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A Pandora.



“O desenvolvimento de um pais depende diretamente da realizagdo de obras

de infraestrutura tais como rodovias, geragao de energia, portos, meios de
comunicacao, as quais necessitam de coberturas securitarias adequadas aos riscos
que correm. Desta forma, concluimos que, além da necessidade de termos
coberturas préprias dos riscos de engenharia no periodo da construgdo, é primordial
também assegurar a concluséo destas obras. O que torna de suma importancia a
contratacéo do seguro garantia.” (JOAO GILBERTO POSSIEDE, 2015)



RESUMO

O atual modelo de garantia atrelada as licitagdes brasileiras ndo é suficiente para
reduzir o montante de obras publicas paralisadas no pais. O Seguro Garantia,
relacionado como garantia possivel na lei nas licitagcbes enfrentou diversos
obstaculos na legislagdo brasileira para se consolidar no mercado, porém ainda hoje
€ subutilizado no Brasil, o seguro se mostra mais eficiente na selecdo e no
monitoramento das empreiteiras contratadas, reduzindo os custos de transacéo do
Estado, gerando maior eficiéncia nas relagbes contratuais, além de outras
externalidades positivas geradas no processo. Os atuais desafios para o ramo, seria
a ampliacdo da cobertura do seguro, hoje fixada em 5% do valor do contrato e
alteracdo do status de alternativa, para modalidade obrigatéria de garantia nos
contratos de licitagdo. O objetivo do presente estudo € demonstrar as vantagens da
contratagao da apdlice de seguro garantia nas licitagdes brasileiras, justificando sua
contratagcao compulsoéria.

Palavras-chave: Seguro Garantia 1. Obras Publicas 2. Licitagdes 3. Custos de
Transacao 4.



ABSTRACT

The current guarantee model linked to Brazilian bids is not enough to reduce the
amount of public works paralyzed in the country. Guarantee Insurance, listed as a
possible guarantee in the bidding law, faced several obstacles in Brazilian legislation
to consolidate itself in the market, but is still underutilized in Brazil. Insurance is more
efficient in selecting and monitoring contractors, reducing costs. State transaction,
generating greater efficiency in contractual relations, in addition to other positive
externalities generated in the process. The current challenges for the industry would
be to expand the insurance coverage, now set at 5% of the contract value and
change the alternative status, for mandatory form of guarantee in bidding contracts.
The objective of the present study is to demonstrate the advantages of contracting
the guarantee insurance policy in Brazilian bids, justifying its compulsory contracting.

Keywords: Performance Bond 1. Public Works 2. Bids 3. Transaction Costs 4.
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1 INTRODUGAO

A eficiéncia do Estado em alocar recursos e prover bens e servicos a
populacao esta diretamente relacionada a eficacia dos 6rgaos publicos na aquisigao
dos insumos e servigos necessarios as suas fungdes de producgao, diferentemente
do setor privado, o Estado obedece a critérios previstos em lei na selecdo de
fornecedores e no apregamento de suas compras, através das denominadas
licitagdes. (FIUZA; MEDEIROS, 2014).

A Constituicdo Federal de 1988, atribui a Unido a autoridade de legislar
sobre as normas gerais de licitacdo e contratagdo para as administragées publicas
diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, estados, Distrito Federal, municipios,
empresas publicas e sociedades de economia mista. No que se refere ao processo
licitatorio, através da Lei das licitacbes n° 8.666/1993, o Estado possui critérios
rigidos de selegcdo, obedecendo os principios de impessoalidade, isonomia e
transparéncia. Além da Lei n° 8.666, em maio de 2000 foi instituida a Lei de
Responsabilidade Fiscal, n° 101/2000, que estabelece diretrizes para as finangas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal, com o objetivo de conter
0 gasto irresponsavel, esta lei trouxe alteragdes para Lei das Licitagdes, auxiliando
na busca pela eficiéncia no processo licitatério e a correta destinagcdo do recurso
publico.

Apesar de ambas as leis atuarem para o correto planejamento e controle das
licitagbes, segundo a CNI (2018), existem no Brasil 2.796 obras atrasadas ou
paralisadas, este numero sobe para 14 mil tendo como base a recente auditoria
efetuada pelo TCU (2019), esses numeros representam quebras contratuais,
evidenciando que o processo licitatorio brasileiro precisa ser revisto. Como
consequéncia, a populacdo é desassistida com a falta de infraestrutura basica
(estradas, escolas, saneamento) além de todas as externalidades positivas geradas
pelas obras, sejam de pequeno ou grande porte (renda, desenvolvimento social e
urbano) (GOMES, 2016).

Em 2019, a Lei das licitagdes completa 26 anos e esta passando por uma
vasta revisdo através do Projeto de Lei 6814/2017, aprovada pelo Senado em
dezembro de 2017, em discussdo no Congresso desde 2013 (TCU, 2018). Uma das
pautas da revisdo, Art. 89 § 4° € a exigéncia de seguro garantia nas obras e nos

servigos de engenharia de grande vulto, exigir-se-a seguro garantia com clausula de
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retomada no percentual de 30% do valor inicial do contrato, hipétese em que o edital
podera prever a obrigagao de apresentacao de seguros adicionais, em contrapartida
dos atuais 5% do valor inicial do contrato (BRASIL, 1988).

O seguro garantia € baseado no modelo Americano de securitizagdo de
obras publicas, o Performance Bond instituido no Miller Act de 1935. O Senado
procura no seguro, uma alternativa para evitar o abandono de grandes obras, onde
as entidades seguradoras, em caso de sinistro, ficariam responsaveis por indenizar
o Estado ou finalizar a obra segurada, além de todo sistema de incentivos que o
seguro garantia proporcionaria as licitagdes de obras (GALIZA, 2015).

A partir do exposto, é relevante estudarmos sob o ponto de vista econémico-
juridico, quais os impactos gerados pela utilizagado deste instrumento nas licitagdes
de obras publicas, em termos dos custos incorridos pelo Estado e quais seriam as
externalidades geradas pelo seguro no processo, demonstrando os beneficios no
ambito social e econbmico para o pais. Este trabalho esta dividido em quatro
secoes, primeiramente uma explanagao sobre a Teoria dos Custos de Transacgao e
Contratos Incompletos, na segunda parte, o histéorico do ramo e seu
desenvolvimento no Brasil, na terceira parte, seu impacto nos custos de transacao e
as externalidades geradas na contratacdo publica e por ultimo as consideragdes

finais do texto.
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2 REVISAO DE LITERATURA

Nesta secao se abordara as teorias das Instituicbes, dos Custos de
Transacdo e dos Contratos Incompletos, utilizadas para avaliar os impactos da

utilizagado do seguro como forma de garantia nas licitagdes e suas externalidades.

2.1 ANOVA ECONOMIA INSTITUCIONAL

Com o ambiente de neutralidade institucional e rigidez de pressupostos, as
instituicbes ndo eram objeto de estudo da teoria neoclassica, onde os agentes
possuem perfeita informacao e o equilibrio de mercado era alcangado unicamente
pelo sistema de precos, em meados da década 1930, por meio dos pensamentos de
Coase, Simon, Commons e Hayek, as instituicbes passaram a ter evidéncia na teoria
econémica com a Nova Economia Institucional (FURUBOTN; RICHTER, 2000).
Além de enfatizar a importancia das instituicbes a Nova Economia Institucional,
introduziu o conceito de racionalidade limitada e a incompletude contratual nas
transagcbes entre os agentes. Nas transagbes, os agentes possuem objetivos
distintos e pode surgir um comportamento oportunista em suas interagées no
mercado, gerando custos de transacdo, desta forma, se faz necessario um ambiente
regrado, que possam balizar o comportamento dos agentes em uma estrutura de
governanga.

A Nova Economia Institucional postula que os custos de transacéo existem e
exercem influéncia sobre as instituicdes e suas escolhas ao interagirem no mercado,
influenciando no prego final dos produtos e servigos, assim surge a busca pela
maximizacado de resultados através do comportamento dos individuos dentro das
organizacdes (PERES, 2007).

Trazendo a teoria para o caso das licitagdes, segundo Coase, os custos
podem ser subdivididos em duas vertentes, o custo da coleta de informacgdes e o
custo da negociagédo dos contratos, portanto, antes que se estabelega um vencedor
no processo licitatério, ambas as partes (concedente e cessionario) terdo custos de
transacdo. Em relagao a racionalidade limitada, por mais que se levante informagdes
e que a decisao seja racional, ndo é possivel prever os cenarios futuros, como os

contratos oriundos das licitagdes sdo em sua maioria de longo prazo, existem fatores



19

que nao sao controlados, como por exemplo, mudangca no cenario econémico,
(FARINA; AZEVEDO, 1997).

A racionalidade limitada pode desencadear uma série de complicagdes nas
transagbes de mercado, o hold up (oportunismo) e o moral hazard (risco moral), que
pode ser dividido em hidden information e hidden action (informag&o oculta e agao
oculta), sendo que, a informagéo oculta, surge de uma informagao monopolizada por
um dos agentes da transagado, gerando desiquilibrio no contrato, o detentor da
informacao privilegiada, podera usa-la para tirar vantagem da outra parte em
qualgquer momento da interacdo, a agao oculta ocorre quando uma das partes toma
uma agao negativa para obter vantagem em algo, em detrimento dos demais, essas
duas acbes enfatizam que os contratos sdo incompletos e que a racionalidade dos

agentes é limitada.

2.2 AS INSTITUICOES

As instituicbes possuem um papel significativo na Nova Economia
Institucional, ndo no sentido de organizagdo, mas sim como restrigdes ou normas
que estruturam as acgdes sociais, econbmicas e politicas, sdo compostas por
restricdes formais como sangdes e costumes e informais, como leis e direitos
(FARINA; AZEVEDO, 1997).

As instituicbes, por serem balizadoras da agao dos agentes, reduzem a
incerteza do mercado, no caso das licitagdes, a lei n® 8.666/1993 traz tranquilidade e
seguranga aos licitantes e ao Estado, assegurando os direitos e obrigacbes de
ambas as partes, bem como garantir que os critérios de sele¢cao seréo respeitados
(LAMARAO, 2011).

As instituicbes possuem trés dimensdes, a regulativa, a normativa e a
cognitiva. A dimensao regulativa, relacionada as regras, avaliagdes e obrigagdes no
ambito sdécia, por meio de valores e normas, construindo padrées e bases de
comparagao, essas regras podem ser aplicadas para apenas alguns agentes, ou
para a sociedade, estabelecendo papeéis sociais e meios legais para alcangar
determinados fins. A dimensao normativa, nao relacionada ao comportamento dos
agentes na busca de um objetivo, mas sim pela conduta induzida por uma tendéncia
dos individuos a agirem conforme €& esperado, sendo socialmente adequado. A

dimenséao cognitiva representa o sistema de simbolos, representacdes e crengas as
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quais os agentes interpretam o ambiente e idealizam as agdes possiveis no mesmo
e as executam (LAMARAO, 2011).

2.3 A TEORIA DOS CUSTOS DE TRANSAGCAO

A Teoria dos Custos de Transagao (TCT) surgiu em 1937, com 0 ensaio
“The Nature of the Firm” de Ronald Coase, onde desenvolveu a ideia da existéncia
de custos incorridos nas negociagdes, nao inerentes a produgao da firma, mas sim,
decorrentes das transagdes realizadas no mercado. Neste ensaio, Coase, na
tentativa de responder as razdes pelas quais a firma internaliza atividades que
poderiam adquirir com custos inferiores no mercado, postulou que na relagcédo entre
os agentes econbmicos e as firmas, existem custos concretos na negociagdo dos
contratos, os custos de transacgao.

Coase, realizando esta leitura, permitiu uma elucidag&o sobre a organizagao
interna das firmas e dos mercados e, maior compreensao das relagdes contratuais
dos agentes na busca pela eficiéncia, ou seja, na busca pela redugdo dos custos
oriundos das transagdes, contrapondo a abordagem neoclassica, onde os agentes
econdmicos possuem racionalidade ilimitada e cuja preocupac¢ao se dava apenas
pelos custos de producao.

Para Williamson (1998), a Teoria dos Custos de Transagao (TCT) é oriunda
de duas correntes de pensamento, a Nova Economia Institucional e a da
Organizacdo, sendo que a Nova Economia Institucional trata das instituicoes,
analisando contratos, leis € normas, ja a da Organizacao, se ocupa da governancga.
A TCT estuda as possibilidades de organizagado da produgao (governanga), a luz do
arcabouco institucional.

A teoria econdmica passou a olhar a atividade produtiva além da perspectiva
do preco, considerando a alocacédo de recursos conforme as leis e a complexidade
da relagado entre os agentes econémicos, sistematizando a relagéo entre o Direito e
a Economia (CATEB; GALLO, 2010). Portanto, o foco da analise da TCT ¢é a prépria
transacao, as transacdes considerando as estruturas de governanga da firma e
como a mesma otimiza suas escolhas acerca de suas atividades econdmicas. As
firmas apropriam-se de distintas formas institucionais focando em aumentar sua
eficiéncia produtiva e minimizar seus custos de transacao, estas formas variam entre

estruturas de mercado (relagcbes de compra e venda), estruturas hierarquicas
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(organizagao interna da firma) e estruturas hibridas (elementos mercantis e
administrativas) (WILLIAMSON, 1981).

