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RESUMO: Sob a 6tica da busca por novos instrumentos de redugio da
corrupgio, o estudo pretende analisar os efeitos juridicos do contrato
de seguro-garantia como instrumento de garantir o desempenho dos
contratados pela Administragdo Publica. Para tanto, analisar-se-a o
panorama histérico da legislagdo brasileira e, também, alguns pontos
da legislacdo estadunidense. Por fim, serdo feitos apontamentos sobre
as inovagoes legislativas do Projeto de Lei de licitagdes no que se refere
ao contrato de seguro-garantia e, especialmente, a possibilidade de
introdugio no ordenamento juridico brasileiro, para obras publicas de
grandes vultos, da clausula de retomada das obras pela seguradora em
caso de inadimpléncia do contratado.

PALAVRAS-CHAVE: Corrupgdo. Seguro-Garantia. Obras Pptblicas.
Nova Lei de Licita¢des. Clausula de Retomada.

ABSTRACT: From the perspective of the search for new instruments
to reduce corruption, the study intends to analyze the legal effects
of the performance bond contract as an instrument to guarantee the
performance of contractors by the State. To do so, we will analyze the
history of the Brazilian legislation and, also, some points of the American
legislation. Finally, notes will be made on the legislative innovations
of the bidding Bill in relation to the performance bond agreement and,
especially the possibility of introducing in the Brazilian legal system,
for expensive public works, the step-in rights in case of default of the
contractor.

KEY WORDS: Corruption. Performance Bond. Public Works. Bidding
Bill. Step-in Rights.
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INTRODUGAO E EXPOSIGAO DO PROBLEMA

O cenario juridico, institucional, politico brasileiro da tltima década
deparou-se com discussdes sobre meios para minimizar atos de corrupgo.
Parcela importante destes debates girou em torno da descoberta pelos
6rgios de controle externo de atos de corrupgio relacionados com contratos
com a Administragio, especialmente aqueles que envolvem obras publicas
com valores pecuniarios de alta monta.

Nio se pretendera neste estudo explorar as causas e consequéncias
destes desvios, mas reforcar que, a despeito da comogéo nacional dos tltimos
anos, o problema de corrup¢io em obras publicas no pais é histérico.
Sédo intimeros os estudos sobre corrupgio no governo envolvendo obras
publicas, desde a construgio da capital até os governos da ditadura militar'.

Este problema se manteve durante todo o perfodo da redemocratizagio
até alcancgar-se a situagfo atual. A CPI do or¢amento, da primeira metade
da década de 1990 ja revelava ao pafs o escindalo da corrupgio entre
empreiteiras e politicos da época. Nessa linha de raciocinio, também sem
entrar a fundo na temadtica que tem capacidade para sustentar dezenas de
teses de doutorado das mais diversas dreas do conhecimento, é necessario
esclarecer que este problema nio é meramente brasileiro, latino-americano
ou préprio de paises subdesenvolvidos ou em desenvolvimento. Pensadores
de variadas linhas ideolégicas tratam a corrupgdo como, em sintese
certamente redutora, tanto como intrinseca ao sistema capitalista e/ou a
prépria humanidade, quanto como problema social e/ou moral.?

1 Especificamente quanto ao perfodo militar, o historiador Pedro Henrique Pedreira Campos publicou um
profundo trabalho sobre o crescimento das empreiteiras brasileiras (CAMPOS, 2017).

2 Por todos, importa destacar o artigo The Corruption of a State do professor americano J. Patrick Dobel.
Dobel opta por fazer um apanhado das diversas ideologias que, ja a época, tratavam da tematica para
sugerir a sua prépria, por meio da qual tenta unir as duas visdes, razio pela qual vale aqui a mengao ao
seu raciocinio. O autor conclui o texto nestes termos: “The corruption of states and the corruption of people
proceed hand-in-hand. It has been the dream of diverse ideologies that one problem could be solved without the
other—my analysis suggests otherwise. To take corruption seriously is to take civic virtue seriously; to take civic
virtue seriously is to demand not just moral education but to demand substantive participation, and economic and
political equality.” [DOBEL, 1978, p. 972] — Em tradugdo livre: “A corrupgdo nos estados e a corrupgao
das pessoas convivem lado a lado. Tem sido o sonho de diversas ideologias que um problema possa ser
solucionado sem tratar do outro — minha andlise sugere outra abordagem. Levar corrupg¢io a sério
significa levar virtudes civicas a sério; levar virtudes civicas a sério demanda nao s6 educagio moral,

demanda também substantiva participagdo e igualdade econémica e politica.”
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As premissas acima introduzidas servem para esclarecer que qualquer
analise juridica sobre os diversos institutos que pretendem evitar atos de
corrupgido deveria compreender o problema em sua integralidade.

Superada a referida introdugio, as normas do ordenamento brasileiro
serdo exploradas para tratar do instituto juridico do seguro-garantia. A
utilizagio deste instrumento como meio para minimizar as possibilidades
de corrupg¢do em grandes contratos publicos serd compreendida como
a entrada de um novo ator interessado no processo de contratagio e
execucdo das obras publicas. Pontuar-se-a como a utilizagéo deste tipo
de garantia pode aumentar a transparéncia, potencialmente coagindo
as partes envolvidas a nfio se desviar do interesse publico almejado no
processo licitatério.

Neste estudo, sempre se fara mencgéo a redagéo final do substitutivo
da cAmara dos deputados ao Projeto de Lei n® 1.292-f de 1995 do Senado
Federal (Pls n° 163/95 na Camara) datado de 19 de setembro de 2019.”

Pretende-se compreender se o projeto de lei aprovado na Camara dos
Deputados, ao criar novas regulagdes para o contrato de seguro-garantia
para obras publicas, tem potencial para minorar ambientes de corrupgao.
Para tanto, serdo exploradas as mengdes ao seguro-garantia no projeto e
especial atengdo serd dada a introdugio no conjunto de normas brasileiras
voltadas ao Direito Administrativo da cldusula de step-in, cldusula de
retomada. Para tanto, utilizar-se-4 bibliografia nacional e internacional
para compreensio do instituto.

O performance bond ou a garantia de desempenho surgiu nos Estados
Unidos da América em razdo da inadimpléncia de construtores em obras
publicas, o que levou o congresso americano a aprovar legislagdo que
tornou obrigatério a oferta de garantias nos contratos firmados com os
governos, que, em linhas gerais, melhor explicitadas ao longo do texto, exige
que os empreiteiros contratados forne¢am uma garantia de cumprimento
das obrigag¢des contraidas, em especial o pagamento dos fornecedores,
para os contratos firmados com o poder ptblico, cujo valor exceda a U$
100.000,00 (cem mil reais), evitando-se, com isso, que a falta de pagamento
dos fornecedores de mio-de-obra e materiais de construgio por parte do
empreiteiro resulte na responsabiliza¢io do contratante Estado. A garantia
destina-se, também, a assegurar o contratante dos prejuizos derivados

3 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1819390&fil
ename= REDACAO+FINAL+-+PL+1292/1995. Acesso em: 14 jan. 2020.
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da paralisagdo da obra e servira para reparar o custo do governo na
substituigdo do contratado. A legislagao prevé, assim, distintas garantias,
como as garantias de cumprimento da obra (performance bond) e de pagamento
de obrigag¢des, como fornecedores e subempreiteiros (labor and material
bond). A determinagio da referida lei foi estendida a quase totalidade dos
Estados que integram os Estados Unidos.

