposicoes

3
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estatutdrias das mais variadas associagoes de socorro miituo” (e-doc. 24, p. 5).
11. Assim, rejeito a primeira questao preliminar.

12. A segunda questdao preliminar arguida pelo Governador do
Estado de Alagoas se refere a suposta ilegitimidade ativa da entidade

requerente.

13. Nos termos de sua argumentagao, o Chefe do Poder Executivo de
Alagoas argumenta que “[clonforme bem pontuado pelos Governadores do
Estado de Goids e de Minas Gerais, respectivamente, nas ADIs 6753 e 7099, a
Confederagio autora ndo dispoe de homogeneidade entre seus representantes apta
a viabilizar sua legitimidade ativa para a propositura do presente processo
objetivo” (e-doc. 22, p. 7).

14. E interessante notar que, para justificar sua argumentacio, o
Governador alagoano cita duas agoes diretas - a ADI n® 6.765/MG e a ADI
n® 7.099/GO - em que, justamente, se reconheceu a legitimidade ativa da
CNSEG.

15. Além disso, recordo que, nos termos da jurisprudéncia desta
Corte, para o preenchimento do requisito da legitimidade ativa, as
entidades de classe de ambito nacional devem observar trés
condicionantes procedimentais: (i) homogeneidade entre os membros
integrantes da entidade; (ii) representatividade da categoria em sua
totalidade e comprovagao do cardter nacional da entidade, pela presenca
efetiva de associados em, pelo menos, nove estados-membros; e (iii)
pertinéncia temadtica entre os objetivos institucionais da entidade
postulante e a norma objeto da impugnacao (ADI n® 5524 AgR, Min. Luiz
Fux, j. 04/06/2020, p. 31/08/2020.

16. No caso, como em outros ja apreciados por este Tribunal, a
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CNSEG comprovou as trés condi¢oes, nao havendo qualquer ébice que
incida sobre sua legitimidade em propor a presente acao.

17. Desse modo, rejeito a segunda questao preliminar.

18. A terceira questao preliminar que consta da manifestacao do
Governador do Estado de Alagoas diz respeito a eventual natureza
subjetiva da pretensao veiculada pela CNSEG (e-doc. 24, p. 9).

19. Entretanto, como afirmado acima, a partir da leitura do ato
normativo impugnado e dos pedidos formulados, extrai-se que a questao
em debate é saber se, ao disciplinar as atividades das “associagoes de
socorro mutuo”, que oferecem ao mercado a intermediacao do
“rateio/divisdo de despesas certas e ocorridas entre seus associados”, o diploma
legal sob invectiva teria viola a Constituigao - questao essa de natureza

eminentemente objetiva.

20. Nesse sentido, rejeito a terceira questao preliminar.

II1. DAS RAZOES DE DECIDIR

21. Passando ao exame do mérito da presente acao direta de
inconstitucionalidade, saliento, desde ja, que voto pela sua procedéncia.

22. O tema em debate nao ¢ inédito neste Supremo Tribunal Federal.
Em precedentes recentes, que analisaram a constitucionalidade de leis
estaduais que versam sobre a mesma matéria da Lei estadual n®
8.581/2022, do Estado de Alagoas, a Corte tem reconhecido,
invariavelmente, a inconstitucionalidade formal dos diplomas
impugnados.
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23. Nesses casos, o entendimento do Supremo Tribunal Federal
segue a premissa de que os atos normativos que regulam a atuacao das
associacdes de socorro mutuo - notadamente sobre a obrigatoriedade de
prestacio de informacoes sobre suas regras de rateio de despesas - normatizam

matérias relacionadas ao direito civil e a politica de seguros.

24. Nos termos do art. 22, incisos I e VII, da Constituicao, tais
assuntos sao de competéncia legislativa privativa da Unido. Vejamos:

“Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

I - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral,

agrario, maritimo, aerondutico, espacial e do trabalho;

]

VII - politica de crédito, cambio, seguros e transferéncia de

valores” (destaquei).

25. Assim, fica evidente que, por regularem matéria que é de
competéncia privativa da Uniao, as leis estaduais afrontam

expressamente o texto constitucional.

26. Com efeito, no julgamento da ADI n® 7.151/R]J (Rel. Min. Gilmar
Mendes, Tribunal Pleno, j. 03/05/2023, p. 19/05/2023), o Supremo Tribunal
Federal analisou a constitucionalidade da Lei estadual n® 9.578/2022, do
Estado do Rio de Janeiro, que, a pretexto de proteger os consumidores,
dispos expressamente sobre regulacao de seguros e obrigacoes destinadas

a associacgoes civis de socorro mutuo.

