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1. Aprovacao do novo Marco Legal de Licitagdes

No ultimo dia 10 de dezembro de 2020, o Senado Federal, em sessao plenaria,
aprovou o Projeto de Lei 4.253/2020 (“PL”), que estabelece um novo marco legal de
licitacbes. O PL revoga e consolida diversos diplomas legais que disciplinam a
contratacdo pela Administracdo Publica de fornecimentos, servigos e obras, notadamente
as Leis de Licitacbes (Lei n° 8.666/1993), do Pregédo (Lei n° 10.520/2002), e 0 Regime
Diferenciado de Contratacbes — RDC (Lei n° 12.462/2011).

O texto aprovado pelo Senado? foi remetido & sancéo do Presidente da Republica

para que a lei seja promulgada e publicada na imprensa oficial.

O novo marco legal de licitacGes e contratacbes pela Administracdo Publica prevé
um prazo de vacatio legis de 2 (dois) anos — tempo suficiente para que tanto agentes
publicos quanto entes privados se adaptem as inimeras e muito bem-vindas modificacdes
introduzidas no panorama legislativo. Durante esse periodo tanto a Lei do Pregdo, quanto

a maior parte da Lei de Licitacdes e do RDC permanecerdo em vigor.®

! Advogado em Sdo Paulo. Sdcio e coordenador (head) das areas de Resolugdo de Conflitos e de Seguros
de Veirano Advogados. Bacharel em Direito pela UERJ, Mestre em Direito (LL.M.) pela University of
Virginia School of Law, MBA em Direito Securitario pela antiga Escola Nacional de Seguros — ENS (atual
Escola de Neg6cios e Seguros).

2 O texto aprovado pelo plenario do Senado é o substitutivo da Camara dos Deputados ao Projeto de Lei
(PLS) do Senado n° 559/2013, com onze emendas de redacdo e algumas adequagdes introduzidas pelo
relator naquela casa legislativa, o Senador Antbnio Anastasia.

3 Durante o prazo de vacatio a Administracdo podera optar por licitar de acordo com a nova lei ou de acordo
com as leis previstas para serem revogadas, devendo indicar expressamente a op¢do adotada no edital.
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Uma das muitas matérias profundamente modificadas no novo marco legal foi o
sistema de garantias a ser fornecido pelo licitante, adjudicatario e contratado em favor da
Administracdo. E disto que nos ocuparemos nesse artigo, no qual abordaremos, em sua
primeira parte, as diversas influéncias e funcdes dos seguros privados na modelagem do
novo programa de contratacdo publica insculpido pelo Congresso Nacional. Na segunda
parte do texto, examinaremos com maior énfase 0 novo, importante e muito ampliado
papel que o legislador relegou ao seguro-garantia como modalidade de garantia destinada

a reduzir o problema crénico no Brasil das obras publicas inacabadas.*

2. Os Diversos Seguros na Matriz de Alocagdo de Riscos dos Contratos

Administrativos

De forma inédita em relacdo aos diplomas que lhe precederam, o novo marco
normativo de licitagbes promove abertamente a maior utilizagdo do seguro como
mecanismo de gerenciamento de riscos. Essa op¢do de fomento ao seguro vale tanto para
0s riscos a serem naturalmente assumidos pelo contratado quanto para alguns riscos da
prépria Administracdo Publica, mas que ela transferira ao particular por meio do contrato

administrativo.

A exemplo do modelo de reparticdo de riscos que ja vem sendo utilizado
largamente desde a introducéo das parcerias publico-privadas (Lei n® 11.079/2004)°, o
capitulo I11 do PL consagrou, para os contratos administrativos que serdo regulados pelo
novo marco legal de licitagOes, a possibilidade de previsdo expressa de uma matriz de
alocacdo de riscos, “alocando-0s entre contratante e contratado, mediante indicacéo

daqueles a serem assumidos pelo setor publico ou pelo setor privado ou daqueles a serem

4 Examinamos especificamente a situacdo e o desafio das obras publicas inacabadas no contexto dos
projetos de lei de modernizagdo da Lei de Licitagdes em nosso artigo “O Seguro-Garantia na Reforma da
Lei de Licitagdes” (Opinido.Seg, 172 edi¢do, Novembro de 2019, Roncarati Ed., pp. 120-129 — disponivel
em: https://www.editoraroncarati.com.br/v2/phocadownload/opiniao_seg/17/files/opiniaol7.pdf). Nosso
artigo anterior cuida trata em detalhes das experiéncias normativas estrangeiras que inspiraram o modelo
de seguro-garantia adotado no novo marco de licitagfes. Algumas opiniBes apresentadas aqui haviam sido
adiantadas no referido artigo; outras foram ainda mais elaboradas, enquanto no presente texto diversos
temas adicionais sdo também enfrentados.

5 O modelo de distribuicdo de riscos da Lei das PPPs logo se espraiou por analogia para as concessdes de
servicos publicos regidas pela Lei n® 8.987/95, vindo a ser replicado também na Lei do RDC e, mais
recentemente, no Estatuto das Estatais (Lei n® 13.303/2016).
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compartilhados.

Nesse trabalho de distribuicdo de riscos, o novo diploma adota como critério
determinante para transferéncia de riscos ao particular o fato de existir ou ndo seguro
disponivel no mercado que permita o gerenciamento dos referidos riscos. E o que dispde
0 82°do art. 102 do PL:

“§ 2° Serao preferencialmente transferidos ao contratado os riscos que tenham
cobertura oferecida por seguradoras.”

A matriz de alocag&o de riscos entre o Poder Publico e o contratado deixa de ser
uma mera possibilidade, tornando-se obrigatdria, “[qJuando a contratacdo se referir a
obras e servicos de grande vulto ou forem adotados regimes de contratacdo integrada e

semi-integrada [...] .

Regime de contratacdo integrada ¢ definido no texto legislativo aprovado como

“[...] regime de contratacdo de obras e servicos de engenharia em que o contratado
é responsavel por elaborar e desenvolver os projetos basico e executivo, executar
obras e servicos de engenharia, fornecer bens ou prestar servigos especiais e
realizar montagem, teste, pré-operacdo e as demais operacdes necessarias e
suficientes para a entrega final do objeto;” (art. 6°, XXXII).