Em resumo, a TCT estuda a governanca da firma e do mercado a partir dos
ganhos de eficiéncia oriundos da diminuigdo dos custos de transagdo, as
instituicdes, em particular, a firma, o mercado e os contratos e os custos de
transagcao, que referem-se aos custos do funcionamento do sistema econémico
(WILLIAMSON, 1991).

Os custos de transacao podem ser divididos em dois grupos, os custos ex-
ante e os custos ex-post, sendo que, segundo Williamson (1993), os ex-ante séo
referentes ao preparo, negociacédo e a salvaguarda dos acordos, enquanto os ex-
post sdo oriundos dos ajustes e adaptagdes durante a execugao do contrato, quando
afetado por informacdes incompletas, falhas, erros, omissdes e alteracdes
inesperadas. Williamson (1985) ainda relaciona os fatores que acarretam os custos
ex-post: i. alinhamento falho do acordo; ii. custos de negociagao incorridos para
corrigir distor¢gdes contratuais; iii. custos de governanga para solucionar possiveis

disputas, e; iv. custos de efetivacao.

2.3.1 Os custos de transacéao

Para Williamson (1985) custos de transagédo sédo os custos decorrentes do
planejamento e monitoramento das estruturas de governanga, sempre que, nas
transagdes, houverem custos em negociar, monitorar e coordenar os agentes, as
mesmas se tornam custosas, deste modo nao alcangaram a eficiéncia desejada na
negociacdo (COASE,1937). A existéncia de tais custos indica que os contratos s&o
falhos, principalmente em fungdo do comportamento dos agentes envolvidos, que
estdo sujeitos a racionalidade limitada, desta forma, os custos de transagao sao
frutos das imperfeicbes existentes no funcionamento dos agentes econdmicos, onde
0s mesmos nao despendem a atengdo devida a essas falhas (WILLIAMSON, 1985).

Segundo Williamson (1985) existem trés caracteristicas que definem uma
transacao: i. a frequéncia; ii. a incerteza e; iii. a especificidade dos ativos envolvidos
(aspecto fisico, habilidades, localizagédo, patentes e dependéncia bilateral). Ja as
caracteristicas comportamentais sdo o oportunismo e a racionalidade limitada, que

seria o comportamento adequado a realizagdo de objetivos, dentro dos limites,
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condigdes e restricbes determinadas, afetado pela capacidade de processamento
das informagéao pelos agentes.

Em relagdo as caracteristicas da transagao, as transagdes que englobam
ativos especificos sdo as que somente uma quantidade limitada de agentes podem
participar, uma vez que os ativos sdo especificos o numero de produtores capazes
de oferta-los e os demandantes interessados em adquiri-los sdo reduzidos. Os
ativos especificos e oportunismo estdo fortemente correlacionados, quanto mais
especifico for o ativo, maior o oportunismo, caso contrario, a existéncia de um maior
numero de agentes reduziria o acontecimento de tais atitudes oportunistas
(WILLIANSON, 1991).

A frequéncia das transacdes esta relacionada com a especificidade dos
ativos e também com os custos de transagao, caso a transagao seja recorrente, um
comportamento cooperativo pode surgir, uma vez que os ganhos futuros com a
transacdo compensariam ganhos eventuais obtidos por meio de um comportamento
oportunista, existe também maior possibilidade de firmar contratos de longo prazo
(SOUZA, 2004).

A racionalidade limitada aliada a condicdes de complexidade e incerteza se
torna relevante em termos de custos de transacdo. Existem dois tipos distintos de
incerteza, um ligado ao aspecto contingencial e outro ligado a assimetria de
informacgdes, o primeiro, de origem eventual, surge de agbes ndo coordenadas ou de
alteragdes nas preferéncias dos individuos, ja o segundo possui origem nas falhas
de comunicagao ou no desconhecimento do tomador de decisao sobre os planos e
decisdes dos demais agentes (SOUZA, 2004).

Existem limitantes para a racionalidade perfeita, como: i. incerteza sobre as
consequéncias; ii. informacdes incompletas e; iii. a complexidade das informacoes.
O comportamento dos agentes é racional, porém, limitado, o agente ndo consegue
prever todos os elementos existentes e necessarios para elaborar um contrato
completo, um contrato que nao precise de ajustes ao longo de sua vigéncia
(WILLIAMSON, 1985). Sobre o oportunismo, ele é a busca do interesse proprio,
originando problemas de risco moral e selegdo adversa, que manipulam ou omitem
intencdes e informagdes, com o intuito de auferir lucro, alterando a configuracéo
inicial do contrato (WILLIAMSON,1985), sendo assim, todos os contratos s&o
inevitavelmente incompletos, existem imprevistos que ocorrem devido a lacunas,

erros e omissodes na relagao contratual.
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Os agentes, em suas interagdes no mercado, serdo regidos por contratos e
todos os empasses envolvendo este, como quebras contratuais, salvaguardas e
monitoramento devem ser sanados pelas instituicdes, como reduzem a incerteza,
reduzem os custos de transagcdo (NORTH, 1991).

Existem diversos custos de transacao associados as licitagdes, os custos
econdmicos (incluindo custos de oportunidade) diretos e indiretos, os de recursos
materiais e os de recursos humanos envolvidos nos tramites burocraticos incorridos
pelo Estado, que devem ser somados a tarifa da aquisicdo direta dos bens e
servigos transacionados (FIUZA, 2009). Os custos incorridos pelo fornecedor, que
sao incorporados ao precgo praticados, sdo custos com cadastramentos, obtencao de
certiddes, realizagao de ensaios, interposicdo de recursos judiciais, entre outros.
Quanto Maior a burocracia e a incerteza sobre a conclusao do processo de compra,
maiores os custos das firmas participantes da licitagdo (FIUZA, 2009).

De forma geral, os custos do setor publico sdo os de desenvolvimento do
edital, negociar e prever salvaguardas contratuais e os custos associados ao
monitoramento e ao controle do contrato apds efetivado, sinteticamente, seria a
somatodria do custo de desenhar, negociar e prever salvaguardas contratuais CTac,
dos custos de monitoramento e controle do contrato CTpc, dos custos associados a
execucao da licitagado (confecgéo e publicagdo do edital, julgamento das propostas,
de publicagcdo dos vencedores), e os custos referentes ao tempo entre a
necessidade da compra e o recebimento do produto CTlic (HERRMANN, 1998).

O bom uso dos recursos publicos esta diretamente associado ao principio de
moralidade, o oportunismo e a ineficiéncia de um contrato envolvendo o Estado
ocorre quando o interesse publico € comprometido pela desproporcionalidade entre
custo e beneficio (NETO, 1992). A légica da licitacdo, postulada pela lei das
licitagbes n° 8.666/93 simula condi¢des de mercado que resultam em concorréncia
perfeita, desta forma a racionalidade dos agentes é dada como ilimitada e o produto
€ padronizado, buscando a participacdo do maior numero de concorrentes, o critério
de escolha é unicamente o menor prego. O processo de licitagdo parte do principio
que nenhum fornecedor tem condi¢cdes de influir no mercado, permitindo ao érgao
publico adquirir bens e servigos a pregos inferiores aos que seriam praticados na

auséncia desta competicdo (COSTA, 1994), fazendo com que:

CTac + CTpc + CTlic + Plic <= Pm
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Sendo que, Plic é pregco do produto do fornecedor vencedor da licitagao e
Pm é preco do produto no mercado, para que a transagao através da licitagao seja
eficiente, Plic tem que ser inferior ao Pm (HERRMANN, 1999).

2.4 ATEORIA DOS CONTRATOS INCOMPLETOS

A teoria do contrato incompleto, nos afasta da ideia de completude
contratual, que seriam aqueles contratos capazes abranger todas as caracteristicas
de uma transacdo, nesses contratos nao haveria necessidade de revisdo dos
direitos e obrigagdes das partes durante sua vigéncia, uma vez que o contrato
estaria resguardado em todos os cenarios futuros possiveis, o levantamento dessas
informacdes seria uma atividade demasiadamente custosa e de mesmo modo,
estaria sujeito a condi¢cbes adversas e incerteza (BELLANTUONO, 2005; LIMA,
2014).

A incorporagao da nogao de racionalidade limitada, oportunismo e incerteza
na analise contratual e a ideia da existéncia de custos de transagado, afastam o
sistema econdmico de seu funcionamento ideal e elucidam questdes como falhas de

mercado, assimetrias de informacéao e contratos incompletos.

2.4.1 Os contratos incompletos

Os contratos sdo unidades fundamentais para os custos de transagao, uma
vez que seus determinantes ndo podem ser completamente eliminados, a
construcdo dos contratos se torna morosa, em especial se for efetivado em data
futura (ZYLBERSTAJN, 2005). Segundo Fianni (2002), existem quatro tipos de
contratos: i. contratos que especificam no presente determinada performance no
futuro; ii. contratos que especificam no presente determinada performance no
futuro, sendo condicionado a ocorréncia de eventos definidos antecipadamente, ou
seja, contratos de clausulas condicionais; iii. contratos de curto prazo, realizados
apenas no momento em que as condigdes necessarias para a realizagao da
transacao efetivamente se concretizam e; iv. contratos estabelecidos no presente
com o direito de selecionar no futuro uma performance especifica dentro do conjunto

de performances estipuladas previamente.
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Em relagdo ao primeiro tipo de contrato, estes sdo menos flexiveis, possuem
menor grau de complexidade e incerteza, portanto, ndo possuem custos de
transacdo significativos, ja em relagdo ao segundo, os agentes envolvidos
determinam certo desempenho condicionados a uma ocorréncia futura, o terceiro
tipo de contrato, de curto prazo, onde as negociagées ocorrem no mercado a vista,
ou seja, somente quando a necessidade da transagao se concretiza, reduzindo as
dificuldades de adaptacao entre os agentes, porém, estes contratos pressupde que
existe um mercado de curto prazo, onde seus custos sao baixos, de maneira que
seja vantajoso pata os agentes recorrerem a ele sem custos expressivos. Em
relagdo ao quarto tipo de contrato, existe uma relagdo de autoridade de um agente
sobre o outro, um determina a agdo do outro dentre varias possiveis, estes contratos
tém a vantagem de nao ser necessario prever cenarios futuros e acoes a serem
executadas diante deles.

Como definicdo, os contratos sao incompletos devido a racionalidade
limitada dos agentes, ao oportunismo e em fungdo da especificidade dos ativos
envolvidos na negociagao (WILLIAMSON, 2002). Em uma relagdo contratual de
qualquer natureza, os parametros da negociagdo sao estipulados e registrados em
documento, este busca enumerar exaustivamente todos os possiveis cenarios
futuros que impactam a negociagao, este trabalho possui custos elevados, de modo
que seus termos devem ser respeitados por ambas as partes, ajustes realizados ao
longo de sua vigéncia sdo complexos, os contratos sao inflexiveis e alteragbées apos
sua efetivacao acarretam em destrato. Os contratos que conseguem englobar todos
as eventualidades sdo excecbes e complexos em sua implementagao (CARSON,
MADHOK E WU, 2006).

Para a teoria econbmica, os contratos serdo sempre incompletos, seria
impossivel prever todas as possibilidades de acontecimentos futuros que de certa
forma poderiam intervir na relacdo entre os agentes. Os contratos incompletos
geram perdas potenciais em relagao a transagao realizada, perante as informacgdes
disponiveis. Tem-se o custo de transagdo como causa da incompletude contratual,
que se apresenta em fungcdo da racionalidade limitada dos agentes, que nao
possuem todas as informacgdes para a tomada de decisdo 6tima, pela assimetria de
informacéao e pelo oportunismo (LIMA, 2014).

Para diminuir os custos de transacao e elevar a eficiéncia contratual, os

agentes, podem optar por um contrato flexivel, ao invés de um contrato que
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apresente o risco ex-ante, de forma rigida e imutavel, possibilitando ajustes em
relacédo ao previsto, apos sua efetivagao (LIMA, 2014).

A complexidade de alguns servigos, como os de construgdo civil, torna muito
dificil a elaboragcdo de contratos completos, que enumeram todos os estados
contingentes da natureza e as agdes a serem tomadas em cada um deles
(WILLIAMSON, 1985; HART, 1995) e se tratando de um processo licitatério, a
situagdo € agravada em decorréncia da legislagdo brasileira, o edital da licitagdo é o
que guiara todo o contrato posterior, sendo inflexivel mediante situacées adversas.
Estes fatores contribuem para a quebra dos contratos, resultando em servicos nao
prestados ou nao finalizados, na préoxima secdo se quantificara o montante

empenhado nos contratos paralisados evidenciando a relevancia do tema.
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3 OBRAS PARALISADAS NO BRASIL

Segundo o Banco Mundial (2017), o investimento em infraestrutura é
fundamental para o desenvolvimento econémico sustentado, investimentos dessa
natureza sao geradores de ganhos e de produtividade e estdo relacionados a
demanda da sociedade por bens e servigos publicos de qualidade, gerando bem-
estar social.