27. Ao apreciar a ADI n® 7.151/RJ, o eminente Ministro Gilmar
Mendes, relator, exp0s que ao dispor sobre este tema, o Estado do Rio de
Janeiro acabou “por requlamentar a prestacio de servigos irregulares de seguro

privado sob a forma de associagdes e cooperativas de autogestio de planos de
6
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protegdo contra riscos patrimoniais, invadindo, assim, a competéncia privativa da
Unido para legislar sobre politica de seguros e sistemas de captagio de poupanca
popular” - o que violaria o art. 22, incisos I e VII, da Constituicao.

Vejamos:

“Nota-se, diante da analise da legislacao questionada, que
a lei estadual ao atribuir as associacOes caracteristicas
semelhantes as das seguradoras, como o fornecimento de
servico e a existéncia de obrigacdes pecunidrias, ao mesmo
tempo que afasta a qualificagio dessas associagdes como
operadoras do mercado de seguros, invade a competéncia
privativa da Uniao.

Apesar de ter como objetivo regulamentar as atividades
das associagbes e cooperativas de autogestao de planos de
protecao contra riscos patrimoniais, o legislador, mesmo nao
tendo competéncia para tanto, permite que prestadoras de
servigo irregular de seguro privado se utilizem dessa norma
para atuar no mercado de seguros sem observar o regime

juridico securitdrio.

Em outros termos, a legislacio em questdo acaba por
regulamentar a prestacdo de servicos irregulares de seguro
privado sob a forma de associacdes e cooperativas de
autogestao de planos de protecao contra riscos patrimoniais,
invadindo, assim, a competéncia privativa da Unido para
legislar sobre politica de seguros e sistemas de captacdao de
poupanca popular (art. 22, VII e XIX, da Constituicao). Nesse
sentido, cito os seguintes precedentes desta Corte:

[...]

Ademais, ainda que o servi¢co realizado por essas
associacoes, de rateio de riscos e despesas entre os associados,
ndo se enquadrasse como produto securitario, ha vicio de

constitucionalidade e ofensa a competéncia privativa da

7
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Unido para legislar sobre direito civil, nos termos do art. 22,
inciso I, da Constituicao Federal.

O ente central, no exercicio de sua atribuicao, editou o
Codigo Civil de 2002, no qual estabeleceu que as associagOes
civis constituem-se pela unido de pessoas que se organizam

com finalidades ndo econOmicas.

Dessa forma, ainda que o servico de rateio de riscos entre
associados nao venha a ser enquadrado como produto
securitario, verifica-se que a norma impugnada afrontou a
competéncia legislativa da Unido para dispor em matéria de
direito civil, uma vez que criou disciplina sobre associa¢des
civis com propositos especificos, de natureza claramente
econOmica, a despeito da legislacao vigente.

O objetivo econdmico das associacdes e cooperativas
regulamentadas pela lei em questao faz-se claro ao observar,
por exemplo, o art. 3% §1¢ II, que prevé a obrigacao de informar
os direitos dos associados quanto as despesas amparadas pelas
associagOes e quanto as que serao excluidas do rateio e o art. 12,
§2%, que, além de estabelecer obrigacdes pecuniarias para os
filiados, enquadra na condigao de consumidores os associados
que participam do rateio e usufruem dos servigos prestados
pelas associagOes e cooperativas.

Assim, a norma ora impugnada, ao regulamentar o
exercicio das atividades dessas associacOes e cooperativas,
ofende a competéncia privativa da Unido para legislar em
matéria de direito civil” (destaquei).

28. Os mesmos argumentos que constam do voto do relator foram
reproduzidos na ementa da ADI n® 7.151/R]. Confira-se:

“Acao Direta de Inconstitucionalidade. 2. Lei 9.578, de 2
de marg¢o de 2022, do Estado do Rio de Janeiro. Protecao ao
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consumidor filiado as associa¢des e cooperativas de autogestao
de planos de protecao contra riscos patrimoniais nos Estado do
Rio de Janeiro. 3. Normas sobre a comercializacao de seguros
por entidades que ndo se submetem ao regime juridico
securitario. Invasdo da competéncia privativa da Unido para
legislar em matéria de seguros e sistema de captacdo da
poupanca popular (art. 22, VII e XIX, da Constituicao Federal).
Invasao da competéncia da Unido para fiscalizar o setor de
seguros (art. 21, VIII, da Constituicio Federal). 4. Norma
estadual que disciplina sobre associacdes civis com
propositos especificos, de natureza econémica. Invasao da
competéncia da Unido para legislar em matéria de direito civil
(art. 22, I, da Constituicao Federal). 5. Precedentes do STF. 6.
Acao Direta de Inconstitucionalidade julgada procedente para
declarar a inconstitucionalidade da Lei 9.578, de 2 de marco de
2022, do Estado do Rio de Janeiro”