O performance bond embora signifique uma garantia exigida
pelo Poder Publico do contratado, caracteriza, no entanto, um seguro
de desempenho firmado entre a seguradora, o contratado, tendo como
beneficiarios tanto o Poder Puiblico, como os fornecedores do contratado,
caracterizando, com isso, também, uma estipulagio em favor de terceiro.
H4, entdo, na formatagio juridica do instituto um contrato firmado pelo
particular, na qualidade de contratado, com uma empresa especializada,
a companhia de seguros, que se obriga perante o contratado a indenizar
terceiros beneficidrios (Administragdo Publica ou terceiros), mediante
o pagamento de contraprestagido pecunidria denominada prémio, dos
danos produzidos por certos eventos, denominados riscos, normalmente
associados a mora ou inadimplemento das obrigagdes contratuais assumidas
pelo contratado com a Administragio Publica e fornecedores. Cuida-se, em
ultima analise, de transferir para a seguradora as consequéncias nocivas
da mora ou inadimplemento do contratado no contrato de empreitada
celebrado com a Administragio Publica.

Algumas notas caracteristicas do contrato de seguro estdo presentes,
embora certas alteragdes possam ocorrer.

Capacidade especial. O segurador, por dispositivos normativos, deve
apresentar capacidade especial. Deve estar autorizado a explorar operagdes
de seguros privados e ser empresa organizada sob a forma de sociedade
andnima. Ocorre que no caso do chamado performance bond a especializagdo
nio ¢é suficiente para assegurar o éxito da garantia porque o segurador
nio possui o conhecimento necessdrio e suficiente na area da construgdo
civil para garantir a continuagdo da obra contratada.

Risco. O contrato de seguro pressupde a existéncia do risco. O risco
é o acontecimento incerto, que nio depende exclusivamente da vontade
das partes. E o fato de ser um individuo exposto a eventualidade de um
dano pessoal ou patrimonial causado por um sinistro, isto é, pelo fato ou
caso fortuito, por efeito do qual o risco de dano potencial se converte em
dano efetivo.
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O risco é pressuposto essencial do contrato de seguro. O conhecimento
pelo segurador da inexisténcia de risco ao tempo da celebracdo do contrato
impede-o de expedir a apdlice e, caso o faga, sujeita-o a pagar em dobro o
prémio estipulado (artigo 773 do Cédigo Civil). Entretanto, no contrato
de performance bond, o contrato somente sera celebrado se o contratado e
sua capacidade operacional, ap6s criteriosa avaliagfio, indicar a inexisténcia
ou baixissima probabilidade de ocorréncia de mora ou inadimplemento na
execugio do contrato. Assim, a probabilidade de ocorréncia de problemas
na execugio do contrato levara a recusa da seguradora em emitir a ap6lice
de seguro de performance bond.

1 PANORAMA HISTORICO DO SEGURO-GARANTIA NA LEGISLA(;AO
BRASILEIRA

O seguro-garantia é um contrato que visa assegurar a parte
contratante que o contratado honrard com as obrigagdes assumidas. E um
dos meios de garantir o desempenho avengado entre as partes. Na hipStese
de inadimplemento do contratado, cabe aquele que ofereceu o seguro-
garantia honrar com os compromissos assumidos perante o contratante.

Especificamente quanto a contratagdes pelo Poder Publico, a
contratagdo de um seguro-garantia envolve estas trés partes: o segurado,
administragdo publica contratante que estard assegurada quanto a
eventuais inadimplementos; o tomador do seguro, licitante vencedor
que executara o contrato e que contrata o seguro em nome do segurado;
e a seguradora, empresa que concede ao segurado a garantia de cobrir
eventuais inadimplementos do tomador.

Na legislagdo brasileira, o artigo 135 do Decreto-Lei n° 200 de
1967 j4 previa a possibilidade de a Administragdo contratante utilizar
o seguro-garantia como forma de o futuro licitante assegurar ao Poder
Publico que executaria o quanto avengado®. Revogado pelo Decreto-Lei
n° 2.300 de 1986, restou mantida no artigo 46 a discricionariedade de
a Administragio Publica tratar da necessidade, conforme o caso, de os
contratados apresentarem alguma modalidade de garantia de execugio
do contrato, dentre elas o seguro-garantia. A diferenga ficou na escolha

4 Art. 185. Sera facultativa, a critério da autoridade competente, a exigéncia de prestagdo de garantia por
parte dos licitantes segundo as seguintes modalidades: I - Caugio em dinheiro, em titulos da divida
publica ou fideijusséria. IT - Fianga bancaria. Il - Seguro-garantia.

§ 2° As garantias a que se referem os niimeros 1 e 2 do pardgrafo anterior, quando exigidas, nao
excederdo de 5% do valor do contrato.

§ 3° A garantia prestada pelo contratado serd liberada ou restituida apds a execugéo do contrato.
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sobre a modalidade a ser apresentada que passou a ser alocada no préprio
contratado.’

A atual norma geral de licitagdes e contratos administrativos para a
Administragéio Direta, autdrquica e fundacional, Lei Federal n° 8.666/93,
por sua vez, também manteve a estrutura do decreto de 1986, acrescendo
a definicdo de seguro-garantia em seu artigo 6°, inciso VI: “o seguro que
garante o fiel cumprimento das obriga¢des assumidas por empresas em
licitagdes e contratos”.

Importa destacar que a alinea referente ao seguro-garantia, bem
como a redagdo dos §§ 2° e 3° foram incluidas posteriormente, por meio
dalegislagio de 1994. Isso porque a Lei Federal n° 8.666/93 foi publicada
com o referido inciso II e com o § 3° vetados®. As razdes de veto n°
385 partiram dos Ministérios da Justica e dos Transportes expondo
preocupagdes constitucionais sobre a eventual restrigdo a participagio
de empresas menores nos procedimentos licitatérios, o que supostamente
violaria a intengio democritica e a lisura das licitagdes. As razoes de veto
também mencionam a auséncia de critérios objetivos para orientar qual
seria o valor de cobertura exigido.

A despeito do veto, o Congresso votou no ano seguinte a legislagio
que voltou a permitir a exigéncia de seguro-garantia nos contratos
administrativos, limitando-o a 10% naqueles de obras e servigos de grande
vulto e 5% nos demais casos (§§ 3° e 2° do artigo 56, respectivamente).

Percebe-se, no entanto, que a intengdo originaria do legislador em
1993, por meio dos dispositivos vetados, era a de introduzir a necessidade
de contratagdo de seguro-garantia para as obras de grande vulto, mesmo
que ndo houvesse definigéo legal sobre o seu significado.

5 Art46. A critério da autoridade competente, em cada caso, poderd ser exigida prestagdo de garantia nas
contratagdes de obras, servigos e compras.

§ 1° Caberd ao contratado optar por uma das seguintes modalidades: 1. caugdo em dinheiro, em titulos da
divida publica da Unido ou fidejusséria; 2. fianga bancaria; 8. seguro-garantia.

6 A alteragdo da lei de 1994 sobre o § 2° deu-se apenas para incluir o seguro-garantia na limitagao
percentual do § 1°, veja-se: Art. 56. § 1° II — seguro-garantia; [1..] § 3° O seguro-garantia seré exigido
na contratagio de obras e servigos de grande vulto, podendo ainda ser exigido na contratagéo de obra
e servigo de médio e pequeno vulto, desde que a sua necessidade seja justificada em prévio parecer
técnico constante do processo e, principalmente, ndo contemple custo ou valor de cobertura que impega
ou restrinja a participa¢do de qualquer interessado e que atenda aos demais requisitos do instrumento

convocatério.
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Ademais, esta inovagdo era, de fato, requerida por estudiosos do
projeto de lei de 1992. A época de sua discussdo final no Congresso, o
professor Arnoldo Wald j4 tinha se manifestado sobre o seguro-garantia,
detalhando as caracteristicas exigiveis do instrumento’.