A falta de investimento em infraestrutura pode se destacar ainda mais que
seu investimento, as deficiéncias de infraestrutura sdo motivo de atraso para os
paises em seus esfor¢cos para atingir o status de desenvolvido, existem diversos
estudos que demonstram uma lacuna global de infraestrutura grande e crescente
(MCKINSEY GLOBAL INSTITUTE, 2014).

A evidéncia empirica mostra que o declinio do investimento em infraestrutura
no Brasil afetou negativamente o crescimento econdmico, o boom das commodities
que teve inicio em 2003, aliviou as restrigdes macroecondmicas e permitiu um
crescimento do PIB per capita de quase 3% ao ano, porém, o investimento em
infraestrutura ndo seguiu esse crescimento e a lacuna resultante passou a ser uma
restricdo a futuras perspectivas de crescimento (BANCO MUNDIAL, 2017).

Neste contexto, o cenario de crise politico-econbmica € um fator
determinante para a paralizacédo de algumas obras, a instabilidade financeira e a
forma com que os recursos publicos sdo geridos, causa impactos diretos no
investimento em infraestrutura, outros fatores importantes sdo a corrupgdo € o
superfaturamento das obras, eles implicam em grande prejuizo a administracao
publica, como também paralisagdes por embargos judiciais e complicagdes fiscais
(SALOMAQO, 2019). Ressaltando que a lei n° 8.666/93 trabalha para que a legislagao
aplicavel seja seguida e que ocorra efetiva fiscalizagdo dos contratos para a
minimizar os impactos provocados por atos que contrariam a lei mencionada.

Além do impacto social e alocacao ineficiente de recurso publico, a
paralisacdo de obras impacta diretamente o mercado de construgdo civil, este
mercado movimentou R$ 460 bilhdes na economia em 2016, o que equivale a 7,3%
do PIB (FGV, 2017; ABRAMAT, 2017). Os efeitos ocorrem diretamente sobre a
demanda agregada, impactando trabalhadores e a cadeia produtiva das empresas
contratadas e fornecedores de bens e servicos, além da contribuicdo tributaria.

Desta forma, obras paralisadas impactam o produto e a renda do pais em termos
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agregados, além dos efeitos indiretos sobre todos os setores da economia (CBIC,
2018).

3.1 JURISPRUDENCIA

Como definicdo, segundo a Lei n° 8.666/1993, obra publica é toda
construgao, reforma, fabricagdo, recuperagao ou ampliagdo de bem publico, que
pode ser realizada por meio de execugao direta, quando a obra é feita pelo proprio
orgao, por seus proprios meios, ou por execugao indireta, quando € executada por
terceiros.

Segundo o TCU (2019) a forma mais comum de contratagcédo € a indireta,
onde a Administracdo contrata empreiteiras para a execugcao da obra e fiscaliza o
desempenho da contratada do produto entregue, prestando contas sobre a boa e
regular aplicagdo dos recursos publicos. Neste sentido, existem as obras geridas
diretamente pela Unido e aquelas geridas por transferéncias voluntarias de recursos,
onde o0s recursos sao repassados aos estados e municipios, os quais ficam
responsaveis pela execucéao e fiscalizagcado da obra.

Para conceituar o termo obra paralisada, o entdo Ministério das Cidades
utiliza o Manual de Instrugdes para Contratagdo e Execugao dos Programas e A¢des
do Ministério das Cidades - Projetos Inseridos no Programa de Aceleragdo do
Crescimento (MICE/PAC), o qual define que obra paralisada é aquela que estiver
sem desbloqueio’ ha mais de trés meses consecutivos. Ja para o Ministério do
Planejamento Desenvolvimento e Gestao segundo a Portaria n. 348/2016 2016,
define, para o monitoramento especifico de obras paralisados com valor de
investimento inferior a R$ 10 milhdes, o empreendimento iniciado e sem
apresentacao de boletim de medigdo em periodo igual ou superior a noventa dias,
salvo ateste de execucao fisica pelo Ministério gestor ou pela mandataria da Uniao.

Uma definicdo clara e uniforme para o tema seria fundamental para o
controle exercido pelo gestor da obra e pela populagédo, permitindo também que

existam dados comparativos em diferentes politicas e tipologias de obras. A falta

1 O desbloqueio corresponde a etapa do processo de trabalho que se da apds a aprovagdo da
medicao pelo ente contratante e respectiva afericao pela Caixa, no papel de Mandataria da Uniao.
Em outras palavras, o boletim de medigao é o documento que melhor retrata a real situagao da obra
que os desbloqueios do 6rgao federal. Assim, o controle da situagdo da obra de acordo com o
ultimo boletim de medigc&o € mais fidedigno a realidade do empreendimento (TCU, 2019).
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desta definicdo prejudica a transparéncia e a tomada de decisdes e dificulta a
alocagao assertiva dos recursos publicos (TCU, 2019).

Outro fator que prejudica a fiscalizagédo, sdo as paralisagdes nao registradas
nos bancos de dados. Estas ocorrem quando o gestor ou a empreiteira executam a
obra com avancos infimos, nestes casos, o empreendimento tem como status em
execucao, quando na verdade estao paralisadas. Este e outros fatores ressaltam a
importancia de que a informagédo seja disponibilizada de forma fidedigna, assim
podendo ser utilizada como base para tomada de deciséo, além da uniformizagao
dos conceitos, que permitem a definicdo de procedimentos relacionados a gestao de

riscos, gerando rotinas para acionar medidas preventivas e corretivas (TCU,2019).

3.2 DADOS E DIAGNOSTCISCO

Ao analisar uma obra paralisada, além do montante financeiro despendido
na obra, destacam-se diversos prejuizos de dificil mensuragao, tais como os custos
relacionados ao desgaste e manutencdo das obras, o comprometimento dos
servigcos ja executados e o prejuizo ocasionado pela privacdo dos beneficios
assistenciais que o empreendimento viria gerar.

De acordo com um estudo realizado pela CBIC (2017), foi constatado que o
montante comprometido em decorréncia de obras publicas paradas no Brasil em
2017 era de aproximadamente R$ 76 bilhdes em recursos publicos, sem estimar os
custos de retomada, uma vez que ocorre a deterioragdo da estrutura inacabada e
aumento do valor contratual. Em 2017 foi criado o programa Avancgar, principal
ferramenta do Governo Federal para catalogar e retomar as obras inacabadas, com
uma perspectiva de investimento de R$ 130,97 bilhdes, originarios do Orgamento
Geral da Uniao, Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS) e de recursos de
empresas estatais, caso estes investimentos forem concretizados, fomentaria o
desenvolvimento econdmico do pais, de acordo com um estudo realizado pela CBIC
(2018), haveria um acréscimo de R$ 115 bilhdes na economia caso todas as obras
paradas abrangidas pelo programa fossem retomadas.

No sentido da retomada, € necessario garantir que estas obras sejam
retomadas sem novas interrupcdes e para isso € necessario que os problemas que
ocasionaram a paralizagdo sejam corrigidos, bem como a maneira em que o

governo administra seus recursos financeiros, ainda, €& imprescindivel o
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reestabelecimento da economia (SALOMAO, 2019). As paralisa¢des sao ainda mais
problematicas, ja que muitas obras perdem seu sentindo econdébmico e social,
fazendo com que sua conclusao seja desnecessaria (MARTINS, 2018).

O Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdao (MPDG) realizou
um estudo em 2017 sobre as obras paralisadas no Brasil e levantou um total de
2.796 projetos nesta condicao e, inesperadamente, 48,7% do total se refere a obras
de baixa complexidade, creches, pré escolas e quadras esportivas. As grandes
obras de infraestrutura como saneamento, aeroportos, ferrovias, hidrovias, obras de
mobilidade urbana, portos e rodovias, correspondem somente 18,5% do total das
obras paradas, em sua maioria parcialmente executada, implicando em significativo
custo de oportunidade do investimento empregado na obra. Apesar de serem menos
expressivas em quantidade, estas obras de grande porte, possuem valores acima de
R$ 10 milhdes, as rodovias lideram o ranking monetario das obras paradas, com um
total de R$ 3,1 bilhdes em recursos, seguido pelo setor ferroviario com R$ 3 bilhdes
em investimentos. Os projetos de infraestrutura respondem por 73,2% de um total de
R$ 25,4 bilhdes em investimentos listados pelo Ministério do Planejamento (CNI,
2018).

O investimento em infraestrutura no Brasil € baixo e parte do que ¢é investido
acaba preso em obras paralisadas, resultando em recurso publico empregado de
forma ineficiente. O perfil das obras paradas mostra que a paralisacdo nao se da em
funcdo da complexidade da obra, mas nas falhas na forma que o setor publico
executa seus projetos, demonstrando sua falta de planejamento, falta de bons
controles internos e excesso de burocracia. Os dados da pesquisa também mostram
os principais motivos das paralizacées: i. motivos técnicos; ii. abandono pelas
empresas; e iii. problemas orgamentarios/financeiros (CNI, 2018).

Conforme demonstrado, os numeros das obras paradas revelam que o
problema se encontra relevante no setor de grandes obras, infraestrutura, mas
também existem milhares de obras de baixa complexidade que afetam a populagao
diretamente e seriam de facil conclusao.

O estudo conclui que os motivos das paralizagcées revelam a falta de um
planejamento adequado do Estado, evidente na descontinuidade do financiamento,
precariedade nos projetos de engenharia e seus desdobramentos. Para obras

futuras, recomenda-se dar foco no planejamento macro e mico do contrato, na
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qualidade da garantia exigida e na execugao dos controles internos, fortalecendo os
orgaos de controle e manutencao dos projetos (CNI, 2018).

O Tribunal de Contas da Unido recentemente divulgou, através do Acordao
n® 1079/2019, processo 011.196/2018-1, o relatorio de auditoria realizado com o
intuito de elaborar um diagndstico sobre as obras paralisadas no pais financiadas
com recursos da Unido, para tanto as bases de dados analisadas foram as
seguintes: i. Orgdos Publicos — Acompanhamento de Obras — TCU da Caixa
Econdmica Federal (CEF) — abril/2018; ii. Sistema Integrado de Monitoramento
Execucédo e Controle do Ministério da Educacéo (MEC) — abril/2018; iii. Fundagao
Nacional de Saude (Funasa) — abril/2018;

Crescimento (PAC) — fevereiro/2018 e; v. Departamento Nacional de Infraestrutura

iv. Programa de Aceleragdo do

de Transportes (DNIT) — abril/2018. Através das Tabelas 1 e 2, podemos observar a

distribuicao das obras por base de dados e a situagao consolidada dos contratos:

TABELA 1 - DISTRIBUICAO DAS OBRAS POR BASE DE DADOS

Banco de dados Contratos Investimento %Qtd %investimento
CAIXA 14.224 R$ 15.087.800.487 37,03% 2,07%
PAC 10.666 R$ 663.349.865.889 27, 77% 91,11%
SIMEC 2.0 9.055 R$ 10.412.537.471 23,57% 1,43%
SIMEC SESU 645 R$ 4.729.617.284 1,68% 0,65%
SIMEC SETEC 367 R$ 1.153.566.319 0,96% 0,16%
DNIT 1.168 R$ 28.512.435.426 3,04% 3,92%
FUNASA 2.287 R$ 4.847.271.601 5,95% 0,67%
Total Geral 38.412 R$ 725.456.451.627 100,00% 100,00%

FONTE: TCU (2019)

TABELA 2 — SITUAGCAO DOS CONTRATOS RELACIONADOS A OBRAS DO DIAGNOSTICO

CONSOLIDADO

Situacao Contratos Investimento % Qtd % investimento

Em reformulagéo 590 R$ 204.988.943 1,54% 0,03%
Adiantada 950 R$ 957.961.228 2,47% 0,13%
Atrasada 2.700 R$ 4.105.680.314 7,03% 0,57%
Normal/lem execugaofem | 1q 708 | Rg575829.146.944 | 51,36% 79,37%
obras/ativo

Iniciada sem medigao 41 R$ 44.541.721 0,11% 0,01%
Paralisada/inacabada 14.403 R$ 144.314.132.477 37,50% 19,89%
Total Geral 38.412 R$ 725.456.451.627 100,00% 100,00%

FONTE: TCU (2019)
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Através da compilacdo dos dados, foram analisadas um total de 38.412
contratos, onde cerca de 14 mil se encontram paralisados, representando 37,5% das
obras que deveriam estar em andamento, o montante financeiro previsto para estes
contratos paralisados somam R$ 144 bilhées. O acérddo recomenda ao Ministério

da Economia que:

(...) adote providéncias para constituir forum permanente, envolvendo
multiplos atores, para avaliar as principais causas de paralisagbes de obras
publicas, identificar e implementar medidas tendentes a mitigar os riscos
associados a essas causas, bem como monitorar o desempenho geral da
execucao de obras com recursos federais (TCU, 2019).