Por sua vez, regime de contratacdo semi-integrada é conceituado pelo PL como

¢ O novo marco normativo abandona o vetusto dogma da “teoria das 4reas” como pardmetro analitico da
distribuicdo dos riscos contratuais e que permeou a Lei n° 8.666/93.

Sobre a teoria das aleas, esclarece FERNANDO MENEGAT que “essa teoria tradicional classifica os riscos
incidentes sobre os contratos administrativos nas nogdes de “adlea ordinaria/empresarial” e “alea
extraordinaria” (subdividida em alea economica e &lea administrativa). Nessa légica, aguarda-se o curso da
execucao contratual e a ocorréncia em concreto dos eventos para, entdo, perquirir se o0 evento era ou ndo
previsivel/calculavel (teoria da imprevisdo) ou se a Administracdo Publica foi a responsavel, direta ou
indiretamente, pelo evento danoso (fato do principe, fato da administracdo e alteracdo unilateral do
contrato).

Note-se que, na sistematica da “teoria das dleas”, ndo ha propriamente o que se possa denominar de alocagéo
de riscos. A alocacdo do risco €é casuistica e ex post: 0s riscos ndo sdo alocados previamente a contratacao,
havendo uma postergacéao da andlise do risco para 0 momento da materializagdo em concreto do evento, no
curso da execucdo contratual.

E evidente que um cenario como esse contribui para a ineficiéncia na execucao de contratos administrativos,
abrindo margem para a préatica de atos corruptivos e promovendo indevida judicializacdo de conflitos entre
Administracdo Publica e contratado, sendo o Poder Judiciério reiteradamente convocado para analisar se o
evento ocorrido constitui “4dlea ordinaria” ou “extraordinaria” e, assim, determinar se ele rendera ensejo ou
ndo ao reequilibrio contratual.” (“Alocagdo de riscos nos contratos de concessido de servigos publicos de
saneamento basico: andlise critica das experiéncias no setor”’, Revista de Direito Publico da Economia —
RDPE, n. 70, abr./jun. 2020, pp. 89-90).
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“[...] regime de contratagdo de obras e servigos de engenharia em que o contratado
é responsavel por elaborar e desenvolver o projeto executivo, executar obras e
servigos de engenharia, fornecer bens ou prestar servigos especiais e realizar
montagem, teste, pré-operacdo e as demais operagdes necessérias e suficientes
para a entrega final do objeto;” (art. 6°, XXXIII).

Como se V&, tanto no regime de contratacdo integrada quanto no regime de
contratacdo semi-integrada o particular € responsavel ndo apenas pela execuc¢éo das obras,
servicos e fornecimentos até a entrega final do objeto contratual, mas também por
elaborar e desenvolver projetos que antecedem tais fases de execucdo. A contratacdo
integrada se distingue da semi-integrada por incluir, além do projeto executivo, também

0 projeto basico que lhe é anterior.

A ideia subjacente ao novo marco legal €, pois, que todos os riscos do contrato
que possam ser cobertos por seguros sejam preferencialmente transferidos ao contratado
e devidamente segurados. Ha, portanto, um destacado encorajamento a que o particular
que contrata com a Administracdo Publica adquira seguros para gerenciar 0s riscos que

lhe forem alocados.

A prop0ésito, sdo inimeros o0s tipos de seguros disponiveis no mercado segurador
brasileiro aptos a garantir diversos riscos inerentes as contratagdes integradas e semi-
integradas ou as obras e servicos de grande vulto. Dentre eles incluem-se, por exemplo:
(i) seguro de responsabilidade civil profissional (E&QO) — engenharia e/ou arquitetura com
cobertura para erros de projetos; (ii) seguros de transportes em suas diversas modalidades,
com vistas a proteger a movimentacao de materiais e insumos necessarios a prestacao dos
servicos ou realizacdo da obra; (iii) seguro de riscos de engenharia (modalidades isoladas
ou combinadas de obras civil em construcdo (OCC) ou instalacdo e montagem (IM)); (iv)
seguro de responsabilidade civil — obras; (v) seguro-garantia em diversas modalidades
(executante construtor, fornecedor e/ou prestador de servigos; adiantamento de
pagamentos; retengdo de pagamentos etc.), entre outros. 1sso sem mencionar também o

seguro-garantia na modalidade licitante.
O novo marco legal geral de licitacbes também prevé, nas contratacdes de servicos

continuos com regime de dedicagdo exclusiva de mdo de obra, a possibilidade de a

Administracdo, mediante disposicdo em edital ou em contrato, exigir caugédo, fianca
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bancaria ou contratacdo de seguro-garantia com cobertura especifica para verbas
rescisorias inadimplidas, a fim de assegurar o cumprimento de obrigacdes trabalhistas.
Em caso de inadimplemento de obrigacdes trabalhistas pelo contratado, a Administracao
Publica podera efetuar diretamente o pagamento das verbas trabalhistas, deduzindo-as do

pagamento devido ao contratado (art. 120, § 3°).

Esta disposicao se harmoniza com a dindmica mais moderna prevista na Circular
SUSEP n° 577/2018, que alterou a Circular 477/2013, acrescendo um Capitulo IV ao seu
Anexo |, para permitir a contratacdo de regras diferenciadas’ das previstas até entfo (do
Capitulo I11) para cobertura de prejuizos sofridos pela Administracdo Publica “em fungdo
de descumprimento das obrigacfes de natureza trabalhista e previdenciaria de

responsabilidade do tomador oriundas do contrato principal.”

Nos contratos para a prestacdo de servigos continuos com regime de dedicacdo
exclusiva de mao de obra, caso a Administracdo Publica opte por exigir do contratado a
aquisicdo de seguro garantia, tal seguro sera obrigatoriamente sob as condicfes previstas
no Capitulo IV do Anexo | da Circular 477/2013 (Clausula Especifica I: Ac¢des
Trabalhistas e Previdenciarias), ndo se admitindo para esse fim as condi¢es fixadas em
seu Capitulo 111 (Cobertura Adicional I: Ac¢Ges Trabalhistas e Previdenciarias).