No entanto, de fato foram poucas as alteragdes normativas desde a
previsdo do instituto no decreto-lei de 1967. Mesmo completando mais de 50
anos em vigor, este instrumento juridico ainda ndo tem sido adequadamente
utilizado nos contratos publicos. A relagdo da Administragdo Publica
em grandes obras comumente limita-se aquela estabelecida com seus
contratados, sendo que a utilizagdo de seguro-garantia em outros paises,
como os Estados Unidos, permite uma fiscalizagdo adicional a execugio do
contrato pela prépria Seguradora, adicionando um ator a mais na relagdo
contratual, o que tem potencial para aumentar a transparéncia do contrato,
haja vista que a Seguradora também teria, supostamente, a intengdo de
que o contrato fosse executado sem nenhum percalgo.

Em continuidade, mesmo com a utiliza¢do deficiente desta
modalidade de garantia por parte do Poder Publico, o seguro-garantia
continuou figurando na legislagdo brasileira referente as contratagdes

7 108. Efetivamente, embora o Direito Brasileiro se refira ao seguro-garantia, ha mais de um quarto de
século, pois a ele ja haja mengio do Dec.-lei 200, de 25.02.1967, que, no seu art. 135, o concebe como
forma facultativa de prestagio de garantia, a critério da autoridade, o instituto ainda ndo mereceu o
adequado desenvolvimento em nosso Direito e na pratica dos contratos administrativos.

109. O fato se explica, em parte, pela discriminagio existente, na legislagio vigente, que, no seu art.

46, faz referéncia a trés tipos de garantias sendo que em relagdo as duas primeiras (caugio em dinheiro,
em titulos da divida publica, ou fidejusséria e fianga bancéria) estabelece um limite de 5% do valor do
contrato, enquanto que em relagdo ao terceiro (seguro-garantia) nio prevé teto do valor (art. 46, § 2° do
Dec.-lei 2.300).

110. Tanto no Projeto da Camara (art. 57, § 1°), quanto no Substitutivo do Senado, é mantida a
discriminagfio, embora neste tltimo, se admita um valor de 5% para a caugdo e fianga bancéria e de 15%
para o seguro-garantia, reservado este, pelo texto do Substitutivo, as contrata¢des de obras e servigos de
grande vulto.

111. Na realidade, somente o seguro-garantia, que preferiamos chamar de instrumento de garantia de
execugdo da obra, por motivos que em seguida exporemos, deveria ser generalizado para as obras de
vulto, cobrindo no minimo cerca de 25% do respectivo valor, podendo também ser utilizado no caso de
licitagdo de prego-base ou referéncia, pelos licitantes que apresentarem valores inferiores aos previstos
no edital de licitagdo, conforme alids previu o Projeto da Cdmara, que, no particular, foi muito feliz. [.]
121. O seguro-garantia deve, pois, ser generalizado nos contratos de vulto, ndo se entendendo a razio
da discriminagdo quanto aos valores devidos nos casos das varias garantias, que sempre deveriam ser os
mesmos.

122. A generalizagio do seguro-garantia significard, para a Administragio, a possibilidade de obter os
menores pre¢os sem os riscos de inadimplemento, evitando a presencga de aventureiros e prestigiando
os construtores capazes, técnica e financeiramente, de cumprir os contratos mesmo que nio tenham
tradigio especifica em certo tipo de obras. TWALD, 1993, p. 11-12]
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administrativas. As legislagdes sobre concessoes, lato sensu (concessdes
comum, patrocinada e administrativa), estipularam a previsio de garantia
para os casos de contratos de concessdo precedidos de obra publica.?

O ordenamento juridico tem optado por reforgar a necessidade

de os contratados da Administragdo Publica oferecerem seguros para
garantir a execugio do quanto almejado pelos procedimentos licitatérios’.
A novel legislagdo que regula o estatuto das empresas estatais também
se limitou a mencionar a possibilidade discricionaria de o administrador
exigir o seguro-garantia, repetindo as previsdes percentuais da norma
geral de licitagoes™.

LEIN®8.987, DE 13 DE FEVEREIRO DE 1995. Art. 18. O edital de licitagdo sera elaborado pelo
poder concedente, observados, no que couber, os critérios e as normas gerais da legislagdo prépria sobre
licitagdes e contratos e conterd, especialmente: [..] XV - nos casos de concessio de servigos publicos
precedida da execugio de obra publica, os dados relativos a obra, dentre os quais os elementos do projeto
bésico que permitam sua plena caracterizagio, bem assim as garantias exigidas para essa parte especifica
do contrato, adequadas a cada caso e limitadas ao valor da obra; [..]

Art. 28. Sdo cldusulas essenciais do contrato de concessdo as relativas: [.]]

aragrafo tnico. Os contratos relativos a concesséo de servigo publico precedido da execugdo de obra
publica deverdo, adicionalmente: [.]] I - exigir garantia do fiel cumprimento, pela concessionaria, das
obrigagdes relativas as obras vinculadas a concessio.

LEIN® 11.079, DE 30 DE DEZEMBRO DE 2004. Art. 5° As clausulas dos contratos de parceria
publico-privada atenderao ao disposto no art. 23 da Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, no que
couber, devendo também prever: [[.]] VIII - a prestagdo, pelo parceiro privado, de garantias de execugdo
suficientes e compativeis com os dnus e riscos envolvidos, observados os limites dos §§ 3° e 5° do art.

56 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, e, no que se refere as concessdes patrocinadas, o disposto no

inciso XV do art. 18 da Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995;

Neste diapasdo, mister destacar que a lei de parcerias ptblico-privadas também faz referéncia em

seu artigo 8° a possibilidade de utilizagio do seguro-garantia para garantir, aos particulares, o
adimplemento da contraprestagio do Poder Publico. E dizer, é uma clausula que inverte a garantia de
performance. Neste caso, é o concessionario que requer uma garantia de performance do seu contratante.
Veja-se: “Art. 8° As obrigag¢des pecunidrias contraidas pela Administragdo Publica em contrato de
parceria publico-privada poderio ser garantidas mediante: [[.]] III — contratagio de seguro-garantia com
as companhias seguradoras que ndo sejam controladas pelo Poder Puiblico;”

Art. 70. Podera ser exigida prestagdo de garantia nas contratagdes de obras, servigos e compras.

§ 1° Caberd ao contratado optar por uma das seguintes modalidades de garantia: I - cau¢io em dinheiro;
II - seguro-garantia; I1I - fianga bancéria.

2° A garantia a que se refere o caput nio excederd a 5% (cinco por cento) do valor do contrato e terd seu
valor atualizado nas mesmas condigdes nele estabelecidas, ressalvado o previsto no § 3° deste artigo.

§ 8° Para obras, servigos e fornecimentos de grande vulto envolvendo complexidade técnica e riscos
financeiros elevados, o limite de garantia previsto no § 2° poder ser elevado para até 10% (dez por cento)
do valor do contrato.

4° A garantia prestada pelo contratado sera liberada ou restituida apds a execugéo do contrato, devendo

ser atualizada monetariamente na hipétese do inciso I do § 1° deste artigo.
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A despeito das previsdes normativas acima, o contrato de seguro-
garantia, como aludido, tem potencial para ser mais do que simplesmente um
resguardo de performance adicional ao Poder Publico. Existe a possibilidade
de esse instrumento tornar as Seguradoras no apenas meros atores passivos
que podem ser acionados em caso de inadimplementos, mas efetivamente
participes na fiscalizagdo do contrato e, inclusive, na execugdo de sua
retomada em casos de paralisagio decorrente de inadimplementos.

2 UTILIZAQAO DO SEGURO-GARANTIA NOS ESTADOS UNIDOS

Preliminarmente, esclarega-se que a mengdo comparativa a situagéo
juridica dos contratos de seguro-garantia (performance bond) nos Estados
Unidos foi escolhida pela enorme presenca deste mecanismo na execugio de
obras publicas, comparativamente ao que se observa no mercado europeu.
Analisando a legislagdo de cada estado, Fernando Galiza"' conclui que, a
despeito das naturais variagdes, as normas apresentam um padrao 16gico
que pode ser resumido na variagdo de percentual a depender do valor e da
complexidade da obra e a possibilidade de a Administragdo Publica optar
pela cobertura completa do empreendimento (100%) ou, no minimo, 50%.