Segundo o levantamento efetuado, do montante de R$ 144 bi pelo menos
R$ 10 bi ja foram investidos, além deste, o prejuizo decorrente da interrupcao de
uma obra abrange valores que sdo de dificil mensuragdo como o custo de
oportunidade do recurso publico e ainda, uma obra paralisada consome o0s recursos
nela aplicados sem gerar retorno para a sociedade, além de limitar o crescimento
econdmico do Pais, por deixar de fomentar a economia local com a retirada da
oferta de empregos diretos e indiretos. Outro custo que deve ser considerado, esta
associado ao desgaste das obras, que em situacdo de abandono, tém suas
estruturas expostas a acao de intempéries, sendo necessarias intervencdes para
recuperar os estragos decorrentes do abandono antes de retomar a obra, e tais
medidas envolvem custos adicionais incorporados ao valor total da obra (TCU,
2019).

TABELA 3 — VALORES JA INVESTIDOS NAS OBRAS

Banco de dados Representagcao das colunas do Banco de dados Valor
CAIXA Soma de valor repasse desbloqueado R$ 5.772.867.105
PAC Percentual de execucéo financeira x valor do contrato R$ 10.069.481
SIMEC 2.0 Percentual executado pela instituicao x valor do contrato R$ 977.981.042
SIMEC SESU Valor total liquidado R$ 909.372.288
SIMEC SETEC Valor total liquidado R$ 125.814.822
DNIT Percentual realizado x valor do contrato R$ 2.472.043.875
FUNASA Valor total pago R$ 688.579.032
Total Geral - R$10.830.912.823

FONTE: TCU (2019)

Para identificacdo das causas de paralisagao, a auditoria optou por analisar

as causas registradas no banco de dados do Programa de Aceleragdo do
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Crescimento (PAC), em funcdo da materialidade das obras, da importancia e da
disponibilidade de informacgdes. Ao identificar uma paralizagdo nas obras do PAC, os
gestores devem informar o motivo da paralisagao, que pode ser classificado em sete
categorias: i. abandono pela empresa contratada; ii. ambiental; iii. judicial; iv.
orgcamentario e/ou financeiro; v. érgaos de controle; vi. técnico; vii. Titularidade e/ou
desapropriacdo. A tabela abaixo relaciona os motivos de paralisacdo com a

quantidade de obras paralisadas e os recursos previstos.

TABELA 4 — MOTIVOS DAS PARALISACOES DAS OBRAS CONSTANTES DO BANCO DE DADOS
DO PAC

Motivo da paralisagao Qtd Total (R$ Milhbes) % Qtd % Recursos
Técnico 1.359 R$ 25.546 47% 19%
Abandono pela empresa 674 R$ 5.843 23% 4%
Outros 344 R$ 21.678 12% 16%
Orgamentario/Financeiro 294 R$ 62.961 10% 48%
Orgaos de Controle 93 R$ 4.506 3% 3%
Judicial 83 R$ 6.121 3% 5%
Titularidade/Desapropriagao 35 R$ 3.433 1% 3%
Ambiental 32 R$ 2.145 1% 2%
Total Geral 2.9142 R$132.227 100% 100%

FONTE: TCU (2019)

Ao relacionar as causas de paralizagao, podemos observar que os maiores
motivos para o abandono sao: i. técnico; ii. Abandono pela empresa; ii. outros e iv.
orcamentario/Financeiro, parte destes motivos poderiam ser corrigidos através da
adogdo do Seguro Garantia na licitagao, inclusive citado durante a discussdo do
Acordao pelos Ministros do TCU, uma vez que ao contratar a apdlice de seguro, as
Seguradoras especializadas realizariam uma avaliagdo técnica, qualitativa e
financeiras das empreiteiras antes de conceder a apolice, minimizando o risco de
contratagdes com problemas técnicos, além do objeto da apdlice de seguro garantia
ser o fiel cumprimentos das obrigagdes assumidas em contrato, assegurando
indenizagao no caso da falta de repasse do recurso pelo Estado e também em caso

de abandono pela empresa contratada.

2 Segundo o TCU (2019), a diferenga entre a quantidade de obras paralisadas indicadas no
diagndstico do PAC (Tabela 2 - Situagéo dos contratos relacionado a obras - PAC - 2292 obras) e a
quantidade de obras cujas causas de paralisagédo (Tabela 4 - Motivos das paralisagdes das obras
constantes do banco de dados do PAC - 2914 obras) serdo analisadas adiante se da por conta da
inclusdo, nesta analise, das obras constantes do Simec e da base de informagbes da Funasa que
também estéo incluidas no PAC e foram retiradas do diagnéstico acima para nédo duplicar os dados
analisados.
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Demonstrada a abrangéncia do problema e apresentada a possibilidade de
securitizacao das licitagbes, dada a complexidade do seguro garantia, cabe na
proxima segao uma explanagdo sobre sua origem, suas especificidades, sobre a

experiéncia internacional do ramo e sobre a sua evolug¢ao no Brasil.
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4 O SEGURO GARANTIA

O seguro garantia, ou Performance Bond, é um contrato de seguro que
surgiu nos Estados Unidos na segunda metade do século XIX e trata-se de um tipo
especifico de seguro, que garante obrigacbes assumidas em contrato, em sua
concepgao, apenas para contratagcbes de obras publicas, assegurando que as
mesmas fossem concluidas de acordo com os padrbes de qualidade e prazo ali
estabelecidos, portanto a Performance Bond garante que a obra sera executada
ainda que surjam circunstancias desfavoraveis no curso da execugao contratual. Em
caso de sinistro, a seguradora se responsabiliza pelo pagamento de indenizagdo em
relagdo aos danos oriundos de qualquer inadimplemento ou, pelo término da obra,
seja pela contratagcdo de uma construtora, seja pela execugdo direta da obra
(GOMES, 2016).

O funcionamento do seguro se da em uma relagéo triangular, da qual fazem
parte o contratante, ou segurado; a seguradora; e o contratado, ou tomador do
servico. No caso de obras publicas, a seguradora garante ao Estado (segurado) que
a construtora (tomadora) cumprira com o acordado, portanto, o beneficiario € o
Estado, mas quem assume a obrigagdo sobre o servigo segurado € a construtora,
sendo que, a responsabilidade da seguradora € secundaria, surgindo somente em
caso de sinistro (LANGLEY; HOUSTON, 2009). No contrato de seguro garantia, as
trés partes envolvidas possuem responsabilidades, o tomador, de cumprir o contrato,
o segurado, de cumprir sua obrigacao financeira e a seguradora, de honrar com 0s
termos do seguro e assumir sua responsabilidade em caso de inadimpléncia do
tomador, o segurado também se compromete a reembolsar a seguradora no caso de
sua inadimpléncia em relagcéo ao contratado (SCHUBERT, 2003).

A apdlice de seguro garantia, em sua fungao securitaria, € um mecanismo
de transferéncia de risco, porém, apresenta algumas caracteristicas particulares que
o diferencia dos demais tipos de seguro. A existéncia da relagao triangular (tomador,
segurado e seguradora), a gestdo do risco pela seguradora (caso haja risco
excessivo na operacgao, a apélice ndao é emitida) e a exigéncia de garantias, séo
fatores ndo usuais para outros ramos. Um dos maiores diferenciais, em termos
regulatorios da apdlice, € a possibilidade de ressarcimento do sinistro, no caso das
obras publicas, o segurado é o Estado e em caso de sinistro, sera ressarcido pela

seguradora no valor da importancia segurada, mas a mesma podera executar o
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tomador em busca de ressarcimento, caso alguma observancia do contrato ndo seja
cumprida (GALIZA, 2015; LANGLEY; HUSTON, 2009).

O seguro garantia pode se assemelhar, em termos gerais, com a fiangca
bancaria, porém existem diferengas importantes entre as duas modalidades que os
tornam produtos bem distintos, como por exemplo: i. engloba além de critérios
econbmicos e financeiros, a capacidade técnica; ii. existe a possibilidade de
pulverizagdo do risco pela seguradora através de resseguro ou cosseguro; iii. € uma
forma de contratacdo mais simples e barata e; iv. existe a possibilidade de

cumprimento da obra ou indenizagdo em dinheiro (GALIZA, 2015).

4.1 ORIGEM E EVOLUCAO DA PERFROMANCE BOND NOS ESTADOS UNIDOS
E A EXPERIENCIA INTERNACIONAL

O seguro garantia surgiu com o risco incorrido na contratagdo de
empreiteiras em um periodo onde qualquer pessoa poderia se qualificar como um
construtor nos Estados Unidos, os custos de entrada eram baixos e ndao havia
qualificacdo para o ramo, fazendo com que o mercado da construgao civil se
tornasse grande e insolvente. A taxa de inadimpléncia era muito elevada, sendo que
a maioria das firmas ja estavam proximas a faléncia antes mesmo de iniciar a obra
publica (CALVERAS; GANUZA; HAUK, 2004).

Em 1893, aprovado pelo congresso, o chamado Heard Act, estabeleceu a
obrigatoriedade de caugdes e garantias em todos os contratos governamentais,
incluindo os contratos de obras, transferindo para a iniciativa privada o risco de
inadimpléncia, assim como o trabalho de andlises técnica e financeira das
empresas. A legislacdo recebeu diversos aprimoramentos e em 1935, entrou em
vigor o denominado Miller Act incluindo maior protegao ao Estado, como a utilizagcao
de garantias para contratos terceirizados evitando execugdes judiciais (GALIZA,
2015).

A partir desta legislagéo, a contratacdo do Performance Bond é obrigatéria
em todas as obras contratadas pelo Estado e em relagdo as normas regionais,
alguns Estados exigem a apodlice inclusive para obras Municipais e outros, como
Maine, Mississipi, Carolina do Sul, exigem que o seguro cubra 100% do valor
contratado (GALIZA, 2015).
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FIGURA 1 - “CONSTRUCTION BONDS” POR ESTADO - EUA

Estado Algumas caracteristicas
1 Alabama No minimo, 50% do valor da obra, a partir de USS 50 mil
2 Alaska Para obras até USS$ 1 milhao, 40% do valor
3 Arizona 100%b do valor da obra, mas acima de USS$ 100 mil
4 Arkansas 100% do valor da obra, mas acima de USS 20 mil
5 California 100% do valor da obra, mas acima de US55 25 mil
6 Colorado 100% do valor da obra, mas acima de USS 50 mil
7 Connecticut 100% do valor da obra, mas acima de US55 100 mil
8 Delaware 100% do valor da obra
9  District of No minimo, 50% do valor da obra

Columbia

FONTE: NACM’s (2019)

Ja sobre a experiéncia internacional, a Europa se destaca pela menor
importéncia relativa do seguro garantia e existem pelo menos trés motivos para
explicar a menor presenca da modalidade, primeiro, o seguro garantia surge de
obrigagcdes legais, o Estado deve impor limites minimos para a contratagédo, em
segundo lugar, o baixo percentual da importancia segurada, em média, de 10%. Nos
EUA, chegaria a 100%, ou 50% no Canada. O terceiro motivo seria a alta frequéncia
da fianga bancaria, Nos EUA, existem certas restricdes para a atuagdao dos bancos
nesse segmento (GALIZA, 2015).

Na América Latina, para a Coldbmbia, o seguro € regulado pelo Cadigo
Comercial. S6 existe a obrigatoriedade do seguro para as obras publicas, nao
havendo nenhuma normatizagdo quanto as obras entre entes privados. O Cddigo
Comercial apresenta as condigdes dos seguros obrigatorios (valores minimos, o tipo
de seguro necessario etc.). Das trés modalidades apresentadas pelo Cdédigo
(Seguro, patrimbnio proprio ou fianga bancaria), o seguro tem sido o mais utilizado,
pelas vantagens de preco e agilidade. No México, assim como a Colébmbia, a
predominéncia desse tipo de contrato de seguro se refere as obras publicas. No

México toda obra do setor publico deve ter alguma forma de garantia, para as



38

apolices de cumprimento ou qualidade do contrato, 0 montante segurado € de 20%
do valor contrato (GALIZA, 2015).

FIGURA 2 — EXPERIENCIA INTERNACIONAL

Colombia

m Variam pelo tipo e valor dos contratos.
De 0,5% até 10% do valor dos contratos.

México
I \QI Obrigatoriamente de garantias.

20% do valor dos contratos.

s Europa
* * . n . . 7 .
* i Predominancia da fianga bancdria.
* *

WS 10% do valor dos contratos.

‘ | Canada

Segurador pode concluir contrato.
: De 50% a 100% do valor dos contratos.