O registro é relevante, pois hd muitas e gritantes diferencas entre o0s regimes
previstos para garantias de riscos trabalhistas e previdenciarios conforme se adote o
modelo tradicional do Capitulo 11l ou 0 modelo mais recente do Capitulo IV.

Na garantia que sera aplicavel aos servicos continuos com regime de dedicagéo
exclusiva de méo de obra segundo 0 novo marco normativo de licitagBes (Capitulo 1V),
a caracterizacdo de expectativa de sinistro independe da superveniéncia de reclamagéo
trabalhista, o0 que, por sua vez, é um pressuposto da garantia de riscos trabalhistas e

previdenciarios segundo o modelo tradicional (i.e., do Capitulo Il da norma).

Na mesma esteira, ao contrario do regime do Capitulo Ill, a caracterizacdo de

7 As condicdes previstas na dita circular sdo distintas da tradicional cobertura adicional de agGes trabalhistas
e previdenciarias regulada no Capitulo Il da Circular 477/2013, que continua a existir.
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reclamacdo dispensa o transito em julgado de decisdo condenatoria da Administracao
Publica — a reclamac&o é caracterizada com o transcurso do segundo més apos a rescisao
do contrato principal sem que o contratado (tomador do seguro) tenha realizado o
pagamento das obrigacdes de natureza trabalhista e previdenciaria detectadas como

inadimplidas.

Além disso, outra impactante mudanca esta no fato de que o regime securitario do
Capitulo IV autoriza a Administracdo a reter o contrato de seguro, é dizer, a somente
liberar ou restituir a apolice a seguradora apds a comprovacdo de que o contratado-
tomador efetivamente pagou todas as obrigacdes de natureza trabalhista e previdenciaria
de sua responsabilidade oriundas do contrato principal.

3. A Centralidade do Seguro-Garantia no Sistema de Garantias do novo Marco

Legal de Licitagbes

O novo sistema de licitacdes confere protagonismo e dispensa atencdo muito
maior ao seguro-garantia em comparacdo as outras modalidades de garantias, sobretudo

naquelas contratacfes que tocam servicos de engenharia.

A. O Escopo do Seguro-Garantia

Seguro-garantia é definido no novo marco legal de licitagbes como 0 “seguro que
garante o fiel cumprimento das obrigacées assumidas pelo contratado” (art. 6°, LIV). O
art. 96 do PL ainda acrescenta que tais obrigacdes garantidas pelo seguro incluem

“multas, os prejuizos e as indenizagoes decorrentes de inadimplemento [...]”.

A referéncia a garantia de multas se alinha a definicdo contemplada na Circular n°
477/2013, editada pela Superintendéncia de Seguros Privados — SUSEP (“Circular
477/13”), na parte em que disciplina o seguro garantia para o Setor Publico (ramo 0775).

N&o representa, portanto, uma inovagdo em relacdo a pratica consolidada.
Nada obstante, a nosso ver andou muito bem o PL ao elevar a garantia de multa

ao patamar legal. Em decorréncia dessa previsdo, ndo cabera nem a SUSEP nem ao CNSP

modificar essa condi¢do por intermédio de normas infralegais, mercé de violacdo ao
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principio da legalidade.

Uma questéo que pode surgir é se, no regime do novo marco legal de licitacoes, a
Administracdo Publica podera deixar de exigir a garantia de multas no edital e/ou no

contrato administrativo.

N&o vemos espaco para tal dispensa. Pela leitura do caput do art. 96 do texto
aprovado, quer-nos parecer que o ato administrativo do agente publico sobre o contetido
da garantia objeto do seguro é de natureza vinculada, ndo admitindo o exercicio de

discricionariedade de sua parte.

Por conseguinte, adiantamos 0 nosso entendimento no sentido de que o &mbito de
cobertura do seguro garantia a que alude o art. 96 (“inclusive as multas, os prejuizos e as
indenizagoes decorrentes de inadimplemento”) é de ado¢do compulséria, assim como
compulsorias também sdo as regras fixadas nos incisos | e 1l do mesmo artigo, que

dispdem:

“l — 0 prazo de vigéncia da apdlice sera igual ou superior ao prazo estabelecido
no contrato principal e deverd acompanhar as modificagdes referentes a vigéncia
deste mediante a emissdo do respectivo endosso pela seguradora;

I — 0 seguro-garantia continuara em vigor mesmo se o0 contratado ndo tiver pago
0 prémio nas datas convencionadas.”

E bem de ver que a regra do inciso | do art. 96 aniquila uma pratica bastante usual
de seguradoras e que ja era muito discutivel sob a égide da Circular 477/2013. E muito
frequente que seguradoras ndo se comprometam a renovar apélices de seguro-garantia
emitidas originalmente por prazos inferiores aos prazos estabelecidos nos respectivos
contratos principais firmados entre o contratado (tomador) e a Administracdo Publica
(segurada). No intuito de preservarem essa liberdade de ndo se manterem vinculadas ao
empreendimento, seguradoras comumente incluem nas apdlices clausulas especificas se
reservando o direito de examinar pedidos de renovacgdes formulados pelo tomador,

podendo aceita-los ou rejeita-los a seu bel prazer.®

8 Veja-se um exemplar de clausula retirada de um caso concreto:
“VIGENCIA
[...] Esta apdlice seré extinta e baixada automaticamente ap6s o término do prazo de vigéncia nela expresso.
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O regime do PL aprovado ndo deixa margem para davidas de que esse tipo de
clausula de reserva de consentimento sera inequivocamente ilegal, na medida em que a
apolice estara obrigatoriamente destinada a seguir a vigéncia do contrato principal,
mesmo quando esta for alterada no curso da execucdo contratual. A seguradora precisara
ser uma parceira genuina do tomador do seguro durante todo o ciclo de vida do contrato
principal, nogdo essa que, como veremos, permeia diversas disposi¢des do novo marco

legal.

Ainda a prop6sito do conteido da garantia objeto do seguro cunhado pelo art. 96
do PL, outras polémicas além das multas podem surgir. Repise-se que o dispositivo
estatui que o seguro-garantia cobrira “[...] inclusive as multas, prejuizos e indenizacdes

decorrentes do inadimplemenzo /...] ” (art. 95).