Em analise especifica sobre a oferta de seguros para construgdes
nos Estados Unidos, James D. FFullerton'?, advogado no Estado da Virginia

11 Francisco Galiza publicou um estudo comparativo sobre o seguro-garantia em obras ptiblicas por meio
do qual destaca, justamente, a diferenga mercadolégica entre os Estados Unidos e a Europa, nestes
termos: “A preferéncia pela comparagio do brasil com o mercado norte-americano, em vez da Europa,
¢é pela menor importancia relativa desse produto (seguro garantia) nesse continente. Segundo o texto
de Rosenberg (2010), [..]] ‘Na Europa e outras partes do mundo, as Letras de Crédito tém sido usadas
principalmente para satisfazer as garantias de contratos e outras obrigagdes. Nos EUA, o seguro
garantia prevalece.” [..]

Na Europa, essa restrigdo [para atuagio dos bancos nesse segmento] seria menor e, como o seguro
garantia ndo é tdo relevante no perfil das operag¢des bancérias (os bancos ganham dinheiro de outra
forma), os valores cobrados nessas operagdes podem ser bem mais baratos, até para satisfazer o cliente
tradicional do banco.” [GALIZA, 2015, p. 23]

12 Many states also have statutes requiring performance bonds. A performance bond guarantees the owner that the
principal will complete the contract according to its terms, including price and time. The owner is the obligee of a
performance bond and may sue the principal and the surety on the bond. If the principal defaults or is terminated
JSor default by the owner, the owner may call upon the surety to complete the contract. Many performance bonds
give the surety three choices: completing the contract itself through a completion contractor; selecting a new
contractor to contract directly with the owner; or allowing the owner to complete the work with the surety
paying the costs. [FULLERTON, 2013, p.610] — Em tradugdo livre: “Muitos estados também tém regras
que exigem seguro-garantia. O seguro-garantia garante ao contratante que o contratado concluird o
contrato de acordo com seus termos, incluindo prego e prazo. O contratante é o credor de um seguro-
garantia e pode acionar o contratado e a seguradora. Se o contratado entrar em default ou o contrato for
rescindido por inadimpléncia pelo contratante, o contratante podera solicitar a seguradora para concluir

o contrato. Muitos seguros-garantia oferecem trés opgdes: finalizar o contrato por seus préprios meios
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(EUA), tratou do tema. J4 no Brasil, os professores Modesto Carvalhosa e
Arnoldo Wald tragaram panoramas similares sobre a legislagdo americana.
Referidos autores destacam trés opgdes que a seguradora tem em casos
de inadimplemento do contratado: 1) executar cldusula de retomada do
contrato, executando-o por sua prépria conta e contratando outra empresa;
2) selecionar novo contratado para assinar um contrato com o contratante;

ou 3) pagar os custos do contratante com a finalizagdo do contrato.

15_14

através de um outro contratado; selecionar um novo contratado para contratar diretamente com o

contratante; ou permitir que o contratante conclua o trabalho com a seguradora pagando os custos.”

LEGISLACAO AMERICANA A RESPEITO, DESDE 1894. O Federal Miller Act Bonds nas versdes
vigentes de 1984 e de 2010 regulou no plano federal a absoluta obrigatoriedade de que todo o contrato de
construgdo firmado entre ente ptblico Federal e pessoa juridica privada sejam, sem excegfo, segurados
pelo regime do Surety Bond, na espécie de Performance Bond.

Por essa lei, é o ente piblico que declara o montante que deve constar da apdlice, incluindo o valor da
obra, seus encargos, os impostos e taxas correspondentes, o valor dos licenciamentos, o valor das multas
de mora e compensatdrios etc.

Todos os Estados americanos, prefeituras e condados tém leis no mesmo sentido, todas nos termos do
Federal Miller Act Bonds. Sao as chamadas Little Miller Act Bonds.

Essas leis, tanto as Federais como as Estaduais, municipais e distritais (condados), exigem a celebragao
da apdlice de garantia mediante o performance bond, para todas as obras a partir do valor de dez mil
délares nos municipios e 100 mil délares na esfera federal, abrangendo 100% do contrato, garantindo

a sua execugdo em boa-fé, rigorosamente de acordo com o projeto, especificagdes, prazos e demais
condigdes contratadas. [CARVALHOSA, 2016, p. 3]

114. Embora j4 existente em nosso Direito, hd mais de vinte e cinco anos, o seguro-garantia até agora,
nio foi objeto de maiores estudos, nem na érea do Direito Administrativo, nem no campo do Direito
Comercial. Um dos poucos autores, que tratou da matéria, foi Hely Lopes Meirelles, que, todavia, nio
teve o ensejo de se atualizar com o desenvolvimento mais recente do instituto no direito estrangeiro.
115. Nos Estados Unidos, a pratica ensejou a criagdo de dois titulos - o performance bond e o payment
bond - que se complementam e que, em conjunto, constituem os chamados surety bonds, emitidos por
empresas especializadas, geralmente vinculadas a grupos seguradores. O performance bond assegura

a boa execugdo da obra em favor da Administragéo Publica, enquanto o payment bond garante o
pagamento dos subempreiteiros, do material encomendado e de qualquer outro 6nus que venha ou possa
recair sobre a obra.

116. A matéria tem sido objeto de regulamentagio, nos Estados Unidos, desde 1894, quando foi baixado
o Heard Act, que pretendeu evitar que houvesse penhora dos bens publicos nos quais estava trabalhando
o empresério insolvente. Inicialmente, havia um tnico contrato de garantia, o que ensejava o eventual
conflito entre a Administragao e os credores do empresério que realizava a obra. Para corrigir tais
dificuldades, surgiu, em 1935, o Miller Act, desdobrando o surety bond unitario nos dois instrumentos
aos quais nos referimos (performance e payment bond).

117. O performance bond cobre um certo percentual da obra, podendo chegar a 100% da mesma, tendo
criado, nos Estados Unidos, um verdadeiro mercado - denominado Surety Industry — partilhado entre
algumas dezenas de grandes empresas, que faturavam, em 1970, cerca de duzentos e cinquenta milhoes
de dolares de prémios e que, em 1988, tiveram que enfrentar as obrigagdes decorrentes da insolvéncia de
7.000 (sete mil) contratados, empresarios de obras, cobrindo inadimplementos que, nos setores ptblico e
privado, alcangaram o valor de dois bilhdes de délares, numa época em que os contratos administrativos
cobertos pelos surety bonds alcangavam cerca de US$ 80.000.000.000,00 (oitenta bilhdes de ddlares).
[WALD, 1993, p. 12]
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Das opgoes aludidas, a legislagdo brasileira obriga a seguradora
a quitar até 10% do contrato em caso de inadimplemento do contratado.
Assim, do ponto de vista da aproximagio deste meio de garantir a execugdo
do contrato com o que hé hoje na legislagio brasileira, percebem-se duas
op¢des que ndo existem no ordenamento juridico patrio: a escolha de um
novo contratado para assinar contrato com a contratante e a possibilidade
de a seguradora acionar a cldusula de retomada, passando a executar a
obra por sua conta e, evidentemente, assumindo o risco integral perante
o contratante.

Sobre a primeira possibilidade, a escolha pela seguradora de outra
empresa para finalizar a obra publica é contraria aos principios que norteiam
os atos do poder publico previsto no caput do artigo 37 da Constituigdo
Federal, pois a escolha por particular de um contratado para assinar
uma nova avenga publica ndo seria permitida por alteragdo legislativa
ordinéria. Sobre a segunda possibilidade, o fato de a seguradora ter que
arcar com a responsabilidade de executar o contrato por suas expensas,
em caso de inadimplemento do contratado originario, certamente aumenta
a sua fiscalizagdo perante a execugio do contrato pelo tomador do seguro,
especialmente pela possibilidade de o contrato de seguro-garantia cobrir
integralmente o empreendimento.