FONTE: FUNESEG (2016)

Segundo a National Association of Surety Bond Producers (2019) existem
quatro modalidades de seguro garantia para obras, o bid bond (seguro garantia
licitante), que cobre o custo de repeticdo de uma concorréncia, o performance bond
(seguro garantia do executante) que cobre a propria obrigagdo da construgdo, o
payment bond (seguro garantia de pagamento), que cobre os custos de material e
mao de obra e o warranty bond (seguro garantia de manutengdo) que cobre
qualquer defeito de fabricagao ou referente aos materiais utilizados na construcéao.

Além das modalidades para obras, ainda segundo National Association of
Surety Bond Producers (2019), existem outros produtos direcionados ao setor
publico, conforme descritos abaixo:

i. Contract surety bonds: € a modalidade que garante que a construgéo ira
ser concluida, engloba os ja mencionados performance bonds. Bid bonds: que
proporcionam seguranga financeira na concorréncia, Performance bonds: que
garante indenizagdo em caso de quebra de contrato, Payment bonds: garante que o
contratante pagara as empresas subcontratadas, como trabalhadores e

fornecedores, Maintenance bonds: garante indenizacdo em caso de defeitos de
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fabricacdo ou de materiais envolvidos na construgdo e os Subdivision bonds:
garantem ao municipio, ou estado que o tomador vai financiar e concluir melhorias
de infraestrutura, tais como ruas, calgcadas e saneamento.

ii. Court bonds: Sao divididos em dois tipos. Os fiduciary bonds, que fixam o
desempenho acordado em fungdes fiduciarias, os litigation bonds, direcionados a
acgoes judiciais.

iii. License and permit bonds: exigidos por lei estadual ou regulamentos
locais, que tem como objetivo licenciar a participacdo em negdcios como
concessionarias etc.

iv. Public official bonds: O seguro garante o cumprimento do dever de um
funcionario publico; por exemplo, tesoureiros, cobradores de impostos, magistrados,
juizes etc.

v. Miscellanous bonds: Aqui, temos um grupo de produtos. Por exemplo,
garantir o pagamento de servigos publicos, para garantir as contribuigdes patronais

para os beneficios adicionais da Uniao etc.

4.2 EVOLUCAO DO MERCADO DE SEGURO GARANTIA NO BRASIL

No que tange ao surgimento e consolidagdo do Seguro Garantia no Brasil, a
modalidade teve dois grandes impasses, a regulamentacdo necessaria e a
concorréncia com a fianga bancaria (GALIZA, 2015).

A partir do Decreto de Lei n® 73, de 1966, o seguro se tornou obrigatorio
para incorporadores e construtores de imoéveis, ficando pendente ainda, sua
regulamentacao (BRASIL, 1988). Ja o decreto n® 200 de 1967, que instituiu como
facultativo a Administragdo Publica exigir dos licitantes uma prestagcdo de garantia,
incluiu entre as modalidades de garantia, o seguro, além da fianga bancaria e da
caucao (BRASIL, 1988), iniciando assim uma legislagao aplicavel as obras publicas.
Em 1986, o Decreto-lei 200/1967 foi revogado pelo Decreto-Lei n°® 2.300, onde o
seguro garantia foi mantido como exigéncia facultativa, porém, com importancia
segurada limitada a 5% do valor do contrato (BRASIL, 1988).

O decreto Lei n° 2.348 de 1987, alterou essa limitagdo ao seguro garantia,
mantendo-a para a caugéo e a fianga, permitindo assim, que a importancia segurada
fosse até 100% do valor do contrato (BRASIL, 1988), destacando a importéncia do

ramo para o setor publico. Em 1993, a Lei n° 8.666, vetou o seguro garantia,
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estabelecendo somente a caucdo e a fianga-bancaria como garantias possiveis.
Como justificativa, o Ministério da Justica postulou que o seguro comprometia a
democratizagado das licitagdes, com as seguintes justificativas: i. inexisténcia de
critério para o valor de cobertura, ficando a critério do administrador; ii.
conhecimento prévio das empresas que conseguiriam determinado valor de crédito
para o seguro pelo cadastro do Instituto de Resseguros do Brasil — IRB, onde
constava o limite maximo de concessao por empresa; € iii. favorecimento de grandes
construtoras, em decorréncia do limite de cobertura ser baseado no valor do
patriménio liquido (GOMES, 2016).

Os motivos listados pelo Ministério da Justica para o veto ndo se sustentam
do ponto de vista técnico, principalmente pelo processo licitatério de obras se dar
através de concorréncia, onde ocorre uma pré qualificacdo dos licitantes (art. 22 da
Lei n° 8.666/93) e dentre os pré requisitos existe a analise de capital minimo e/ou
patrimdnio liquido da empresa (art. 27 e seguintes da Lei n° 8.666/93), desta forma
nao se pode afirmar que o seguro garantia seria um obstaculo a concorréncia, pois a
fase de pré qualificacédo dos licitantes teria esse mesmo fim (GOMES, 2016).

Em 1994 a Lei seria novamente alterada, agora reincluindo o seguro
garantia, a Lei n°® 8.883 também limitou a importancia segurada em 5% do valor do
contrato, exceto para obras de grande vulto®, onde a importancia segurada é
ampliada para 10% do valor do contrato. Outra mudanca prevista na lei, foi que a
modalidade da garantia seria escolhida pelo contratado e nao mais pela
Administracdo Publica, que seria livre somente para escolher se exigiria ou ndo uma
garantia, essa alteracdo resolvia as razdes do veto do seguro anteriormente
relacionadas, pois, estabeleceu uma limitacdo ao contrato e sua adocao estaria a
cargo do contratado (BRASIL, 1988). Esta ultima alteracao € a legislagao atualmente
vigente, abarcando as licitagdes e contratos publicos de qualquer entidade publica,

seja ela federal, estadual ou municipal.

3 A obra de grande vulto é definida, de forma objetiva, pela Lei n. 8.666/93, em seu artigo 6°, V: é
aquela cujo valor estimado seja superior a 25 vezes o limite da concorréncia de obra e servigo de
engenharia (art. 23, I, “c”, da Lei). Este limite, atualmente, ¢ de R$ 1.500.000,00 (um milhdo e
quinhentos mil reais). Portanto, obra de grande vulto é aquela com valor estimado superior a
R$37.500.000,00 (trinta e sete mil e quinhentos mil reais).
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Art. 56. A critério da autoridade competente, em cada caso, e desde que
prevista no instrumento convocatorio, podera ser exigida prestacdo de
garantia nas contratacdes de obras, servicos e compras. § 10 Cabera ao
contratado optar por uma das seguintes modalidades de garantia: | - caugao
em dinheiro ou em titulos da divida publica, devendo estes ter sido emitidos
sob a forma escritural, mediante registro em sistema centralizado de
liquidacao e de custddia autorizado pelo Banco Central do Brasil e avaliados
pelos seus valores econdmicos, conforme definido pelo Ministério da
Fazenda; Il - seguro-garantia; Il - fianga bancaria. § 20 A garantia a que se
refere o caput deste artigo ndo excedera a cinco por cento do valor do
contrato e tera seu valor atualizado nas mesmas condigbes daquele,
ressalvado o previsto no paragrafo 30 deste artigo. § 30 Para obras,
servicos e fornecimentos de grande vulto envolvendo alta complexidade
técnica e riscos financeiros consideraveis, demonstrados através de parecer
tecnicamente aprovado pela autoridade competente, o limite de garantia
previsto no paragrafo anterior podera ser elevado para até dez por cento do
valor do contrato (BRASIL, 1988).

No decorrer do desenvolvimento do ramo, no periodo do “milagre
econdmico”, final da década de 1960, o pais possuia condi¢gdes favoraveis a
consolidagdo do seguro garantia, em decorréncia das obras de grande
complexidade. Desta forma, o Instituto de Resseguros do Brasil (IRB), a
Superintendéncia de Seguros Privados (SUSEP) e a Federagdo Nacional de
Seguradoras e Capitalizagao (FENASEG), tentaram implementar um delineamento
semelhante ao Surety Bond dos EUA no Brasil, porém, a modalidade ndo se
desenvolveu naquela época, mesmo com o Decreto-Lei 200/1967, tanto que
somente em 1993 surgiu a primeira seguradora especializada nesse tipo de seguro.
O seguro garantia somente ganhou espago no cenario nacional apos a Resolugéo n°
2099/1994 do Conselho Monetario Nacional, que incluia o Brasil no acordo de
Basileia, onde fora restringida a emissao de cartas fiangas por tomar limite
operacional dos bancos, colocando o seguro em evidéncia (POVEDA, 2012;
GOMES, 2016).
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FIGURA 2 — LINHA DO TEMPO DA LEGISLACAO DO SEGURO GARANTIA

a0
0s Lein® 8.666

Vatau o seguro garontia das licitagies. Em 19594
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0s Decreto-Lei n® 2.348

Coi o limitagde da 53 para o sagura,
permanace para @ cawso & fiangs

0z Decreto-lei n® 2.300
Limite da 5% do valor do contrato
o2 Decreto-Lei n® 200
Inzlui = segure come garantia
o lein® 73 possival em licitoges

Seguro obrigatiric para construtoros &
incorporadoras
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FONTE: CONSTITUICAO FEDERAL (1988)

Apesar do ambiente favoravel, o mercado ndo apresentou grandes
evolugdes, pela concorréncia com outros tipos de garantias, que ficam a cargo de
escolha do contratado e pela limitagcdo do valor segurado (5% ou 10% do contrato)
que é baixo, baseado no risco do projeto, 0 engessamento do limite do performance
bond o torna quase insignificante quanto aos efeitos esperados de sua atuacéo
(FIUZA, 2009).

Podemos observar a partir do Grafico 1, que o mercado somente se
consolidou a partir de 2011, onde grandes obras estruturais foram realizadas no
Brasil, como o PAC 2, com investimento que somam R$ 955 bilhdes de 2011 a 2014
e os grandes eventos esportivos, como a Copa do Mundo de 2014 e as Olimpiadas
de 2016, que ajudaram na crescente do ramo foram os eventos de grande porte no

pais.
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GRAFICO 1 - EVOLUGAO DO SEGURO GARANTIA — SETOR PUBLICO
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4.3 REGULACAO E DEFINICOES

Pelo codigo civil Art. 7574, o segurador se obriga, mediante ao pagamento
de uma remuneragdo especifica, o prémio, a garantir o interesse legitimo do
segurado, relativo a pessoa ou coisa, contra riscos predeterminados, sendo a parte
garantidora, segundo a legislacdo aplicavel, somente entidades para tal fim
legalmente autorizada. No contrato de seguro, a entidade seguradora assume
obrigagdo de garantia contra riscos predeterminados nas clausulas contratuais e
caso nao assuma essa obrigagéo, estara sujeita as consequéncias impostas pelo
orgao regulador, ja o segurado, em decorréncia de eventual sinistro, estara
suportado por tal contrato (BRASIL).

A Teoria da Transferéncia do Risco ou Reparticido do Dano, orienta os
contratos onde a transferéncia do risco seria elemento presente tanto em contratos
de danos quanto no de pessoas. Esse processo de diluigdo do risco surge para a
manutencdo de um sistema que permita a uma empresa ou pessoa operar na

prevencao de riscos alheios, sem que isto Ihe conduza a faléncia, esse processo se

4 Art. 757. Pelo contrato de seguro, o segurador se obriga, mediante o pagamento do prémio, a
garantir interesse legitimo do segurado, relativo a pessoa ou a coisa, contra riscos
predeterminados.
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consolidou com o advento da ciéncia atuarial (FRANCO, 2014). No modelo
securitario atual, a transferéncia de risco € mitigada pelas seguradoras através da
pulverizagdo do risco com mecanismos como Cosseguro, Resseguro e Retrocesséo,
afastando o risco de insolvéncia por parte da seguradora (SUSEP, 2017).

O contrato de seguro é uma das formas mais difundidas e antigas de
compensagao de riscos, sobre sua origem, tem-se o seguro maritimo, das
navegagdes do século XV, como a primeira estrutura de contrato de seguro
consolidada, ja no século XX, a fungdo do contrato de seguro fora ampliada para a
responsabilidade civil, fidelidade funcional, execucdo de obrigagdes (performance
bond), riscos politicos, insolvéncia etc. (WALD, 2015). A evolugdo histérica do
seguro foi paralela a industrializacao, na evolugao histérica das complexidades das
relagbes de direito material, desenvolveu-se um descasamento entre o
desenvolvimento das sociedades e as tarefas frutos do risco, que ameacavam
incessante e potencialmente ndo somente aqueles que delas obtinham algum
proveito, como também aos que nela nao estavam inseridas, surgindo a
necessidade de transferéncia desses riscos para o mercado segurador, ao passo da
preocupacao cada vez maior em nao deixar impune o responsavel por um dano,
tenha ele praticado a agao, omissao, ou apenas faltado com o dever de cuidado que
Ihe era imposto pela lei ou pelos costumes (FRANCA, 2009).