Nao compreendemos o que o legislador pretendeu ao dispor “prejuizos” e
“indeniza¢des” lado a lado. Por que foram utilizados separadamente? Se o foram € porque
se presume, logicamente, que teriam sentidos e alcances diversos. Mas entdo o que cada
um deles pretende significar? Sera que por prejuizos o texto se refere aos danos diretos
sofridos pela Administracdo ao passo que indenizagdes se refiram a pagamentos que a
Administracdo Publica venha ter que fazer a terceiros em decorréncia do inadimplemento
do contratado (tomador do seguro-garantia), ou seja, a responsabilizacdo civil da

Administragdo Publica?

N&o temos resposta clara para essa indagagdo. O que parece claro, contudo, é que
0 texto pretende conferir grande amplitude a aquilo que seria coberto pelo seguro-

garantia, se desprendendo da conotacao de prejuizo como restrita ao sobrecusto.

No modelo padronizado de apdlice de seguro garantia para o Setor Publico (ramo
0775), modalidade Seguro Garantia para Construgdo, Fornecimento ou Prestacdo de

Servigos, 0 termo prejuizo vem definido como:

Os requerimentos de extensdo da garantia aqui concedida ndo se processam automaticamente, mas devem
ser previamente comunicados a Seguradora para analise e, se for o caso, anuéncia expressa e emissdo do
respectivo endosso da apolice.”
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“perda pecuniaria comprovada, excedente aos valores originarios previstos para
a execucdo do objeto do contrato principal, causada pelo inadimplemento do
tomador, excluindo-se qualquer prejuizo decorrente de outro ramo de seguro, tais
como responsabilidade civil, lucros cessantes.” (Anexo I a Circular 477/2013)

Em outros termos, no contexto especifico do seguro-garantia brasileiro, prejuizo
se refere a aquilo que no jargdo securitario se chama de “sobrecusto”, ou seja, aos custos
e despesas adicionais que sejam incorridos em decorréncia do inadimplemento do
contratado com, por exemplo, a diferenca de preco a maior para contratar um terceiro
para completar a obra (normalmente em situacdo de maior urgéncia) no lugar do

contratado original (e tomador do seguro).

Indenizacdo, por sua vez, no clausulado das apdlices de seguro-garantia costuma
se referir ao ato do “pagamento [pela seguradora] dos prejuizos e/ou multas resultantes
do inadimplemento das obriga¢des cobertas pelo seguro.” (Condigcdes Gerais, Ramo
0775, clausula 2.7).

Como se percebe, no &mbito dos contratos de seguro-garantia, tais quais regulados
pela Circular SUSEP 477/2013, prejuizos e indeniza¢fes sdo conceitos juridicos que
possuem significados distintos e muito mais reduzidos do que no campo da

responsabilidade civil geral — contratual e aquiliana.

N&o parece que sejam conceitos mais restritos de prejuizos e indenizagdes a que
0 no marco legal se refere ao explicitar o objetivo do seguro-garantia no art. 95, mas, ao

revés, conceitos mais amplos.

B. A Ampliagdo dos Percentuais de Garantia e a Clausula de Retomada (step

in)

Na Lei n®8.666/93, o limite do seguro-garantia para obras, servi¢cos e compras em
geral é de 5% do valor do contrato. Para obras, servicos e fornecimentos de grande vulto®

envolvendo alta complexidade técnica e riscos financeiros consideraveis, demonstrados

® Obras, servicos e fornecimentos de grande vulto sob a Lei n° 8.666/93 aquelas cujo valor estimado seja
superior a 25 vezes o limite da modalidade concorréncia (25 x R$ 1.500.000,00), ou seja, superior a R$
37.500.000,00.
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através de parecer tecnicamente aprovado pela autoridade competente, o limite de

garantia pode ser majorado para no maximo 10%.

Uma das principais e mais aguardadas mudancas introduzidas pelo PL sera o
aumento do limite de seguro-garantia para obras e servicos de engenharia de grande vulto
para até 30% do valor inicial do contrato (VIC)' ampliando significativamente a
possibilidade de protecdo a Administracdo Publica:

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

Obras, servicos e fornecimentos de grande vulto sdo definidos no novel regime
como aqueles cujo valor estimado (VE) seja superior a R$ 200.000.000,00 (duzentos
milhdes de reais).

Somente o seguro-garantia e nenhum outro tipo de garantia poderia ultrapassar o

limite de 10% do valor inicial do contrato (art. 97), atingindo o patamar de 30%.

Uma outra davida que pode surgir é se a Administracdo podera exigir na hipotese
em comento 0 seguro-garantia, em percentual equivalente a até 30% do valor inicial do
contrato, mas sem a clausula de retomada. Em outras palavras, se, para ultrapassar o
limite geral de 5% do valor inicial do contrato ou de 10% (quando a analise de
complexidade técnica e de riscos justifique), o administrador publico devera, nas obras e
servigos de engenharia de grande vulto, exigir necessariamente a clausula de retomada.
Entendemos que sim. A nosso ver, a dic¢do do art. 98 do texto aprovado ndo admite outra
interpretacdo, impondo que eventual recurso pelo gestor publico a percentuais superiores
a 5% ou 10% garantia s6 possam ser realizados por meio de seguro-garantia contendo

clausula de retomada.

A clausula de retomada diz respeito a possibilidade de o edital estipular a

10 Esse percentual limite é reduzido pelo PL para até 10% do valor do contrato nas licitages cujos valores
estimados sejam de até R$ 100.000.000,00 (cem milhGes de reais); e até 20% do valor do contrato nas
licitacBes cujos valores estimados sejam superiores a R$ 100.000.000,00 (cem milhdes de reais).
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obrigacdo de que a seguradora, em caso de inadimplemento pelo contratado, assuma a

execucao e conclua o objeto do contrato. Ela é regulada pelo caput do art. 101 do PL:

“Art. 101. Na contratacao de obras e servicos de engenharia, o edital podera exigir
a prestacdo da garantia na modalidade seguro-garantia e prever a obrigacdo de a
seguradora, em caso de inadimplemento pelo contratado, assumir a execugdo e
concluir o objeto do contrato, hipdtese em que [...]”