Todavia, sobre a possibilidade de exercicio da cldusula de retomada,
situagdo em que a prépria seguradora passaria a figurar como contratada e
respondendo diretamente a Administragio pela continuidade do contrato,
este formato, desde que previsto em lei, seria constitucional. As seguradoras
integram os contratos de seguro-garantia firmados com o Poder Publico
e o licitante vencedor. E necessario, portanto, analisar como a clausula de
retomada estd inserida no Projeto de Lei n® 1.292/95, bem como os efeitos
juridicos de sua utilizagio na hipétese de aprovagio do novo ordenamento.

3 O NOVO PROJETO DE LEI DE LICITAQAO E CONTRATO ADMINIS-
TRATIVO

3.1 NOTAS INICIAIS
O Projeto de Lei n® 1.292/95 faz mengio a expressdo “seguro-

garantia” em oito vezes. A defini¢do, idéntica aquela da atual Lei Geral
de Licitagoes, estd no artigo 6° inciso LVI'. Uma das previsdes que foi

15 Art. 6° Para os fins desta Lei consideram-se: [.]] LIV - seguro-garantia: seguro que garante o fiel

cumprimento das obriga¢des assumidas pelo contratado;
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discutida na Camara dos Deputados e rechagada na tiltima publicagéo era
a do artigo 62, § 6° do Projeto de Lei n® 6.814/2017 que previa a seguinte
possibilidade: “requisitos para a habilitagdo econdmico-financeira poderio
ser dispensados mediante apresentagdo de seguro-garantia, desde que
previsto no edital”.

O artigo 95 do Projeto de Lei também repete as disposigdes da atual
norma geral de licitagdes e contratos ao prever a discricionariedade de a
Administragio licitante optar pela necessidade de apresentacdo de garantia
de cumprimento de contrato e, também, de a escolha sobre a modalidade
ser do futuro contratado. O seguro-garantia ¢ mencionado no inciso Il de
seu § 1°'°. As novidades com relagdo aos enunciados normativos atualmente
vigentes passam a figurar no projeto de lei a partir dos §§ 2° e 3° do mesmo
artigo 95 e se estendem até o final do artigo 101, incluindo a definigéo
dos objetivos do seguro-garantia no artigo 96." Outros artigos, como
0s 120, 136 e 138, também fazem mengéo as garantias de desempenho do
contratado e serdo adiante comentados.

Os §§ 2° e 3° do artigo 95 demonstram a inovagao pretendida pelo
legislador. E neste momento da anélise do projeto que resta clara a intengéo

16 Art. 95. A critério da autoridade competente, em cada caso, poderd ser exigida, mediante previsao no

edital, prestagdo de garantia nas contratagdes de obras, servigos e fornecimentos.

§ 1° Caberd ao contratado optar por uma das seguintes modalidades de garantia: [ — caugio em

dinheiro ou em titulos da divida ptblica, emitidos sob a forma escritural mediante registro em sistema
centralizado de liquidagéo e de custédia autorizado pelo Banco Central do Brasil e avaliados por seus
valores econdmicos, conforme definido pelo Ministério da Fazenda; II — seguro-garantia; III — fianga
bancéria emitida por banco ou institui¢éo financeira devidamente autorizada a operar no pais pelo Banco
Central do Brasil.

17 Art. 95. [..] § 2° Na hipétese de suspensio do contrato por ordem ou inadimplemento da Administragéo,
o contratado ficara desobrigado de renovar a garantia ou de endossar a apélice de seguro até a ordem de
reinicio da execugdo ou adimplemento pela Administragao.

§ 3° O edital fixara prazo minimo de 1 (um) més para a prestagdo da garantia pelo contratado, contado
da data da homologacio da licitagdo e anterior a assinatura do contrato, para a prestagio da garantia pelo
contratado quando optar pela modalidade prevista no inciso II do § 1° deste artigo.

Art. 96. O seguro-garantia tem por objetivo garantir o fiel cumprimento das obrigagdes assumidas
pelo contratado junto & Administragao, inclusive as multas, os prejuizos e as indenizag¢des decorrentes
de inadimplemento, observadas as seguintes regras nas contratagdes regidas por esta Lei: [ — o prazo
de vigéncia da apdlice sera igual ou superior ao prazo estabelecido no contrato principal e devera
acompanhar as modifica¢des referentes a vigéncia deste mediante a emissio do respectivo endosso pela
seguradora; I — o seguro-garantia continuara em vigor mesmo se o contratado nio tiver pago o prémio
nas datas convencionadas.

Paragrafo tnico. Nos contratos de execugéo continuada ou fornecimento continuado de bens e servigos,
é permitida a substitui¢do da apdlice de seguro-garantia na data da renovagio ou aniversério, desde

que mantidas as mesmas condigdes e coberturas da apdlice vigente e nenhum periodo fique descoberto,

ressalvado o disposto no § 2° do art. 95 desta Lei.
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de ser criada no pafs uma regulagio especifica para o seguro-garantia a ser
prestado pelo Contratado. O § 2°, com acerto, preocupa-se em garantir que,
na hipétese de suspensdo do contrato, ndo haverd necessidade de renovagéo
da apélice. Subtende-se que a retomada do contrato dependeria também
da renovagdo da apodlice. Os meios para garantir a retomada do contrato
passariam a depender, também, de ato do contratado. Ja o § 3° ao instituir
a possibilidade de o contratado somente apresentar o seguro-garantia
ap6s um més da assinatura do contrato, também pode ser replicado para
as hip6teses de paralisagdo. Assim, suspenso o contrato, o contratado nfio
terd a obrigagdo de manter a apdlice, o que diminui os custos de paralisagdo
das obras. Nesse sentido, decidindo a Administragio pela retomada da
execugdo contratual, ficaria o contratado também obrigado a apresentar a
nova apélice do seguro-garantia em 30 dias, conforme leitura combinada
dos §§ 2° e 3° do artigo 95 do projeto.

O caput do artigo 96 traz um combinado da defini¢do do artigo 6°,
LIV, acima aludido, com a possibilidade de o seguro-garantia ser utilizado
para ressarcir a Administragdo Publica, incluindo as multas decorrentes
de inadimplemento do contratado. Esta defini¢cdo nada mais é do que a
combinagdo do que prevé a legislagdo em vigor nos seus artigos 6°, inciso
VI, e 80, inciso III.

A inovagdo pretendida pelos incisos I e Il do caput do artigo 96,
por sua vez, caminha no sentido previsto na primeira parte deste estudo,
qual seja, de incorporar a seguradora como mais uma fiscal do contrato.
Ao prever que as modificagdes do contrato devem ser acompanhadas pela
apolice, conforme inciso I, obrigatoriamente a seguradora devera estar
préxima a execugdo do contrato para discutir com o contratado a eventual
majoracio do valor — ndo podendo se escusar, por for¢a deste enunciado
normativo, de cumprir com as suas obrigagoes de seguradora em caso de
inadimplemento do tomador, contratado. Além disso, o inciso II também
tenta evitar que as seguradoras aleguem que ndo cumprirdo com suas
obrigagdes contratuais porque o contratado deixou de pagar o prémio nas
datas avengadas. Ao se comprometer em ser seguradora de determinada
obra publica, a empresa ficard estritamente vinculada ao desempenho do
tomador, ao desempenho do contratado. E mais uma razio que forgaria
a seguradora a participar, como fiscalizadora, da execugdo do contrato.
Como ja se apontou, a inclusdo de uma terceira parte na fiscalizagio do
contrato é um meio para tentar diminuir atos de corrupgéo.