Sendo o risco o principal elemento do contrato de seguro, sem a sua
existéncia, ndo existe probabilidade de ocorréncia do dano, ou seja, ndo existe
importancia segurada, o risco deve estar presente na contratagdo e durante toda a
vigéncia da apdlice (REGO, 2014). O risco poderia ser simplesmente definido como
“perigo, probabilidade de dano”, ainda, uma expressdo muito comum na definigcdo do
contrato de seguro é a de possibilidade de um evento incerto, ou seja, o sinistro
(FILHO, 2002). A decisao de segurar ou nao segurar um risco € individual e para
pessoa juridica, a decisdo ira partir da sua gestdo de risco ou por exigéncias
contratuais. Os contratos de seguro refletem uma aversdo ao risco de quem o
contrata, através do pagamento do prémio, estas pessoas evitam a necessidade de
arcar com as consequéncias de um evento incerto (COOTER; ULEN, 2010).

Para esclarecimentos sobre o ramo de garantia, a Superintendéncia de

Seguros Privados (SUSEP), emitiu a circular 232/2003, que posteriormente foi
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substituida pela Circular 477/2013°% e segundo a definigdo contida na Gltima o Seguro
Garantia tem por objetivo garantir o cumprimento das obrigagbes assumidas pelo
tomador perante o segurado, sendo que o0 mesmo pode se tratar do Setor Publico ou
Privado (SUSEP, 2013).

Quando trata-se de Setor Publico, o seguro tem como finalidade garantir o
cumprimento das obrigagdes do tomador perante o segurado em fungéo de licitagéo,
obras publicas, servicos, compras, concessdes ou permissdées no ambito dos
Poderes da Unido, Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e também as
obrigagdes oriundas de: i. processos administrativos; ii. processos judiciais, inclusive
execugoes fiscais; iii. Parcelamentos administrativos de créditos fiscais, inscritos ou
nao em divida ativa; e iv. requlamentos administrativos. Também estdo garantidos
os valores devidos ao segurado decorrentes de multas e indenizagdes oriundos do
inadimplemento das obrigagbes assumidas pelo tomador. No caso do Setor Privado,
garante o fiel cumprimento das obriga¢gdes assumidas pelo tomador perante o
segurado (SUSEP, 2013).

Em relacdo as definicbes das partes, o Agente Econdbmico, Segurado ou
Contratante € quem contrata uma obrigagao de construgéo, de fornecimento de bens
ou de prestacdo de servigcos. O beneficiario da apdlice emitida pela seguradora
normalmente € pessoa juridica. O Tomador ou Contratado € aquele que esta
assumindo obrigagdes de construir, fornecer bens ou prestar servigos. A Seguradora
€ quem garante ao segurado que as obrigagcdes assumidas pelo tomador serdo
cumpridas na forma e no prazo acordados. A Tabela 4 traz os ramos atinentes a

modalidade do Seguro Garantia.

5 Art. 5° Define-se Seguro Garantia: Segurado — Setor Privado, o seguro que objetiva garantir
o fiel cumprimento das obriga¢des assumidas pelo tomador perante o segurado no contrato principal
firmado em ambito distinto do mencionado no art. 4°



TABELA 4 — OS RAMOS DO SEGURO GARANTIA

46

Grupo

MNome do Grupo

Identificador
do Ramo

Nome do Ramo

Observagio

a7

Riscos Financeiros

43

Stop Loss

Ramo novo. Dperagdes anteriormente
informadas no Ramo Riscos Diversos
(o171).

a7

Riscos Financeiros

46

Fianga Locaticia

Inalterado.

o7

Rizcos Financeiros

48

Credito Interno

Ramo novo. Operagbes anteriormente
informadas  nos Ramos  Credito
Domeéstico Risco Comercial (0860) e
Crédito Domeéstico Risco Pessoa Fisica
(DE70).

o7

Rizcos Financeiros

43

Credito a Exportagdo

Ramo novo. Operagbes anteriormente
informadas nos Ramos Crédito a
Exportagao Risco Comercial (0819) e
Crédito & Exportagdo Risco Politico
(0859).

o7

Rizcos Financeiros

75

Garantia

Segurado - Setor Publico

Ramo novo. Operagbes anteriormente
informadas  nos  Ramos  Garantia
Financeira  (0739), Garantia de
Obrigagbes Publicas (0745), Garantia de
Concessoes Publicas (0747) e Garantia
Judicial [0750]).

o7

Rizcos Financeiros

Fi-

Garantia

Sepurado - Setor Privado

Ramo novo. Operagbes anteriormente
informadas nos Ramos  Garantia
Financeira {0739, Garantia de
Obrigagdes Privadas [0740), e Garantia
Judicial (0750]).

FONTE: Circular 477 - SUSEP (2013).

No presente estudo, serdo utilizados somente os ramos referentes ao Setor

Publico 0775 Riscos Financeiros Garantia Segurado — Setor Publico.

Para fins explicativos definem-se: i. sinistro: inadimplemento das obrigagdes

do tomador cobertas pelo seguro; ii. tomador: devedor das obrigagdes por ele

assumidas perante o segurado; iv. segurado — Setor Publico: a Administracéo

Publica ou poder Concedente; e v. segurado — Setor Privado: credor das obrigacoes

assumidas pelo tomador no contrato principal.

O valor da garantia € o valor maximo da apdlice, ou seja, sua importancia

segurada (IS), sendo que a mesma deve ser alterada perante quaisquer mudancgas
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no contrato gerador da obrigacdo, onde a seguradora deve emitir um novo endosso,
seu periodo de vigéncia também sera o mesmo acordado em contrato e caso esta
sofra alteragbées, da mesma forma, devera a seguradora emitir um novo endosso
refletindo essas alteragdes.

Conforme Orientacdo da SUSEP ao Mercado — Provisbes Técnicas de
Marg¢o/2018, em relagédo ao acionamento da apdlice, o Seguro Garantia segue o
mesmo exemplo das garantias financeiras, onde a ocorréncia do sinistro néo se da
de forma repentina, ou seja, anterior a sua ocorréncia, ndo existem indicios da
mesma. O inadimplemento do tomador se da de forma gradual, onde o segurado
observa atrasos de entrega, falhas na prestagdo de servigos, onde o0 mesmo deve,
obrigatoriamente, acusar a expectativa de sinistro a seguradora, onde a mesma,
para se resguardar financeiramente e também em cumprimento as exigéncias da
SUSEP constitui uma provisdo financeira para o eventual desembolso daquela
obrigagao. O sinistro sera caracterizado no dia em que a Seguradora for comunicada
da confirmagao do inadimplemento do tomador, implicando na reclassificacdo da
expectativa, antes registrada, para sinistro.

A indenizagdo do segurado pela seguradora ocorrera seguindo alguma das
seguintes formas: i. realizando, por meio de terceiros, o objeto do contrato principal,
de forma a lhe dar continuidade sob sua responsabilidade; e ii. indenizando,
mediante pagamento em dinheiro, os prejuizos causados pela inadimpléncia do
tomador®.

Em relacdo ao risco tomado pela seguradora na emissdo de apdlices, a
SUSEP determina que a Seguradora nao deve reter 100% do risco das apolices
para si, elas possuem um limite de retenc¢ado, ou seja, uma responsabilidade maxima
que a sociedade supervisionada podera reter, tendo que repassar o restante da
responsabilidade em resseguro. Desta forma, espera-se que as seguradoras
gerenciem e acompanhem seus acumulos de risco de forma a né&o ficar

demasiadamente exposta.

6 Art. 13 A seguradora indenizara o segurado, mediante acordo entre as partes, segundo uma
das formas abaixo:

| — realizando, por meio de terceiros, o objeto do contrato principal, de forma a lhe dar
continuidade, sob a sua integral responsabilidade; e/ou

Il — indenizando, mediante pagamento em dinheiro, os prejuizos e/ou multas causados pela
inadimpléncia do tomador, cobertos pela apdlice.
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O resseguro funciona de forma similar a um seguro para as seguradoras, €la
repassa um percentual do risco assumido e paga um prémio a resseguradora que o
assume. O limite de retencéo de risco pela seguradora ndo deve ultrapassar 5% do
seu Patriménio Liquido ajustado, acima desse limite se faz necessaria uma
aprovacao da SUSEP. Em caso de pagamento de sinistro, a seguradora indeniza o
segurado e posteriormente é ressarcida do montante referente ao repasse em
resseguro pela resseguradora.

Apos a explanacdo sobre as especificidades do Seguro Garantia, sua
evolugdo no Brasil e a experiéncia internacional, voltando ao processo licitatério,
resta analisa-lo de forma legal, verificar a jurisprudéncia para a inclusdo do seguro

NO processo e consequentemente enumerar seu impacto Nno mesmo.
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5 CONTRATAGOES PUBLICO PRIVADA (LICITACOES)

O setor publico adquire produtos e servigos por meio de processos
licitatérios regidos pela lei n°® 8.666 de 1993, de acordo com a Constituicdo
Brasileira, Art.37, Inc. XXI “ressalvados os casos especificados na legislagdo, as
obras, servicos, compras e alienagdes serao contratados mediante processo de
licitacdo publica que assegure igualdade de condigbes a todos os concorrentes"
(BRASIL, 1989). Por conseguinte, licitacdo é um procedimento administrativo
preliminar que o setor publico, baseado em critérios pré-definidos de avaliagao,
seleciona entre diversas propostas, a que melhor atende ao interesse publico. A lei
das licitagdes tem o intuito de normatizar as compras publicas e celebrar contratos
administrativos entre o setor publico e o privado, garantindo o principio da isonomia
e assegurando igual oportunidade a todos os candidatos (BRASIL, 1993).

A elaboragdo de um processo licitatorio surge da necessidade do setor
publico pela aquisi¢gado de bens ou servigos, tem como inicio a solicitagao de compra,
sendo finalizado com a assinatura do contrato entre o vencedor da licitacdo e o
licitante, para tanto, existe uma etapa interna, atribuida ao Estado, de preparacao da
licitacao onde € definido o objeto da licitagao, é realizada uma pesquisa de pregos e
o edital é elaborado, posteriormente existe uma fase externa em que a
administracao disponibiliza aos licitantes as informacdes e condicdes da referida
licitacdo, por meio da publicacdo do edital (CARIO; NEUENFELD; STADNICK,
2017).

Segundo a Constituicdo Federal, Artigo 22, inciso XXVII, a responsabilidade
por legislar sobre as normas gerais de licitagdo e contratagéo fica a cargo da Uniao.
Como mencionado anteriormente, a Lei no 8.666 de 1993, rege as compras
publicas, estabelecendo principios gerais e definicdes, tendo em vista que ao longo
da sua existéncia a lei foi alterada por 61 medidas provisérias (MPs) e dezenove
leis, a mesma n&o conseguiu ser colocada em pratica integralmente (FIUZA, 2014).

Segundo o Governo Federal (2019), nos contratos de PPPs devem constar
algumas obrigagbes como: i. penalidades aplicaveis ao governo e ao parceiro
privado em caso de inadimpléncia; ii. formas de remunerag¢do e de atualizagdo dos
valores assumidos no contrato; iii. critérios para a avaliagdo do desempenho da
prestacdo do servigo; iv. apresentacdo de garantias de execugao suficientes para a

realizacao da obra ou servigo.
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5.1 APRESENTAGCAO DO SEGURO COMO GARANTIA

A Lei de Responsabilidade Fiscal, n°® 101, de maio de 2000, estabelece
diretrizes para as finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéao
fiscal, com o objetivo de conter o gasto irresponsavel, esta Lei trouxe alteragbes
para Lei das Licitagdes, auxiliando na busca pela eficiéncia no processo licitatorio e
a correta destinagado do recurso publico. A Lei trouxe aos administradores publicos
uma mudanca nos métodos e na liberdade na conducdo da maquina publica,
contendo a criagdo de despesas sem que haja a devida previsdo de recursos
orcamentarios. O cumprimento das diretrizes de receitas e despesas passou a ser
uma obrigacgao, extinguindo o desequilibrio orcamentario. A Lei de Responsabilidade
Fiscal foi criada para conferir maior controle na geragcéo de despesas e as receitas
publicas (MATTOS, 2002).

Apesar dos quase 20 anos da Lei de Responsabilidade Fiscal, os processos
licitatérios ainda sao falhos e ndo garantem a correta destinagao do recurso publico,
trazendo para a discussdo or¢gamentaria maior jurisprudéncia para a protecado da
provisdo de bens e servigos a populagdo. Desta forma surge a discussdo sobre a
forma de garantia apresentada no processo de licitagdo, trazendo a experiéncia
Americana do seguro garantia para a necessidade brasileira de garantia nas obras
publicas.

Segundo Fiuza e Medeiros (2014), o que existe atualmente sobre a
capacidade das empreiteiras € essencialmente o backward looking, as exigéncias de
capacidade financeira visam corrigir o problema da selegao adversa, empresas com
baixa capacidade possuem maior risco de quebra e sdo justamente as que déo
lances agressivamente mais baixos, 0 mesmo vale para a qualificagao técnica, que
corrige a selecado adversa de firmas de baixa qualidade. Porém, o backward looking
€ insuficiente para garantir que a empresa cumpra o contrato em termos de
tempestividade, qualidade e adimpléncia.