Parece-nos evidente que, nessa hipdtese, a nova lei retirara do contratado,
portanto, a prerrogativa de escolher outras modalidades de garantia (e.g., caugdo em

dinheiro ou titulos da divida publica; ou fianca bancéria).

Interessante notar que, de acordo com o citado art. 101 do PL, a clausula de
retomada pode ser exigida pela Administracdo do contratado em todas as contratacdes de

obras e servicgos de engenharia, ndo apenas aquelas de grande vulto.

Em termos de seguro-garantia, a diferenca entre as contratacdes de obras e
servicos de engenharia de grande vulto (VE > R$ 200 milhdes) e as demais contratacdes
de obras e servicos de engenharia que ndo sejam de grande vulto (VE <R$ 200 milhoes)
é que somente as primeiras poderdo alcancar o limite de 30%.

Uma interpretacdo sistemética do novo regime legal, sobretudo dos arts. 97, 98 e
101, conduz a inafastavel conclusdo de que nas contratacbes de obras e servicos de
engenharia que ndo sejam de grande vulto (i.e., VE <R$ 200 milhdes) o limite do seguro-
garantia serd o comum as demais modalidades de garantias, ndo podendo superar o limite
geral de 5% do valor inicial do contrato ou quando muito o limite ampliado para até 10%,
quando devidamente que justificada mediante analise de complexidade técnica e dos

riscos envolvidos.

A possibilidade de instituicdo de clausula de retomada rompe um paradigma em
relacdo a praxe do seguro-garantia no Brasil, em que a seguradora costuma reter para si a
faculdade entre (i) realizar, por meio de terceiros, 0 objeto do contrato garantido; ou (ii)
indenizar, mediante pagamento em dinheiro, 0s prejuizos e multas causados pela

inadimpléncia do contratado (tomador na apolice) cobertos pelo seguro.
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Na préatica, sdo relativamente raros os casos no Brasil em que a seguradora
efetivamente opta por prestar a obrigacéo de fazer, é dizer, pela realizagdo in natura do
objeto do contrato principal garantido (step in). Na vasta maioria dos sinistros cobertos e
liquidados, as seguradoras preferem indenizar o segurado em dinheiro, ndo sem antes,
quase sempre, um longo e demorado procedimento de regulacdo de sinistro e apds
exercerem 0s seus direitos contra o tomador do seguro (adjudicatario do contrato
principal) sob o contrato de contragarantia.

C. O Carater Geral das Normas do Novo Marco Legal de Licitacdes

O PL estabelece normas gerais, a exemplo da Lei 8.666/93, como deixa claro o
seu art. 1°. Da mesma forma que a atual lei de licitacdes, ndo se pode entender que todas
as normas que emanam do seu texto tenham a caracteristica de normas gerais, sob pena
de inconstitucionalidade, por usurpagdo da competéncia supletiva dos Estados, Distrito
Federal e Municipios.*

Isso significa na pratica que a nova lei geral de licitacdes tracara diretrizes aos
demais entes da federacdo, ficando reservado a estes, entretanto, um espago de autonomia
para cunharem suas proprias normas de licitacGes e contratos publicos naquilo que ndo

conflitarem com as normas que forem efetivamente gerais do PL.?

Em nosso sentir, as normas do PL que tratam do seguro-garantia, por sua
especificidade, ndo se constituem normas gerais. Elas terdo aplicabilidade nos Estados e
Municipios que ndo possuam estatutos proprios de licitagdes e contratos publicos, mas
ndo precisardo ser seguidos mandatoriamente por agueles entes que editem leis préprias

que prevejam regimes diversos de garantias de tais contratos administrativos.

4. A Responsabilidade Ampliada das Seguradoras de Seguro-Garantia no novo

11 SOUTO, MARCOS JURUENA VILLELA. Direito Administrativo Contratual. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2004, p. 3.

12 “L embre-se que negar a uma disposi¢do da Lei 8.666/93 a condi¢do de ‘norma geral’ ndo equivale a
negar a sua constitucionalidade. O dispositivo valera como disposicéo especifica no ambito da Unido,
liberando-se os demais entes federativos para disciplinar com autonomia a mesma matéria.” (JUSTEN
FILHO, MARCAL. Comentarios a Lei de LicitacGes e Contratos Administrativos. 9 ed. Sdo Paulo: Dialética,
2002, p. 14).
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Marco Legal de Licitacbes

J& vimos que nos contratos para obras e servigos de grande vulto, assim como
naqueles em que o regime de contratacdo for semi-integrada ou integrada sera
obrigatoriamente estipulada uma matriz de alocacdo de riscos, alocando-os entre o ente

pablico e o contratado com designacéo explicita.

Embora ndo se possa realisticamente esperar que a matriz de alocacao de riscos
va eliminar de maneira absoluta todas as incertezas a respeito da distribuicdo entre as
partes de dos riscos contratuais, visto que a incompletude e imperfeicdo sdo carateristicas
inerentes a qualquer contrato, a iniciativa de introdugdo da matriz de alocagéo de riscos
no corpo do contrato é decerto bem-vinda. Ela poderad reduzir significativamente as
divergéncias entre as partes sobre essa alocacdo, sobretudo no contexto de eventos
supervenientes com impacto na execucdo do contrato, na administracdo e solucdo de

pleitos de reequilibrio contratual etc.

Uma matriz de alocacdo de riscos bem arquitetada, com distribuicdo tdo clara
quanto possivel das responsabilidades das partes, contribuira para uma regulacdo de
sinistros teoricamente mais eficiente, objetiva e célere. A demora na regulacdo dos
sinistros do seguro-garantia e muitas vezes a via crucis enfrentada pelos segurados para
obterem o pagamento da indenizacdo sempre estiveram entre 0s principais gargalos para
0 desenvolvimento desse ramo de seguro no pais, e explicam em grande parte o
sentimento de ceticismo e de desconfianca que tomadores e segurados em geral nutrem
pelo produto. A matriz de alocacgéo de riscos dos contratos podera ajudar a atacar esses

problemas.

