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Resumo: O artigo visa ampliar o papel do seguro garantia na contratagdo e execugdo de obras
publicas no Brasil, destacando o instrumento performance bond no processo de gestdo das
contratacdes publicas em revisdo narrativa sobre a origem de alguns instrumentos de
securitizacdo utilizados em larga escala no exterior para discutir a sua relevancia e
aplicabilidade no setor publico brasileiro. A importancia do tema e principal motivagdo desse
estudo exploratério propositivo teve origem em levantamento com amostragem por
conveniéncia de 72 contratos, firmados entre os anos de 2015 e 2016, cujos dados foram
obtidos por meio do Sistema de Informagdes Governamentais (SIGA) da Controladoria Geral
do Estado da Paraiba (CGE). Na andlise da amostra foram constatadas evidéncias de
recorréncia dos problemas derivados da aditivacdo, como o atraso das obras, que impactam o
risco financeiro associado ao montante da obra publica inicialmente or¢ada. Os resultados
apontam que, no Brasil 1) o seguro-garantia € um instrumento legal para minimizar riscos
financeiros de obras publicas, porém ineficaz; ii) o instrumento de securitizagdo performance
bond, que na pratica internacional protege o patrimonio e os contratos publicos é pouco
utilizado no Brasil; ii1) a Administragdo Publica assume a maior parte dos riscos associados a
execugdo; 1v) € recorrente nos contratos analisados a utiliza¢do de aditivos que atrasam o prazo
de execucao da obra e elevam o seu preco total final. Os resultados indicam que a adogdo de
mecanismos mais adequados de securitizagdo pode trazer beneficios significativos ao processo
de contratacao e execucao de obras publicas no Brasil.
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Abstract: The article aims to broaden the role of surety in the procurement and execution of
public investments in Brazil, highlighting the performance bond instrument in the process of
public procurement management in a narrative review about the origin of some large-scale
securitization instruments used abroad. Discuss its relevance and applicability in the Brazilian
public sector. The importance of the theme and main motivation of this propositional
exploratory study originated from a convenience sampling survey of 72 contracts, signed
between 2015 and 2016, and at disposal on the Government Information System (SIGA) of the
Comptroller General's Office of State of Paraiba (CGE). In the sample analysis was found
evidence of recurrence of the problems arising from the additive, such as the delay of the
works, which impact the financial risk associated with the amount of the initially budgeted
public work. The results shows that in Brazil i) surety insurance is a legal instrument to
minimize financial risks of public works, but ineffective; ii) the performance bond
securitization instrument, which in international practice specifically protects assets and public
contracts, has a few use in Brazil; iii) the Public Administration assumes most of the risks
associated with enforcement; (iv) the use of additives which delays the period of completion of
the work and raises its total final price is recurrent in the contracts analyzed. The results
indicate that the adoption of more adequate securitization mechanisms can bring significant
benefits to the process of contracting and execution of public works in Brazil.

Keywords: Surety Bonds. Performance Bond. Public Procurement.

1. Introducao

A sociedade brasileira exige do setor publico do Estado melhores resultados no
investimento dos recursos publicos. Para realizar esse objetivo, o desenvolvimento e a adogado
de novas praticas de fortalecimento da integridade, de promocdo da eficiéncia do gasto e
alcance de resultados, especialmente na contratacdao de bens, servicos e obras, vém ganhando
espaco na reflexdo académica e profissional da Gestdo Publica. Formas inovadoras de
contratacdo e controle das compras governamentais baseadas em melhorias continuas ou na
explora¢do de novos conceitos visando o continuo aprimoramento das técnicas que garantam o
sucesso das politicas publicas ocupam uma posi¢ao central nesse debate sobre a efetividade do
gasto publico, particularmente quando realizado nas aquisi¢coes de grande vulto, como aquelas

relacionadas a contratacdo dos servicos e obras de engenharia de elevado valor.
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Nos ultimos anos, em razao dos grandes investimentos publicos realizados para os
eventos esportivos da Copa do Mundo e das Olimpiadas, ficou evidente o elevadissimo custo
que servigos e obras de engenharia mal contratados impdem ao pais, seja pelo desperdicio de
recursos causado por obras inacabadas ou com atraso consideravel, baixa qualidade das obras
entregues, ou ainda pela elevagdo significativa dos custos do empreendimento ao longo do
periodo de execugdo (aditivacdo dos contratos), causados por projetos mal elaborados ou por
ma fé, estes evidenciados em diversos acordos de leniéncia firmados por construtoras
criminosas (Lancepress, 2019). Em meados de 2018, quatro anos ap6s a realizagdo do evento
esportivo, 11 das 12 cidades sede da Copa do Mundo no Brasil ainda tinham obras publicas
inacabadas. A cidade do Rio de Janeiro, em razdo das olimpiadas foi & tnica cidade sede que
conseguiu concluir todas as obras contratadas para esse evento (G, 2018). No entanto,
inimeras obras e servigos contratados para as Olimpiadas sofreram atrasos significativos -
como a constru¢cdo do VLT e a expansao do metro - ou simplesmente ndo foram concluidas -
como a despoluicdo da Baia de Guanabara. O elevado custo, o atraso recorrente e o abandono
do canteiro de obras, apds grande investimento de recursos publicos, sdo situagdes frequentes
na Administragdo Publica brasileira.