Das trés formas de garantias aceitas pela lei das licitagbes, seguro garantia,
fianga bancaria e caugdo, em dinheiro ou titulos, limitadas em 5% ou 10% do
contrato a apresentagdo de alguma destas seria equivalente ao seguro
desempenho, mas com percentual de cobertura muito baixo em relagdo ao valor da
obra, dando a possibilidade de abandono da obra sem énus significativo. Além da

finangca bancaria e a caugdo comprometerem recursos financeiros da empresa
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aumentando o risco de quebra e tendem a ser mais custosos para empresas com
histérico ruim (IPEA, 2018).

Segundo Fiuza (2009) a faléncia da empresa pode ocorrer quando o0s
pagamentos contratados ficam abaixo dos custos realizados, as razdes pelas quais
uma empreiteira faga lances abaixo do esperado em custos segundo s&o:

e Maldicdo do vencedor: a firma vencedora subestima os custos;

e Expectativa de renegociagao: a empresa vencedora espera a renegociagao
do contrato quando for muito custoso para o comprador substitui-lo; e

e Ma situacdo financeira e responsabilidade limitada (limited liabilty):
fornecedores tentando sobreviver podem adotar, por desespero, estratégias
arriscadas.

Nos casos em que os custos sao mais altos, a empresa pode pedir faléncia,
suas perdas sdo limitadas, mas seus ganhos n&o, esta situacdo desencadeia um
comportamento mais propenso ao risco, despertando nelas um comportamento
agressivo nos lances propostos na licitagao.

A contratacdo de seguro se torna muito mais eficiente, garantindo a
execucdo do contrato, em especial, a execucdo de obras, sobre os tipos de
contratos de Performance bond ja expostos neste texto, abaixo segue a correlagao
com os riscos contidos nos contratos entre o setor publico e o privado (BAJARI;
MCMILLAN; TADELIS, 2008).

e Seguro de garantia para a proposta — bid bond — em torno de 10% do valor da
proposta, onde a seguradora é responsavel se a empreiteira renegar o
contrato;

e Seguro garantia de desempenho — performance bond — valor igual ao
montante do contrato, a seguradora € responsavel se a empreiteira é falha na
construcao (tempestividade, qualidade etc);

e Seguro garantia de pagamento — payment bond — valor igual ao montante do
lance, garante o pagamento aos subcontratados e fornecedores.

No caso da empreiteira ndo cumprir o contrato, possuira grande dificuldade
em contratar apolices de seguro futuramente, desta forma, o seguro nao soé
preservaria melhor o setor Publico, como também permitiria extrair ex-ante
evidéncias sobre o desempenho passado da empreiteira, com base no rating

(classificacéo de risco) atribuidos pelas seguradoras ou no agio (prémio de risco)
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pago pela empreiteira em relagdo ao valor de mercado (BAJARI; MCMILLAN;
TADELIS, 2008).

Com o poder de escolher a forma de garantia a ser apresentada ao
contratante em reponsabilidade das empresas, € estimulado um ambiente
desfavoravel, onde as empresas com alto risco e histérico ruim, tenderdao a optar
pela fianga bancaria, mais barata, mas que compromete seus recursos financeiros,
uma vez que aumenta o risco de insolvéncia, enquanto as empresas com bom
rating, se optarem pelo seguro, terdo desvantagem na proposta pela necessidade de
considerar o custo mais alto de sua garantia (FIUZA, MEDEIROS, 2014). Ou seja, é
altamente recomendado que ndo seja dada opg¢ao aos licitantes, mas que se
estabelega apenas uma das modalidades de garantia previstas na lei e que seja
preferencialmente o seguro (IPEA, 2018).

Segundo Fiuza e Medeiros (2014) o Brasil tomou para si a tarefa de analisar
os riscos das empresas contratadas a partir de evidéncias ineficientes, como
documentos de habilitagdo, exclusdo de lances infimos e instrumentos antiquados
de garantias, esta abordagem nao avalia os riscos envolvidos no projeto, o seguro
garantiria cobertura tanto para risco associado a empreiteira quanto para o risco
associado ao projeto, transferindo assim, a responsabilidade de avaliacdo da
empresa do Estado para as Seguradoras.

Além da opgao do seguro garantia nas contratagdes de obras publicas, a
modalidade poderia ser exigida também aos contratos de concessao, que englobam
as prestacbes de servico associadas a infraestrutura, ndo sendo aceitas outras
formas de garantias financeiras, resta avaliar a capacidade do mercado nacional de
seguros para atender a essa demanda (IPEA, 2018).

Como ja mencionado em capitulos anteriores, o mercado de seguros
garantia € novo e pequeno no Brasil, em comparagdo aos demais tipos de seguros
comercializados, porém existe pulverizagdo do risco através de resseguradoras, de

origem estrangeira e de grande porte.

5.2 PROPOSTAS DE ALTERAGCAO DA LEI DAS LICITAGOES 8.666/93

Atualmente existem dois projetos de lei em tramitacdo no Senado com o
intuito de alterar a lei das licitagdes, o primeiro, n°® 274/2016 de autoria do Ex-

Senador Cassio Cunha de Lima (PSDB/PB), se propde a reformular o regime
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brasileiro de seguro garantia atual na Lei de Licitagcbes e no Regime Direto de
Contratagdées (RDC), para tornar compulsoéria a contratagédo do seguro garantia em
todos os contratos de obra, fornecimento de bens ou de servigos com valor igual ou
superior a dez milhdes de reais, com o percentual de importédncia segurada em
100% do valor do contrato, além de atribuir a competéncia de fiscalizagdo as
seguradoras.

A proposta também abrange a apresentacéo de projeto executivo adequado
no caso das contratagdes de obras publicas, como condicional a execugao da
apolice, que tem papel fundamental na fiscalizagdo do contrato pela seguradora.
Fomentando a criagdo de projetos de engenharia melhor qualificados, onde a
descricdo do objeto, e as etapas executivas sdo de extrema importancia para
avaliacao de riscos pela seguradora. Abordando também a concorréncia, o projeto
veda a contratacdo do seguro a tomador que participe direta ou indiretamente do
grupo econdmico da seguradora e procura arbitrar o procedimento de expectativa de
sinistro e aviso de sinistro, através de regras claras e objetivas, o que pode,
inclusive, proporcionar uma regulacao de sinistro menos conturbada, o projeto de lei
foi arquivado em abril de 2019.

Além deste, existe também o Projeto de Lei n. 6814/2017, que visa
modernizar a lei das licitagbes alterando os niveis de importédncia segurada das
apolices, como demonstrado no art. 89, §3° onde cita a ampliagdo do atual limite de
5% do contrato, para 20%, analisando seu custo-beneficio, para os contratos de
grande vulto, a exigéncia do seguro garantia sera de 30%.

Neste projeto, a importadncia segurada nao seria mais determinada pela
complexidade técnico e financeira, mas sim no valor da contratagdo, e de acordo
com o §7° no caso de obrigacdo de sub-rogagédo, das obrigacées do tomador, o
contratado nao pode optar pelas modalidades de caugao e fianga bancaria, sendo
obrigatoria a adesao do seguro garantia.

Esses projetos levantam diversos questionamentos no &ambito das
seguradoras, a elevacao proposta de 30% do valor do contrato é bem aceita pelo
mercado tendo em vista que se o percentual fosse elevado para 100%, o valor do
prémio seria inviavel ao negocio, sendo assim, essa elevagao permitiia que as
seguradoras tenham félego para garantir a retomada da obra, cobrindo os custos
necessarios para a contratagdo de uma nova construtora apds a quebra de contrato
(DATT, 2017). A proposta foi apensada ao Projeto de Lei n°® 1292/1995 que engloba
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todas as propostas de alteracédo da Lei das Licitagdes, o projeto esta tramitando em
caracter de urgéncia no Plenario, aguardando votagao para alteragcbes e aprovagoes

no projeto.
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6 IMPACTO DO SEGURO GARANTIA NO PROCESSO LICITATORIO

Uma vez que o seguro foi escolhido como garantia para o contrato, resta
avaliar, sob a perspectiva econémica, os impactos que 0 mesmo gera nos contratos,
para tanto utilizaremos a Teoria dos Custos de Transagao (TCT) e a Teoria dos
Contratos incompletos (TCl), frutos da interagéo entre a economia e o direito.

A Teoria dos Contratos Incompletos, como ja mencionado, é fruto na
interagcdo  juridico econdmica baseada nos pressupostos da corrente
Neoinstitucionalista, que tem como objeto de estudo o impacto que as instituicdes
possuem sobre as negociacdes contratuais (ARAUJO, 2007).

Para a Teoria Neoinstitucional existem ao menos trés conceitos principais: i.
a economia depende dos contextos culturais, politicos, sociais, juridicos, entre
outros; ii. compreensao do direito a partir de uma analise evolucionista, tendo em
vista a complexidade dos processos, considerando a Teoria dos Jogos e da Escolha
Racional; iii. racionalidade limitada, incerteza e custos de transacdo (SALAMA,
2008).

Com a Teoria dos Contratos Incompletos, temos argumentos para contrapor
a teoria de completude contratual, que seriam contratos capazes de enumerar, em
teoria, todas as caracteristicas de uma transacdo, como data, localizacao, preco e
quantidades, para todos os cenarios futuros, ndo haveria necessidade de verificagao
ou determinagao adicional dos direitos e obrigacdes das partes durante a execugao
do mesmo, ja que o instrumento preveria todas as possibilidades futuras envolvendo
o contrato (CATEB; GALLO, 2009), temos a TCI pois, nenhum contrato estabelece
parametros para todos as questdes que poderiam interferir na execucdo das
obrigacdes. Considerar e especificar todas os possiveis cenarios futuros seria
custoso e, de mesmo modo, haveria incerteza.

Sobre os custos de transagao, segundo Lima e Caminha (2014) podem ser
exemplificados por despesas significativas e também pelo dispéndio de tempo para
negociar, executar e fiscalizar um acordo, abarcam todos os fatores que as partes
devem considerar quando buscam estabelecer negdcios.

Segundo Williamson (1991), podemos destacar trés pontos fundamentais
para os Custos de Transacado: i. as transacdes e seus custos definem diferentes

modos institucionais de organizagcdo das atividades econdmicas; ii. a tecnologia,
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embora importante para a firma, ndo é determinante da mesma; iii. as falhas de
mercado conferem importancia as formas institucionais.

Assim, partindo da teoria neoclassica, onde os agentes possuem
racionalidade ilimitada e sado capazes de absorver e processar toda a informacao
disponivel (PINHEIRO, 2010), onde a preocupagdo se voltava aos custos de
producdo, passamos a uma analise de custos de transacéo, introduzida pela teoria
econdmica neoinstitucionalista.

O seguro garantia se enquadra na Teoria dos Contratos Incompletos, pois a
mesma assume que 0s agentes possuem racionalidade limitada e comportamento
oportunista, fatores que causam os custos de transacdo e que podem ser
minimizados por meio da cooperagcdo das partes no momento da execucédo do
contrato (CATEB; GALLO, 2009), o seguro permite realocar riscos e alterar o
esquema de incentivos do contrato, minimizando os custos de transacdo e gerando
maior eficiéncia (GOMES, 2016).

Para as PPPs, resta saber se a ado¢é&o do seguro geraria uma contrato mais
eficiente, mitigando riscos e reduzindo os custos de transacgao, utilizando o modelo
de custos de crédito de garantias, desenvolvido por Avery Wiener Katz (1999),
adaptada para o seguro garantia, nas contratagdes Publico Privadas, levando em
consideragdes as implicagbes do seguro no custos de transagao entre outros.

Segundo Gomes (2016), a contratacdo do seguro seria mais eficiente se a
seguradora tiver a capacidade de atribuir risco e monitorar o contratado de forma
menos custosa que o Estado (KATZ, 1999). O seguro teria impacto sobre o contrato
mudando seu sistema de incentivo, pois, promove a alternativa de concluir o objeto
do contrato ao invés de somente indenizar o Estado, entre outras externalidades
positivas.

Segundo KATZ (1999), as garantias sdo uma resposta ao moral hazard
(risco moral) e aos problemas de selegdo adversa, resguardam os credores contra
riscos de inadimplemento ou insolvéncia do prestador do servigo, realocando os
riscos para a seguradora e com a transferéncia de risco, o seguro gera alienagao de
parte do monitoramento que o Estado tem sobre a performance do contratado,
monitoramento que € parte do custos de transagao dos contrato de obras publicas.
Ao transferir o risco, resta ao fiador, no caso as seguradoras, a reducéo e gestao
desses riscos, pois no processo de contratacdo, os envolvidos podem ocultar

informacoes.
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6.1 IMPACTO DO SEGURO GARANTIA NOS CUSTOS DE TRANSAGAO DOS
CONTRATOS PUBLICOS

A partir da equagdo do custo dos contratos publicos formulada por Katz
(1999), Gomes (2016) adaptou sua teoria para o caso dos contratos publicos com a
adesao de seguro. Em primeiro lugar, é considerado o custo marginal de liquidez,
que seria a taxa de juros paga sobre o valor empregado na construcéo, tanto por
recursos proprios quanto por terceiros, outro fator a ser considerado é o custo de
oportunidade em relacdo a escolha do investimento, essas variaveis serao
denominadas de CMe (KATZ, 1979; GOMES, 2016). Também sao considerados os
custos de contratacdo associados ao processo licitatério e os custos diretos e
indiretos (maquinas e equipamentos e capital humano) incorridos pela atividade do
Estado, que devem ser somados ao pre¢o de aquisigao, além de taxas e seguros
denominados de CTe (GOMES, 2016; FIUZA, 2016).