No regime que sempre vigorou no Brasil, as seguradoras se acostumaram a adotar
em geral um padrdo de comportamento passivo frente aos eventos e incidentes que
marcam a fase de execucdo dos contratos protegidos por seguro garantia. Somente
guando séo acionadas por meio de avisos de expectativas de sinistros, o que usualmente
sO acontece quando os problemas e divergéncias na execuc¢édo do contrato ja hd muito se
acumularam, € que usualmente as seguradoras se interessam em tomar algum contato com
a execucdo o contrato garantido. Mesmo assim, esse contato tende a ser minimo,

limitando-se as seguradoras a solicitar informacdes a respeito do andamento da obra.
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Via de regra, as seguradoras ndo deflagram o procedimento de regulacdo de
sinistro a partir do momento em que séo avisadas a respeito de expectativas de sinistros
— momento em que recebem do segurado (Administragdo Publica) a noticia do
inadimplemento do tomador (contratado) e da instauracdo do processo administrativo
para a sua apuracdo dos fatos sob 0 manto do contraditério e do devido processo legal e
para a aplicacdo das penalidades cabiveis.'®

Em termos praticos, as seguradoras s6 ddo inicio efetivo a regulacdo numa etapa
bem mais avancada, quando o sinistro estiver caracterizado de forma final, por meio da
conversdo da expectativa de sinistro em reclamacdo, o que se dd com o término do
processo administrativo sancionador, na hipétese de ele confirmar a ocorréncia de
inadimplemento contratual pelo contratado tomador do seguro. Até esse momento, na
maioria dos casos, elas permanecem praticamente alheias a tudo (ou quase tudo) que se
passa na execucdo do contrato. As seguradoras mais diligentes cingem-se a um

monitoramento dos casos que apresentem indicios muito flagrantes de riscos de sinistro.

Sob o0 novo marco normativo de licitacOes, esse papel inerte, passivo e meramente
reativo das seguradoras precisara ser profundamente alterado em relagdo aos contratos de

obras e servicos de engenharia cujo objeto seja protegido por seguro-garantia.

A comecar, porque em tais casos a seguradora devera firmar o contrato principal
(de obras e servicos de engenharia), inclusive os seus aditivos, como interveniente
anuente. O edital de contratacdo podera assegurar o livre acesso a seguradora as
instalacBes em que for executado o contrato principal; determinar o dever de que a
seguradora acompanhe a execucdo do contrato principal; que a seguradora tenha acesso

a auditoria técnica e contabil; que a seguradora possa requerer esclarecimentos ao

13 A Circular 477/2013, Anexo |, Modalidade Il (Seguro Garantia para Construcdo, Fornecimento ou
Prestacdo de Servigos) traz as seguintes definices, que quase sempre sdo reproduzidas ipsis literis pelas
seguradoras nos clausulados das apolices:

“4.1. Expectativa: tdo logo realizada a abertura do processo administrativo para apurar inadimpléncia do
tomador, este deverd ser imediatamente notificado pelo segurado, indicando claramente os itens ndo
cumpridos e concedendo-lhe prazo para regularizagdo da inadimpléncia apontada, remetendo copia da
notificagcdo para a seguradora, com o fito de comunicar e registrar a Expectativa de Sinistro.

4.2. Reclamacéo: a Expectativa de Sinistro sera convertida em Reclamagdo, mediante comunicacao pelo
segurado a seguradora, da finalizacdo dos procedimentos administrativos que comprovem o
inadimplemento do tomador, data em que restara oficializada a Reclamagio de Sinistros.”
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responsavel pela obra ou pelo fornecimento etc.

Portanto, a seguradora podera ser chamada a interferir e combater ativamente
perturbacdes no programa contratual imputéveis ao contratado num estagio muito anterior
em relacdo a aquilo que ocorre atualmente nos seguros-garantia. Essa mudanca de
paradigma comportamental vislumbrada pelo novo marco legal de licitacGes ja provocou
reagdes negativas e criticas de inimeros atos do mercado segurador. A titulo de ilustragdo,
seguradoras questionam que seriam entidades especializadas na gestao de risco, e ndo na
gestdo de obras, menos ainda na sua execugdo. Contudo, a nosso ver, sdo criticas muito

superficiais e dissociadas da real vocagdo do contrato de seguro-garantia.

O seguro-garantia é um seguro acessorio ao contrato principal e sua finalidade ndo
€ outra que propiciar tanto quanto possivel, nos limites financeiros acordados, a garantia
de obtenc&o pelo segurado do resultado almejado no contrato principal (ou o equivalente
pecunidrio que Ihe permita atingir esse resultado). O seguro-garantia nao €, pois, um fim
em si mesmo, destinado a cumprir os designios e interesses da seguradora acima dos
interesses, estes sim principais, do segurado — a Administracdo Publica contratante da

obra ou dos servicos objeto de protecdo pelo seguro.

Exatamente nesse sentido € que, no caso das obras e servi¢os de engenharia, 0
paragrafo anico, inciso I, do art. 101 do PL prevé que, na hipétese de inadimplemento do
contrato pelo contratado (tomador da apdlice), caso a seguradora execute e conclua o
objeto do contrato administrativo, estara isenta da obrigacdo de pagar a importancia
segurada indicada na apdlice. Nessa situacdo, 0 seguro-garantia operard como um

genuino completion bond.

“I..]

Paragrafo Gnico. Na hipétese de inadimplemento do contratado, serdo observadas
as seguintes disposicdes:

| — caso a seguradora execute e conclua o objeto do contrato, estara isenta da
obrigacdo de pagar a importancia segurada indicada na apélice;

I — caso a seguradora ndo assuma a execucao do contrato, pagara a integralidade
da importancia segurada indicada na apélice.”

Alternativamente, o inciso Il prevé que, caso a seguradora ndo assuma a execucgao
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do contrato, pagara a integralidade da importancia segurada indicada na apolice, deixando
entrever que a seguradora ndo podera pagar indeniza¢do menor do que o valor limite da

importancia segurada.

A rigidez da medida suscita questionamentos acerca da natureza juridica do
instituto previsto no mencionado inciso Il do paragrafo unico do art. 101. Para fins do
contrato principal, o pagamento da indenizacdo securitaria assumira feicdo de clausula
penal compensatoria, servindo de meio para prefixacdo das perdas e danos cobertos no

seguro-garantia experimentados pela Administracdo Publica.