A intengdo do legislador com esses dois incisos foi uma sé: evitar
a qualquer custo que a seguradora alegue que um inadimplemento do
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contratado com ela (ndo informou que o contrato administrativo foi alterado,
nio pagou o prémio etc.) implicaria na impossibilidade de ela prépria,
seguradora, ter que arcar com as suas obrigagdes perante a Administragdo
Publica. Com esta regulagdo, como aventou-se inicialmente, diminuem
as chances de a seguradora querer proteger o contratado, aumentando
a possibilidade de que ela o force a executd-lo com maior presteza. O
paragrafo tinico do artigo 96 reforca a necessidade de que a apdlice deve
cobrir integramente o prazo do contrato, permitindo a sua substitui¢do
anual, o que certamente pode diminuir os valores gastos nos contratos
de execugio ou fornecimento continuados.

Por sua vez, o artigo 97 cria categorias de valor de contrato e
percentual de cobertura de desempenho muito similares aos existentes
na atual legislagdo, similarmente ao artigo 99 que replica um conceito ja
existente. Ja o artigo 98 inova ao possibilitar a majoragdo da clausula de
seguro-garantia em percentual equivalente a 30% do valor contratado, e
exigindo, para tanto, a insercdo da clausula de retomada."

3.2 A CLAUSULA DE RETOMADA E NOTAS FINAIS

O referido artigo 98 concede discricionariedade ao administrador
para escolher (nas obras de grande vulto, ou seja, com valores superiores
a 200 milhdes de reais') se o licitante vencedor deverd contratar um
seguro com cldusula de retomada, hipétese em que o seguro-garantia se
faz obrigatério. Nessa situagdo, a liberdade concedida aos licitantes para
escolherem o modo de garantia do contrato prevista no artigo 95, § 1°
dé4 lugar a obrigatoriedade de contrata¢do de um seguro-garantia que
preveja a cldusula de retomada, respeitadas as disposi¢des do artigo 101.

18 Art. 97. Nas contratagdes de obras, servigos e fornecimentos, a garantia podera ser de até 5% (cinco por
cento) do valor inicial do contrato, autorizada a majoragdo desse percentual para até 10% (dez por cento),
desde que justificada mediante andlise da complexidade técnica e dos riscos envolvidos.

Parédgrafo tinico. Nas contratagdes de servigos e fornecimentos continuos com vigéncia superior a 1 (um)
ano, assim como nas subsequentes prorrogagdes, sera utilizado o valor anual do contrato para definigdo e
aplicagdo dos percentuais previstos no caput deste artigo.

Art. 98. Nas contratagdes de obras e servigos de engenharia de grande vulto, podera ser exigida a
prestagdo de garantia, na modalidade seguro-garantia, com cldusula de retomada prevista no art. 101
desta Lei, em percentual equivalente a até 30% (trinta por cento) do valor inicial do contrato.

Art. 99. A garantia prestada pelo contratado sera liberada ou restituida ap6s a fiel execugdo do contrato
ou ap0s a sua extingéo por culpa exclusiva da Administragdo, e, quando em dinheiro, atualizada
monetariamente.

19 Art. 6° Para os desta Lei consideram-se: [..] XXII — obras, servigos e fornecimentos de grande vulto:

aqueles cujo valor estimado seja superior a R$ 200.000.000,00 (duzentos milhdes de reais);
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Como aludido acima, a despeito da opgdo dos legisladores que
promulgaram a lei de 1993 pela obrigatoriedade da contratagido de um
seguro-garantia, a presidéncia da reptblica vetou a obrigatoriedade dessa
modalidade para obras de grande vulto por potencialmente obstaculizar
a participagdo de empresas menores. Nesse diapasdo, a nova tentativa
do legislador pela imposi¢do do seguro-garantia as grandes obras tem
o condio de auxiliar, como se propds neste estudo, a um incremento dos
métodos de fiscalizagdo de execugio dos empreendimentos de infraestrutura
almejados pelo Poder Publico.

O professor Carvalhosa entende a possibilidade de regulagio de
um sistema de performance bond como um dos meios para cortar a relagdo
direta existente entre agentes ptblicos, empreiteiras e fornecedoras, o que
ampliaria a possibilidade de fiscalizagdo externa, minorando chances de
ocorrer corrupgao®’.

A combinagdo dos artigo 98 e 101°' permite ao administrador,
discricionariamente, optar, para as obras superiores a 200 milhdes de

20 O remédio fundamental para o combate efetivo a corrupgao sistémica no Brasil é o rompimento desse
capitalismo de lagos, ou seja, a quebra da interlocugio direta e promiscua das empreiteiras e fornecedoras
com os agentes politicos e administrativos. [..]

O Sistema de Surety Bond e Performance Bond

Objetivos do Regime de Performance Bond:

Impedir a interlocugdo entre o Poder Publico e as empreiteiras e fornecedores;

- Quebrar a corrupgio sistémica;

- Garantir o prego, a qualidade e os prazos dos contratos; [..]

- Possibilidade de retorno do investimento ptiblico: prazos rigorosamente cumpridos;

- Exigéncia de projeto técnico pelo Poder Publico de necessidade e da viabilidade da obra, definindo o
prego, a qualidade e os prazos;

- Exigéncia de empenho da verba or¢amentéria para a obra;

- Exigéncia de licenciamento da obra nos planos federais, dos Estados e dos municipios abrangidos. [..]]
O ente publico deve estar rigorosamente cumprindo com suas obrigag¢des junto ao contratado, nos
estritos termos constantes da apoélice de performance; deve notificar o contratado do inadimplemento

e da consequente rescisdo do contrato, ou seja, cessagio do seu direito de continuar executando a obra;

¢é obrigado a notificar a seguradora do inadimplemento e da rescisdo do contrato com a contratada,
dando assim, conforme a apdlice, a faculdade da seguradora (i) selecionar outra construtora ou ela

(ii) prépria assumir a execugio do restante do contrato; deve colocar a disposigao da seguradora os
recursos disponiveis para a continuidade e o término da obra, tudo conforme os termos da apélice; e, em
continuagio, obriga-se a pagar a seguradora o restante do valor do contrato inadimplido, diretamente ou
a um novo contratante selecionado por ela. [CARVALHOSA, 2016, p.2-3]

21 Art. 101. Na contratagdo de obras e servigos de engenharia, o edital podera exigir a prestagéo da garantia
na modalidade seguro-garantia e prever a obrigagdo da seguradora de, em caso de inadimplemento pelo
contratado, assumir a execugio e concluir o objeto do contrato, hipétese em que: I — a seguradora deverd
firmar o contrato, inclusive os aditivos, como interveniente anuente, e poderi: a) ter livre acesso as
instalagdes em que for executado o contrato principal; b) acompanhar a execugdo do contrato principal;

¢) ter acesso a auditoria técnica e contébil; d) requerer esclarecimentos ao responsével técnico pela obra
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reais, de alcunhadas de grade vulto, pela incluséo de cldusula que obrigue
a seguradora a retomar e concluir o contrato (cldusula de step-in) em caso
de inadimplemento do contratado vencedor da licitagdo. Veja-se que a
mengio do artigo 98 a expressdo “até 30%" concede duas preocupantes
discricionariedades ao administrador: a possibilidade de diminuigfo desse
percentual e a possibilidade de escolha de o Administrador optar, ou néo,
pela cldusula de retomada.

De um lado, a permissdo para redugio do percentual pode prejudicar
a intengo, refor¢ada no presente estudo, de incluir mais degraus de
protecdo a uma contratagdo de grande monta. Similarmente ao que ocorre
nos Estados Unidos, ndo nos parece que qualquer cldusula de step-in
funcionara se ndo puder abarcar uma parcela consideravel de obra a ser
executada em caso de inadimplemento do contratado — razio pela qual os
30% nos parecem, para uma primeira inovagdo legislativa, razoaveis. De
outro, permite-se que, mesmo em obras de grande vulto, sejam publicados
editais sem a previsdo de cldusula de retomada. H4 o risco de a pretendida
inovagio se tornar letra morta.