(ADI n® 7.151/R], Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 03/05/2023,
p. 19/05/2023, destaquei)

29. Na ADI n® 6.753/GO o Supremo analisou a constitucionalidade
da Lei estadual n® 20.894/2020, do Estado de Goids, que, igualmente,

regulamentou a atuacao das associag¢des civis de socorro mutuo.

30. Seguindo novamente o voto do eminente Ministro Gilmar
Mendes, relator, a Corte declarou a inconstitucionalidade formal do ato
normativo estadual, por usurpagao da competéncia legislativa privativa
da Uniao. Veja-se:

“Acao Direta de Inconstitucionalidade. 2. Lei 20.894, de 29
de outubro de 2020, do Estado de Goids. Normas protetivas aos
consumidores filiados as Associacdes de Socorro Mutuo no
Estado de Goias. 3. Regulamenta e valida a comercializagao de

seguros por entidades que nao se submetem ao regime juridico
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securitario. Norma que trata sobre politica de seguros. 4.
Competéncia privativa da Unido para legislar em matéria de
seguros e sistema de captacdo da poupanca popular. Art. 22,
VII e XIX, da Constituicio Federal. Competéncia exclusiva da
Unido para fiscalizar o setor de seguros. Art. 21, VIII, da
Constituicio Federal. 5. Norma que disciplina sobre
associacdes civis com propdsitos especificos, de natureza
econdmica, a despeito da legislacao vigente. Competéncia da
Unido para legislar em matéria de direito civil. Art. 22, I, da
Constituicao Federal. 6. Precedentes do STF. 7. Acao Direta de
Inconstitucionalidade julgada procedente para declarar a
inconstitucionalidade da Lei 20.894, de 29 de outubro de 2020,
do Estado de Goias”.

(ADI n® 6.753, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 03/05/2023, p.
19/05/2023, destaquei)

31. Por fim, cito ainda a ADI n® 7.099/MG, de relatoria do eminente
Ministro Edson Fachin, em que o Supremo Tribunal Federal declarou a
inconstitucionalidade da Lei estadual n°® 233.993/2021, do Estado de

Minas Gerais, adotando solugao idéntica. Vejamos:

“DIREITO CONSTITUCIONAL, CIVIL E SECURITARIO.
LEI 23.993, DE 2021, DO ESTADO DE MINAS GERAIS.
NORMAS DE PROTECAO AOS CONSUMIDORES FILIADOS
AS ASSOCIACOES DE SOCORRO MUTUO NO ESTADO.
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. COMPETENCIA
MATERIAL DA UNIAO PARA LEGISLAR SOBRE DIREITO
CIVIL E SECURITARIO. PROCEDENCIA DA ACAO.

1. Norma que, a pretexto de proteger os consumidores,
disciplina atividade regulada pela Unido é formalmente
inconstitucional. Precedentes.

2. Acgao Direta de Inconstitucionalidade julgada
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procedente”.

(ADI n® 7.099/MG, Rel. Min. Edson Fachin, j. 15/08/2023, p.
24/08/2023, destaquei)

o

32. No presente caso, como nas hipoteses da lei fluminense (ADI n®
7.151/R]), da lei goiana (ADI n® 6.753/GO) e da lei mineira (ADI n®
7.099/MG), a Lei estadual n° 8.581/2022, do Estado de Alagoas, a pretexto
de proteger os consumidores, dispds expressamente sobre regulacdao de
seguros e obrigacOes destinadas a associagoes civis de socorro mutuo -
matérias que sao de competéncia legislativa privativa da Unido (art. 22,
incisos I e VII, da Constituicao).

33. Neste sentido, por expressa violagao ao texto constitucional, deve

ser declarada a inconstitucionalidade formal da lei alagoana.
IV. DispPOSITIVO
34. Por todo o exposto, conheco da presente acao direta de
inconstitucionalidade e julgo procedente o pedido para declarar a
inconstitucionalidade formal da Lei estadual n® 8.581/2022, do Estado de
Alagoas.
E como voto.

Ministro ANDRE MENDONCA
Relator

11

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o codigo 992F-7E4B-3CE5-67AE e senha C725-4130-1695-8D5E