Apesar da aparente clareza do dispositivo, entendemos que a Administracdo néo
podera validamente reclamar da seguradora a integralidade da importancia segurada, caso
fique cabalmente demonstrado que o pagamento da importancia segurada se revele
excessivo para (i) que a obra ou os servicos sejam, ou tenham sido (caso a discussao seja
travada ex post factum), completados; bem como (ii) reparar os prejuizos sofridos pela
Administracdo Publica; e (iii) eventuais indenizacdes garantias que ela tenha tido que

desembolsar.

De qualquer modo, o 6nus dessa comprovacédo de despropor¢do da solucgéo de
pagamento da importancia segurada para a Administracdo Pablica recaird inteiramente

na seguradora.

Interpretacdo diversa seria incompativel com o nosso ordenamento, pois levaria
ao locupletamento pela Administracdo Publica, com seu enriquecimento ilicito. Levaria,
ainda, a deturpacdo do principio indenitario, que veda que o segurado obtenha, com o
acionamento do seguro, proveito maior do que obteria se ndo houvesse ocorrido o

sinistro.

Num cenario de step in, inUmeras outras questBes surgem quanto a
responsabilidade da seguradora caso ela conclua a obra ou os servigos de engenharia em

questéo.

14 CC, art. 778. Nos seguros de dano, a garantia prometida ndo pode ultrapassar o valor do interesse
segurado no momento da conclusdo do contrato, sob pena do disposto no art. 766, e sem prejuizo da agdo
penal que no caso couber.
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A pergunta mais frequente que emerge nessa questdo é se, no processo de
contratacdo da empresa responsavel por executar as obras ou servigos, em nome da
seguradora, no lugar do contratado original, estaria a seguradora obrigada a promover um

processo de licitacdo para tal contratagéo.

Dizem os cultores da necessidade de licitacdo que a nédo realizacdo do certame
implicaria fraude a regra geral de licitacdo que preside as contratacGes publicas. Com o
devido respeito a quem ja expressou tal opinido, mas a nosso ver a questdo é de uma
obviedade ululante. Ndo h& necessidade alguma de promocéo de licitacdo por parte da
seguradora!

Afinal de contas, tal contratacdo do executante da obra ou dos servigos de
engenharia por conta e risco da seguradora é um elemento insito a0 mecanismo de
retomada introduzido pela Administracdo Publica no certame e contemplado ab initio no
edital e no contrato administrativo. Reforca esse raciocinio a regra prevista no art. 121
gue expressamente autoriza o contratado a subcontratar partes da obra, do servi¢co ou do
fornecimento até o limite autorizado, em cada caso, pela Administracdo. Regulamento de
licitacdo, se existente, ou o préprio edital poderdo restringir ou estabelecer condigdes para

a subcontratacao.

De forma ainda mais clara e especifica o art. 101, inciso Ill, do texto aprovado
dispde que “a seguradora poderd subcontratar a conclusdo do contrato, total ou

parcialmente”.

Pretender impor a seguradora que conduza nova licitagdo seria violar frontalmente
o0 sistema da lei que autoriza a subcontratagdo em geral e a subcontratacdo pela seguradora
em particular. Ademais, marcharia manifestamente na contramdo do dos principios da
eficiéncia e economicidade que norteiam o regime publico de contratagdes, segundo o
art. 37, caput, da Constituicdo da Republica. O principio da impessoalidade, também
muito caro a Administracdo Publica, ndo fica tampouco arranhado, na medida em que a
seguradora, participante do certame original (ndo como licitante, mas como fornecedora
do licitante) e interveniente no contrato administrativo que dele resulta, seguira vinculada

e responsavel, com base na lei e no contrato, pelos atos de sua subcontratada para a
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execucdo das obras ou servicos de engenharia.

Competiré a seguradora apresentar & Administracdo documentacao que comprove
a capacidade técnica do subcontratado, sendo vedada a subcontratacdo pela seguradora
de pessoa fisica ou juridica, se esta ou os dirigentes desta mantiverem vinculo de natureza
técnica, comercial, econdmica, financeira, trabalhista ou civil com dirigente do 6rgéo ou
entidade contratante ou com agente publico que desempenhe fungéo na licitagdo ou atue
na fiscalizacdo ou na gestdo do contrato, ou se deles forem cbnjuge, companheiro ou
parente em linha reta, colateral, ou por afinidade, até o terceiro grau, devendo essa

proibicéo constar expressamente do edital de licitacdo.

Também ndo poderdo ser subcontratados pela seguradora pessoas fisicas ou
juridicas que estejam impedidas de licitar e contratar com a Administracdo Pdblica ou

que tenham sido declaradas iniddneas para licitar ou contratar com o poder publico.

Figure-se um exemplo extremo: licitante, seguradora e terceira empresa atuem em
conluio, previamente ao certame ou incidentalmente a execucao do contrato, e combinem
que a ultima empresa, que ndo participou da licitacdo ou, caso tenha participado, ndo se

sagrou vencedora, venha a assumir a parte final da obra.

A imposicdo de multas administrativas pela Administracdo ao contratado
inadimplente tende a tornar essa situagdo antieconémica para as empresas envolvidas —
ndo é um jogo de soma zero. Para além disso, a situacdo de consilium fraudis com o
objetivo de fraudar o processo competitivo € obviamente anémala e excepcional. O nosso
ordenamento ja possui diversos mecanismos adequados para reprimi-la nas searas
administrativa, antitruste e penal, ndo justificando absolutamente impor como regra que
a seguradora licite como meio para impedir conduta ilicitas anormais. Por outro lado, uma
tal regra produziria diversos efeitos colaterais, com elevados custos diretos e indiretos

certos decorrentes dos consequentes atrasos e perda de eficiéncia.
Outras diversas duvidas palpitantes e mais complexas exsurgem.
Exploremos um pouco mais outro aspecto do dispositivo que proclama que “a

seguradora podera subcontratar a conclusdo do contrato, total ou parcialmente” (art.
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100, inciso I11).