Assim, se aprovado pelo Congresso Nacional, a expressdo “até 30%”
pode inviabilizar a concretiza¢do de um percentual que ja é 20% mais
elevado do que o tradicional das licitagdes publicas. O que se questiona
é se um percentual inferior ndo inviabilizaria a aplicagdo da cldusula de
retomada. E certo que a previsdo normativa alteraria o mercado securitario,
razdo pela qual vislumbra-se espaco para que o setor ser ainda mais ativo
na execu¢do do contrato com as previsdes de cldusulas de retomada em
contratos publicos, especialmente porque nas situagdes em lhe for exigida
a retomada do contrato, o inciso III do caput do artigo 101 concedeu
as seguradoras liberdade, similar as contratagdes entre privados, para
contratar qualquer outra empresa do mercado.

De toda a sorte, a inclusdo de mais um ator fiscalizando o processo
de execugdo do empreendimento publico aumenta a transparéncia da
execugdo da obra publica e, consequentemente, em linha com o que ora se
estuda: pode diminuir as chances de ocorrerem atos de corrupgéo.

ou pelo fornecimento; II — a emissdo de empenho em nome da seguradora, ou a quem ela indicar para a
conclusdo do contrato, serd autorizada desde que demonstrada sua regularidade fiscal; IIT — a seguradora
poderé subcontratar a conclusdo do contrato, total ou parcialmente.

Parédgrafo tinico. Na hipétese de inadimplemento do contratado, serdo observadas as seguintes
disposigdes: I — caso a seguradora execute e conclua o objeto do contrato, estara isenta da obrigago

de pagar a importancia segurada indicada na apdlice; I — caso a seguradora ndo assuma a execugio do

contrato, pagara a integralidade da importancia segurada indicada na apdlice.



36 Revista da AGU, Brasilia-DF, v. 19, n. 08. p.19-40, jul./set. 2020

Nesse diapasio, contudo, ndo ha qualquer necessidade de a seguradora,
como prevé o inciso I do caput do artigo 100, assinar o contrato como
interveniente-anuente. Bastaria haver a mengio na cldusula do contrato
securitdrio tripartite de que a seguradora deverd retomar o contrato em
caso de inadimplemento. Em verdade, o ideal seria que o referido inciso
fosse reescrito para que suas alineas se configurassem como direitos da
seguradora, sem qualquer exigéncia de anuéncia, mantendo-se as obrigacoes
integrais do contrato de seguro, mesmo se os direitos ndo forem exercidos.
A possibilidade de inclusdo de clausula de step-zn em obras de grande vulto
¢ uma inovagio legislativa que tem potencial para melhorar o percentual
de conclusdo de obras publicas no pafs, ajudando a diminuir as noticias
que rotineiramente sdo apresentadas na imprensa nacional com dados
alarmantes sobre a quantidade de obras paralisadas.

Com relagio aos efeitos da licitagdo de um projeto de obra de grande
vulto com cldusula de retomada, certo é que a Administragido Publica e
o licitante vencedor assinam contrato administrativo na acepg¢do mais
restrita do termo. Posteriormente, assina o contrato de seguro-garantia
na posi¢do de Segurado, em regime de direito privado®. De toda a sorte,
como a Administragdo Publica figura em um dos polos, definem-se ambos

23

como “contratos da Administragio”™’.

22 Conforme ligdo de Celso Anténio Bandeira de Mello: “Nem todas as relagdes juridicas travadas entre
Administragio e terceiros resultam de atos unilaterais. Muitas delas procedem de acordos de vontade
entre o Poder Publico e terceiros. A estas tltimas costuma-se denominar “contratos”.

Dentre eles distinguem-se, segundo a linguagem doutrinaria corrente:

a) contratos de Direito Privado da Administragéo;

b) “contratos administrativos”.

Os primeiros regem-se quanto ao contetido e efeitos pelo Direito Privado e os segundos reger-se-iam
pelo Direito Administrativo. Assim, como exemplos dos primeiros tém-se a compra e venda de um
imével, a locagio de uma casa para nela instalar uma repartigao publica etc. Exemplificam os segundos a
concessio de servigo piiblico, o contrato de obra publica, a concessio de uso de bem publico.

Uns e outros estdo parificados pelo menos quanto as condigdes e formalidades para estipulagao

e aprovagio, disciplinadas pelo Direito Administrativo; do que resultam, caso violadas as normas
pertinentes, vicios especificos a estas figuras; vale dizer: caracterizados de acordo com os principios e
normas do Direito Administrativo.

Ditos contratos diferem entre si quanto a disciplina do vinculo. Isto é: enquanto os contratos de Direito
Privado travados pela Administragéo regulam-se em seu contetido pelas normas desta provincia do
Direito - ressalvados os aspectos suprarreferidos -, os “contratos administrativos” assujeitam-se as
regras e principios hauridos no Direito Piblico, admitida, tdo s, a aplicagdo supletiva de normas
privadas compativeis com a indole publica do instituto.” TMELLO, 2016, p. 636-637].

23 “Os contratos da Administragéo sio todos os contratos celebrados pela Administragao. O critério para
enquadrar o negécio jurfdico na classe “contratos da Administragdo” é exclusivamente subjetivo, isto é,
basta que a Administragdo os celebre para denomina-los de contratos da Administragdo. Essa categoria
compreende os contratos privados e os contratos administrativos. Temos como contratos privados a

compra e venda, a doagao, a locagdo, o comodato. Eles sio regidos pelo Cédigo Civil, mas ha a incidéncia



André Paulani Paschoa
Silvio Luis Ferreira da Rocha g7

Na hipétese de inadimplemento, haverd cessdo do contrato
administrativo por meio de termo aditivo, instrumento através do qual a
seguradora assinara a sua obrigagdo pela retomada do contrato, nos termos
dos artigos 101 e 138, inciso I1I, alinea “d”. Isto é, assumindo o contrato,
a Seguradora o executard segundo o regime juridico-administrativo,
mantidas integralmente as prerrogativas da Administragdo, além todos os
direitos da seguradora conforme artigo 101 em comento — especialmente
a possibilidade de subcontratagio integral.**

Finalmente, algumas notas sobre as tltimas meng¢des do Projeto
de Lei que tratam da garantia de desempenho dos contratados. O artigo
120 do projeto de lei previa, até o final de 2018, a semelhanga § 2° do
referido artigo 71 da lei vigente, que o seguro-garantia apresentado pelo
contratado cobrisse débitos de natureza trabalhistas, previdenciarios,
fiscais e comerciais. Pela atua redacdo®, o referido artigo foi alterado

de normas de direito publico, denominadas regras de sujei¢des, que funcionam como limites a atuagio da
Administragdo, relacionadas a forma, procedimentos prévios, como a licitagdo, competéncia e finalidade.
Portanto, ainda que o contrato esteja submetido as regras de direito privado, ha a incidéncia de normas
de direito publico que conformam o comportamento da Administragdo.” TROCHA, 2018, p.439-440].