Em relacdo ao desenvolvimento do contrato, consideram-se os custos de
monitoramento, como vistorias e fiscalizagcdes e também os custo de manutengao do
aparato burocratico do Estado voltados a este fim. Ainda, existe o risco de
insolvéncia ou inadimpléncia, qual seria sua probabilidade e o dispéndio financeiro
em decorréncia de um rompimento de contrato, denominados Re (KATZ, 1999;
GOMES, 2016), desta forma temos:

CMe + CTe + Re

Segundo KATZ (1999), considerando a contratagdo do seguro garantia |S na
equacdo, os custos diminuem, exceto o custo marginal de liquidez. A equacéao
descrita abaixo demonstra que o custo de monitoramento e o risco de inadimpléncia,
quando combinados, sdo menores com a contratagdo seguro do que com ele
ausente, por serem transferidos parcialmente a seguradora, consequentemente, a

contratagao do seguro sera vantajosa (GOMES, 2016).

CTe|lS + Re|S <CTe +Re

A nova equagao demonstra que seria mais vantajoso para o Estado exigir o

seguro, sem considerar os custos que seriam atrelados a seguradora e a empreiteira
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em funcdo da contratagdo do seguro. Desta forma, € necessario agora incluir os
custos da seguradora e da empreiteira para verificar se a equagéo continuaria
valida. Os custos da seguradora, seriam o custo de monitoramento CTS, o risco de
insolvéncia da empresa contratada e o efeito do Estado na contratagdo (que pode
interferir de duas maneiras: i. diminuindo a probabilidade de inadimpléncia,
reduzindo os custos de monitoramento da seguradora; e ii. o comportamento
oportunista do governo, aumentando os custos de monitoramento) denominados RS,
neste também esta contido o risco de sinistro, que caso ocorra, a seguradora tem a
obrigagdo de indenizar o Estado, seja assumindo o contrato ou mediante

indenizagao financeira (GOMES, 2016), resultando em:

CTS +RS

Sob a 6tica da empreiteira, denominada T, a mesma tera um custo adicional
em funcdo do pagamento do prémio e também tera custos para adequar sua
estrutura aos padrbes exigidos pela seguradora, além dos custos de transagao
advindos do relacionamento com a seguradora e com o Estado CTT|S, desta forma

temos:

CTTIS>CTT

A partir do exposto, o seguro garantia se fara vantajoso se houver ganho de
eficiéncia pela transferéncia dos custos de monitoramento e riscos do Estado para a
seguradora e este deve se sobressair sobre os custos de transagao da relagao
triplice. Caso a seguradora apresente maior eficiéncia comparativamente ao Estado
nas fungées de monitorar, acompanhar e também indenizar, no caso de sinistro, a
contratagao se justificaria, reduzindo custos e os riscos do contrato (KATZ, 1999;
GOMES, 2016).

CTS + RS < [(CTe + Re) — (CTe|S + Re|S)] + (CTT|S - CTT)

Segundo Fiuza (2009), alcancar a eficiéncia da Administragcao Publica € um
dos maiores desafios do Brasil, fazendo com que os recursos arrecadados retornem
a sociedade na forma de bens e servicos publicos, o atual tramite burocratico das

licitacbes é falho na fungao de fiscalizar as obras publicas e as empreiteiras, ao
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transferir esta fungcao para o setor privado, haveria ganho de eficiéncia devido a
expertise e recursos da seguradora, inserida em um mercado competitivo, que visa o
lucro (KATZ, 1999).

No Brasil, € visivel que existe oportunismo, falhas na licitacdo e ainda, a
corrupgao, a empreiteira, que possui conhecimento sobre o mercado, avalia as
falhas do projeto, permitindo que a mesma participe da licitagdo com lances baixos
em itens quantitativamente superestimadas, e lances altos em itens
quantitativamente menores, fazendo com que ao longo do contrato, estes itens
sejam revistos em aditivos (FIUZA, 2016).

Segundo a CNSEG (2012), as seguradoras devem considerar as falhas de
projeto e os atos de corrupcao, fatores que aumentam seus riscos, a atuacédo da
seguradora nao elimina as incertezas do contrato, porém as reduzem e devido ao
grande montante de dinheiro envolvido nestes contratos, funcionaria como incentivo
as seguradoras para que fiscalizem esta utilizagdo de recurso, sendo assim, agente
ativo no combate a corrupgdo aliado ao Estado, que € privilegiado em sua
capacidade de executar uma quebra de contrato pelo seu aparato juridico (CNSEG,
2012).

6.1.1 externalidades do seguro garantia no processo licitatério

Segundo Laan (2016), a adogdo compulséria do Seguro Garantia, como
postula a proposta de reformulacdo da lei das licitacbes (PL n. 6814 de 2017),
poderia gerar impactos negativos em relacdo a concorréncia, pois exige perfil de
crédito favoravel e elevada capacidade financeira para prestar contra garantias as
seguradoras e dado o vultuoso valor das obras, poderia ser complicado alcangar
esta exigéncia, além de aumentar consideravelmente os custos de contratagao, para
Graells (2011), o Estado nao deveria exigir garantias, ou determinados critérios, em
defesa do Antitruste, que tem como objetivo promover a concorréncia. Desta forma,
a performance bond, podem ser vistas por uma perspectiva negativa ao impactarem
o nivel de competicao dos mercados, por aumentar consideravelmente as barreira a
entrada das licitagbes, o que gera uma dualidade para o Estado, que busca
eficiéncia na provisdo de bens e servigcos a populacdo e também defende a livre
concorréncia (XAVIER; 2016).
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Por outro lado, com a contratagdo compulséria da apdlice, as licitagdes
seriam mais seguras, protegendo o investimento publico empenhados em obras,
fornecimento de bens ou prestagao de servigos a populagao, atingindo a atual busca
por eficiéncia pelo Estado, diante desta dualidade, é necessario um esforco de
ponderagcdo entre os dois objetivos, ambos de grande relevancia para o
desenvolvimento da nacéo (XAVIER; 2016).

Segundo a OCDE (1998) o Estado é responsavel pela eficiéncia dos
processos licitatérios e seus esforcos para alcanca-la, dependem dos seus
mecanismos internos de governanga e de incentivos gerais, que para o Estado, séo
escassos, e projetos que gerem tais incentivos podem melhorar seus resultados
nesta busca. Levando em consideragao que a escolha do desenho licitatorio gera
impactos nos mercados de forma geral, as criticas a performance bond
considerando somente seu impacto em relacdo a concorréncia, nao considerando a
complexidade dos contratos, torna-se infundada, na medida que seus beneficios sao
extensos, como por exemplo, traz maior seguranca aos fornecedores,
subcontratados e a mao de obra (SCHUBERT; 2003; XAVIER; 2016).

Ainda, como ja abordado neste texto, Katz (1999) enfatiza que o seguro
poupa esfor¢cos de monitoramento, os transferindo para as seguradoras, poupando
subcontratadas e fornecedores da empreiteira desta funcéo, diminuindo seus custos
de monitoramento. A seguradora por sua vez, bem como o Estado, possuem
incentivos para realizar um bom monitoramento, para a seguradora por ser
diretamente responsavel por qualquer inexecugcdo ou inadimpléncia, ja para o
Estado, se houverem falhas no contrato, ira fornecer a seguradora um argumento de
defesa que a podera livrar da obrigagdo de garantir a apdlice do seguro, desta
relagdo as duas partes possuem um objetivo comum, finalizar o projeto, a quebra do
contrato, de qualquer natureza, prolonga o contrato e gera externalidades negativas
tanto financeiras, quanto sociais.

Segundo Fiuza (2009) o Estado estd acima do contratado, juridicamente,
inexistindo possibilidade de garantia ao licitante contratado de uma defesa frente a
contingenciamentos e cancelamentos que podem ser arbitrariamente impostos pelo
Estado, pois tem direito de alteracdo unilateral do contrato, suspensdo de
pagamentos, desisténcia da licitagdo, entre outras, colocando o Estado em estado
de superioridade perante sua contratada, esta relacdo acrescenta um custo nos

precos das licitagcbes, compensando a inadimpléncia e o risco de alteracbes
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unilaterais, ou seja, o Estado paga por sua ma gestao contratual, pelo aumento nos

precos cobrados pelos servigos, seja no aumento das suas despesas.
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7 CONSIDERAGOES FINAIS

Apesar da Lei das Licitagdes (n° 8.666/1993) e da Lei de Responsabilidade
Fiscal (n°® 101/2000) exigirem viabilidade financeira e rigorosos critérios de selec&o
dos fornecedores nos processos licitatérios, a evidéncia empirica demonstra que os
contratos de obras publicas continuam sendo quebrados e em grande quantidade,
como ja fora apresentado neste texto, através dos numeros sobre as obras
paralisadas (TCU, 2019; CBIC, 2018).

A adogdo de um novo mecanismo que garanta os investimentos realizados
com recursos publicos é fundamental para alcancar a eficiéncia das licitagdes,
principalmente de obras, que s&o contratos de longo prazo com valores materiais,
além de terem importante impacto social. O seguro de performance é um
mecanismo promissor, dada a evidéncia dos Estados Unidos, por ja ser apresentado
legalmente como uma opgéo nas licitagdes e pela redugcédo nos custos de transagao
para o Estado verificada através da literatura, resta permitir uma jurisprudéncia mais
especifica em relagdo ao mesmo, em termos de obrigatoriedade e importancia
segurada (GALIZA, 2015; BRASIL, 1988).

A caucao e a fianga bancaria também séao relacionadas na lei, porém, nio
oferecem vantagens ao Estado. O seguro proporciona um sistema de incentivos
reciprocos, gerando externalidades positivas em relagdo a mao de obra,
fornecedores e subcontratados, aumenta as possibilidades de execug¢ao do Estado e
gera vantagens as empresas com bom histérico de competéncia, além de outros
beneficios (XAVIER, 2016; GOMES, 2016).

A contratacdo do Seguro Garantia para obras publicas, transfere a
responsabilidade de assegurar os beneficios propostos a sociedade do Estado para
o setor privado, garantindo o fiel cumprimento e a qualidade dos contratos, ou seja,
a obra finalizada. Em termos econdmicos, o Estado desperdica o recurso publico
nos montantes empenhados nas obras e nos valores que serdao desembolsados na
retomada das mesmas, que nao existiriam se os contratos nao fossem quebrados,
além dos inumeros impactos sociais que as paralisagdes geram.

Para dimensionar o problema, a CBIC (2018) realizou estudos de caso sobre

os impactos das paralisagdes em trés modalidades de obras:



63

e Em termos logisticos, com os corredores viarios da chamada saida Norte,
onde o estudo demonstrou que se as obras fossem concluidas e operassem
da forma correta, os produtores de grdos do centro-oeste se beneficiariam
com uma redugao no custo do frete destinado a exportagao que resultaria em
ganhos de US$ 765 mi por ano;

e Em termos de saneamento, demonstrando que as obras paralisadas e nao
iniciadas de saneamento poderiam, considerando apenas os trés municipios
com as piores taxas de saneamento do pais (Ananindeua, Nova Iguacu e
Jaboatdo dos Guararapes), reduzir os gastos em internacdes e afastamentos
de trabalho por doencas associadas as condi¢cdes sanitarias € ao mosquito
Aedes Aegypti, que somaram entre 2007 e 2015, R$ 300 mi;

e Em termos de educacdo basica, onde o estudo demonstrou que as
paralisagdes em obras de creches, retiram anualmente R$ 424 mi da renda
dos responsaveis das criancas afetadas e subtraem R$ 273 mi/ano em
beneficios futuros pelo investimento nao realizado na primeira infancia e seus
impactos em indicadores variados, como saude, criminalidade e
produtividade;

As perdas em termos econbémicos, sociais e de competitividade geradas
pelas obras paralisadas no pais sao expressivas e reforcam que o desenho do
processo de licitacdo no Brasil deve ser revisto. E necessario que se consolide um
sistema de contratagdes publicas com efetivo respaldo de garantia. Com a recente
discussao sobre a Lei das Licitagbes, o seguro de performance se apresenta como
uma alternativa a ser considerada pela Administracao Publica, tendo como foco a
entrega do objeto da licitagdo, garantindo os beneficios econémicos nele contido, a
correta destinacao do dinheiro publico e a provisdo eficiente de bens e servigos a

populacgao.
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