A interpretacdo do texto normativo, tanto do termo “podera” quanto da expressao
“total ou parcialmente”, leva a entender que as seguradoras poderao concluir o objeto dos
contratos principais por elas préprias. Para tanto, as seguradoras atuantes nesse ramo
precisariam se aparelhar, estruturando equipes e departamentos dotados de pessoal
técnico qualificado prdprio para a conclusdo das obras e servicos de engenharia.

A primeira vista, muitos dirdo, a norma colidiria com o disposto no art. 73 do
Decreto-Lei n°® 73/66, que estatui que “[a]s Sociedade Seguradoras nédo poderao explorar

qualquer outro ramo de comércio ou industria.”

Entendemos, entretanto, tratar-se de antinomia meramente aparente. Afinal, ressai
evidente que a atuacdo preponderante das seguradoras que operarem 0 Seguro-garantia
destinado ao setor publico ndo deixara de ser a atividade securitaria.

Os servigos de engenharia porventura executados seriam a toda evidéncia meros
acessorios, vale dizer, coadjuvantes, traduzindo-se em simples desdobramentos
justamente da execucdo do — e funcionalizados para a consecucdo do — objeto principal
da operacdo de seguros. Portanto, ndo vemos qualquer desnaturacdo da atividade da
seguradora, na medida em que esta Gltima somente podera se valer dos servicos ndo
estritamente securitarios (e.g., servicos de engenharia e construcdo civil) para executar o
objeto dos contratos de seguros. Logo, as seguradoras jamais poderdo utilizar o expertise

nessas outras areas para concorrer livremente nos mercados de construgéo.

Em suma, as seguradoras que operem seguro-garantia destinado as obras e
servigos de engenharia em questdo deterdo liberdade para internalizar os servicos
necessarios a conclusao desses servi¢cos ou terceiriza-los mediante subcontratacdo. Essa

margem de liberdade nos soa muito salutar sob diversos aspectos.

Primeiro, porque permite ao segurador espago para maior verticalizagdo, com
potencial ganho de eficiéncia. O ganho em eficiéncia pode vir a se traduzir em melhores
precos (prémios) associados aos seguros-garantia, com possivel beneficio indireto para o

préprio poder publico, partindo-se do pressuposto de que tais custos costumam ser
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embutidos no preco global oferecidos pelos licitantes no certame.

Em segundo lugar, porque essa maior margem de liberdade na estruturacéo do
negocio da seguradora do seguro-garantia para obras e servicos de engenharia contratados
pela Administracdo Publica pode ajudar a criar condi¢Ges para atrair novos entrantes para

esse mercado relevante.

Avancemos sobre outros pontos do PL que podem suscitar davidas relevantes.

Mais um exemplo de questionamento possivel é: em se tratando o objeto do
contrato de uma empreitada, ficara a seguradora obrigada no lugar do (ou conjuntamente
com o) contratante original a responder, durante o prazo irredutivel de 5 (cinco) anos pela

solidez e seguranca do trabalho, consoante dispde o art. 618 do Codigo Civil'®>?

Ou ainda: nos casos de vicios redibitorios, vale dizer, das desconformidades que
se exteriorizarem ou forem posteriormente descobertos pela Administracdo Publica nos
materiais e fornecimentos feitos pela seguradora, estara ela obrigada a refazer, reparar ou
substituir os itens desconformes reclamados dentro dos prazos decadenciais contratuais

ou legais?

Quer-nos parecer que a resposta a todas essas indagacfes deve ser afirmativa.
Portanto, diante dos riscos existentes, se for deixada margem para que a seguradora
indenize (obrigacdo de pagar quantia certa) ao invés de completar o objeto do contrato
principal (obrigacéo de fazer), a seguradora tera maiores incentivos para indenizar do que
para realizar a obra, frustrando ao menos em parte o intuito do legislador e da
Administracdo Publica consistente em assegurar que o objeto contratual ndo fique
inacabado.

5. Conclusoes, Perspectivas e Tendéncias

O novo e muito mais complexo papel a ser desempenhado pelas seguradoras

15 Art. 618. Nos contratos de empreitada de edificios ou outras construgdes consideraveis, o empreiteiro de
materiais e execucdo respondera, durante o prazo irredutivel de cinco anos, pela solidez e seguranca do
trabalho, assim em raz&o dos materiais, como do solo.
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nessas modalidades de seguros-garantia com clausula de retomada ainda segue gerando
algumas reagdes negativas por partes de seguradoras estabelecidas no Brasil, ha muito
habituadas a um regime que favorece uma indesejavel postura passiva — para ndo dizer

inerte e alheia — de atuacéo.

Portanto, abrir espaco para novos players interessados em investir e efetivamente
se estruturar para que possam adotar um comportamento proativo de acompanhamento
das obras e servicos de engenharia publicos tende a ser extremamente proficuo para o
desenvolvimento e dinamizacédo desse nicho especializado de mercado no pais e muito

importante para a Administracdo Publica®®.

As inumeras modificacdes introduzidas incluem o aumento no limite percentual
do seguro-garantia para até 30% do valor inicial do contrato administrativo para obras e
servigos de engenharia de grande vulto, com a possibilidade de que a Administracéo
Publica imponha a seguradora a conclusdo, por si ou por subcontratados, do objeto do
contrato inadimplido pelo contratante original, sob pena de pagamento da importancia
segurada integral, rompe parcialmente com os paradigmas do regime de seguro-garantia
até entdo consolidados em nosso pais. Para tanto, 0 novo marco legal de licitacfes adota
mecanismos que permitem uma participacdo mais ativa da seguradora na fase de

execucdo do contrato, conforme passamos em revista nos capitulos acima.

Além de proteger o interesse publico da administracdo no sentido de privilegiar e
priorizar o término das obras e servicos de engenharia, 0 novo marco normativo de
licitacOes é o0 embrido para o desenvolvimento e amadurecimento desse importante nicho
especial do mercado segurador, e para a atracdo de novos players de mercado e

investidores para uma atividade de capital intensivo bastante promissora.

16 Foi 0 que ocorreu nos Estados Unidos, por exemplo, onde esse segmento de mercado é dominado por
empresas altamente especializadas (sureties) ndo necessariamente sdo ligadas a grupos seguradores.
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