24 Sobre regime juridico-administrativo, conferir [CAMMAROSANO, 20187.

25 Art. 120. Somente o contratado sera responsavel pelos encargos trabalhistas, previdenciarios, fiscais e
comerciais resultantes da execugdo do contrato.
§ 1° A inadimpléncia do contratado em relagdo aos encargos trabalhistas, fiscais e comerciais nao
transferira a Administragéo a responsabilidade pelo seu pagamento e néo poderé onerar o objeto do
contrato nem restringir a regularizagio e o uso das obras e das edificagdes, inclusive perante o registro
de iméveis, ressalvada a hipétese prevista no § 2° deste artigo.
§ 2° Exclusivamente nas contratagdes de servigos continuos com regime de dedicagdo exclusiva de mao
de obra, a Administragéo respondera solidariamente pelos encargos previdencidrios e subsidiariamente
pelos encargos trabalhistas se comprovada falha na fiscalizagdo do cumprimento das obrigag¢des do
contratado.
§ 3° Nas contratagdes de servigos continuos com regime de dedicagdo exclusiva de mao de obra, para
assegurar o cumprimento de obrigagdes trabalhistas pelo contratado, a Administragdo, mediante
disposigdo em edital ou em contrato, podera, entre outras medidas: I — exigir caugéo, fianga bancaria ou
contratagio de seguro-garantia com cobertura para verbas rescisoérias inadimplidas; [1.]
Art. 186. Constituirdo motivos para extingio do contrato, a qual deve ser formalmente motivada nos autos
do processo, assegurados o contraditério e a ampla defesa, as seguintes situagdes:[...]
§ 4° Os emitentes das garantias previstas no art. 95 desta Lei deverdo ser notificados pelo contratante
quanto ao inicio de processo administrativo para apuragdo de descumprimento de cldusulas contratuais.
C3
Art. 188. A extingdo determinada por ato unilateral da Administragdo podera acarretar as seguintes
consequéncias, sem prejuizo das sangdes previstas nesta Lei, as seguintes consequéncias: I — assungao
imediata do objeto do contrato, no estado e local em que se encontrar, por ato préprio da Administragio;
II — ocupagio e utilizagdo do local, das instalagdes, dos equipamentos, do material e do pessoal
empregados na execugio do contrato e necessarios a sua continuidade; III — execugdo da garantia
contratual, para: a) ressarcimento da Administragao Publica por prejuizos decorrentes da nio execugao;

b) pagamento de verbas trabalhistas, fundiarias e previdencidrias, quando cabivel; ¢) pagamento de
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para que tal exigéncia ficasse restrita aos contratos de servigos continuos
com regime de dedicagio exclusiva de mio-de-obra. Isto é, para as obras
de grande vulto, ou para qualquer outra obra piiblica, os contratos de
seguro-garantia ndo precisardo cobrir os aludidos débitos.

O § 4° do artigo 136 tem uma importancia semelhante aquela do
artigo 96 do projeto — criar mecanismos legais para evitar que a seguradora
se exima de cumprir com suas obrigag¢des decorrentes de inadimpléncia da
contratada. O artigo exige, no entanto, que a contratante, diligentemente,
informe a seguradora sobre os inicios de processos administrativos. Se
isto reforga a cultura de obrigar que as obras tenham mais fiscalizagao,
evidentemente que criard problemas para contratados que reiteradamente
descumprem as regras da avenga publica. Ja o artigo 138, de seu turno,
guarda similaridade com o que ja dispde o artigo 80 da Lei Federal n°
8.666/98, acrescida somente a previsdo do inciso I1I, alinea “d” de a
Administragio acionar a cldusula de retomada.

4 CONCLUSOES

Afirmou-se, no inicio do presente estudo, que o problema da
corrupgdo ndo sera resolvido apenas com mecanismos legais. Contudo,
a despeito da afirmacdo, é evidente que inovagdes legislativas tém sido
debatidas na sociedade para minorar as chances de que tais atos ilegais
continuem a ocorrer®’, contrariando o interesse ptiblico em todos os seus

valores das multas devidas a Administragao Publica; d) exigir a assungdo da execugio e conclusio do
objeto do contrato pela seguradora, quando cabivel; IV — retengdo dos créditos decorrentes do contrato
até o limite dos prejuizos causados a Administragéo Publica e das multas aplicadas.

26 O Municipio de Pirassununga tentou em 2018 aprovar uma legislagdo que previa a incorporagio
do seguro-garantia (na lei municipal denominada de modo autoexplicativo de “Lei como Seguro
AntiCorrupgdo — SAC”) para assegurar contratos de obras e servigos, obrigando, ainda, que a seguradora
tivesse que anuir com qualquer aditivo. A lei foi declarada inconstitucional pelo Orgio Especial do
Tribunal de Justiga de Sdo Paulo, por evidente afronta aos dispositivos constitucionais que restringem
a Unido a competéncia para legislar sobre normas gerais de direito civil, administrativo etc. Todavia,
mister notar que a intengio do municipio era, justamente, a mesma que se prega neste estudo. “ACAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. Lei n®
5.2717, de 19 de junho de 2018, do Municipio de Pirassununga que dispde sobre a regulamentagdo no
ambito municipal da aplicagio do artigo 55, inciso VI, e artigo 56, inciso II, ambos da Lei Federal n®
8.666/93, obrigando a utilizagdo de seguro garantia de execugio de contratos piblicos de obras e de
fornecimento de bens ou de servigos denominando essa modalidade e aplicagdo da Lei como Seguro Anti
Corrupgio SAC, e da outras providéncias.
A norma municipal ora analisada, ao prever a obrigatoriedade de contratagdo de seguro garantia de
execugdo em todos os contratos puiblicos de obras e de fornecimento de bens ou servigos cujo valor
seja igual ou superior ao limite minimo previsto no artigo 22, inciso II, da Lei 8.666/93 (artigo 1°

e seguintes da lei municipal), bem como ao prever a dependéncia de anuéncia da seguradora nas
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niveis. Aventou-se a possibilidade de que um dos meios para diminuir a
ocorréncia de corrupgio envolvendo grandes obras publicas do pais seja
a previsdo na legislagdo do instituto juridico do seguro-garantia e da
cldusula de retomada.

Para tanto, a histéria da legislagdo brasileira foi apresentada para
compreender como o seguro-garantia foi utilizado a titulo de garantia de
desempenho do contratado (performance bond). Descobriu-se que o instituto
existe, mas tem parca regulagido. Ademais, demonstrou-se que experiéncias
internacionais, especialmente advindos da legislagdo estadunidense, trazem
propostas mais interessantes sobre como o performance bond poderia
ser utilizado para tornar obras publicas mais eficientes, aumentando
a participagdo da Seguradora no processo de fiscalizagdo e, também,
tornando-a responsével por retomar o contrato em caso de inadimplemento
do contratado originariamente pela Administragao.

Aluz do Projeto de Lei 1.292/95, debateu-se as previsoes legislativas
ampliavam esse instrumento. Descobriu-se que a legislagdo proposta
verdadeiramente inova na regulacdo do seguro-garantia como instrumento
de garantia de desempenho do contratado, especialmente para os casos de
obras de grande vulto. Aventou-se, nesse sentido, que a regulagdo proposta
no Brasil pode minorar eventos de corrupg¢io porque a Seguradora serd
obrigada a fiscalizar toda a execugdo contratual, com evidente acréscimo
de transparéncia.

Assim, a despeito de a redagdo proposta pelo Congresso estar sujeita
a algumas criticas sobre sua efetiva aplicabilidade, a inten¢do demonstrada
pelo legislador é a de estruturar, de fato, um instituto juridico que, pelas
caracteristicas delineadas neste estudo, podera auxiliar na diminuigfo
da corrupgio, especialmente pelas previsdes legais que impulsionam a
Seguradora a fiscalizar a execugdo da obra (destacam-se os artigos 96,
101, 186, dentre outros do Projeto de Lei analisado) e pela possibilidade de
os contratos administrativos de obras de grande vulto da Administragéo
Publica Direta, autdrquica e fundacional poderem contar com as cldusulas
de retomada pela Seguradora.

hipéteses de alteragdo do contrato principal (artigo 17 e seguintes), seus poderes e competéncias
(artigo 22 e seguintes), além de disciplinar sobre o sinistro e execugdo da apélice (artigo 24 e seguintes)
invadiu a competéncia privativa da Unido, ao legislar sobre Direito Civil, seguros, e normas gerais de
licitagdo e contratos .” [Publicado em 03/05/2019; disponibilizado em 02/05/2019. Agdo Direta De
Inconstitucionalidade n® 2010319-32.2019.8.26.0000]
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