E dever do gestor publico promover solugdes para contratar e executar esses Servigos
de maneira eficiente - econdmica, técnica e financeiramente equilibrada -, onerando o menos
possivel a sociedade, respeitando os principios norteadores da Administracdo Publica. Com
esse proposito, a lei de licitagdes publicas (Lei n°8.666/1993) rege os processos de compras
governamentais no Brasil, visando o uso adequado do dinheiro publico, tornando mais rigorosa
e objetiva as normas de julgamento das licitacdes, resguardando com isso, de maneira
equanime, as condi¢des de competigdo entre os licitantes, dando cumprimento aos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, elencados no art. 37 da
Constituicao Federal de 1988 (Di Pietro, 2008, p. 68).

O investimento na realizacdo de obras de infraestruturas demanda recursos que
impactam significativamente o erdrio publico, e causam grande impacto na economia. Por isso,
o planejamento, a execugdo e o controle desse tipo de contratagdo publica ¢ fundamental. Obras

publicas mal geridas comprometem o equilibrio or¢camentério-financeiro do governo e geram
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consequéncias nefastas para a economia. O escandalo na Petrobras e suas ramificagdes
descoberto com a Operagdo lava-jato, revelou que enormes fraudes nas obras publicas
continuam sendo o principal método de financiamento da corrup¢do no Brasil (TCU, s/d) que
tiveram como vetor original o Decreto n® 64.345/1969 que contribuiu para a criacdo de um
oligopolio entre as empreiteiras nacionais, especialmente aquelas que realizam grandes obras
no ramo da construcdo civil (Brasil, 1969), revogado em 1991. Essa situacdo escancara a
necessidade de se buscar formas alternativas para dirimir os riscos contratuais de execu¢ao dos
contratos firmados entre as empreiteiras € a Administragao Publica brasileira.

A ferramenta de que dispde a Administragdo Publica para tornar esse processo de
contratacdo mais integro e eficiente, mitigando seus principais os riscos, ¢ o seguro garantia. A
lei 8.666/1993, em seu art. 56, descreve quais sdo os tipos de garantia que a Administragdo
Publica pode optar em suas contratagdes: caucdo, seguro garantia e fianga bancaria, muitas
delas devolvidas ou encerradas por ocasido das entregas dessas obras. Ocorre que, na pratica
brasileira de contratacdes, a garantia prestada geralmente se limita ao valor minimo da caugdo
exigida por lei - de 5% ou 10% do valor do contrato, montante, a nosso ver, insuficiente para
realmente garantir a execucdo do contrato. Imaginemos que a totalidade dos contratos se
mostram invidveis em termos de projeto, ou inadimplentes nas execucdes — 5 a 10% nao irdo
cobrir esses riscos corroborando as estatisticas por atraso ou abandono por parte dos
fornecedores que geram impactos econdmicos nocivos. Ao focar apenas nessas modalidades
presentes na lei, outras possibilidades de securitizagdo acabam sendo amplamente
negligenciadas pela Administragdo Publica brasileira.

Por essa razdo, como esses instrumentos financeiros de garantia das obras publicas
(surety bonds) ndo sao utilizados na pratica, ou sdo insuficientes para garantir os aportes
publicos haja vista os percentuais de caugdo atuais, nos parece fundamental esclarecer as razdes
pelas quais a sua adogdo - em especial a do performance bond - pode contribuir
significativamente para aprimorar o resultado das contratacdes de obras publicas. Nesse
sentido, o artigo se mostra oportuno, em funcao de diferentes iniciativas federais ou estaduais,

dentre as quais a nova lei das licitagdes (PL 1292/95 e seus apensos).
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O ineditismo da pesquisa fundamenta-se na avaliagdao de contratos de obras executadas
em atraso no Estado da Paraiba e o custo final como fio condutor para a reflexdo sobre formas
de se mitigar riscos financeiros e econdmicos na Administragdo Publica. Outros trabalhos
articulam aspectos de engenharia (projetos) e operacionais (Moreira, 2018); falta de
planejamento (Colpo, Weise, Medeiros & Lobler, 2018); inclusdes, modificagdes de projetos e
acréscimos de servicos (Alvarenga, 2019); cronograma dos projetos e planejamento
(Rasmussen, 2013); gerenciamento de obras com foco no monitoramento (Carvalho, Paula &
Gongalves, 2018), e outros.

Com esse proposito, a pesquisa estd organizada em duas partes. A primeira, uma
revisdo narrativa sobre securitizagdo de obras publicas, destaca e analisa 0os mecanismos € as
boas praticas internacionais e sua possivel adequabilidade ao regime brasileiro de contratagdes
publicas. A segunda, apesar de ter sido etapa preliminar, é a apresentacao dos resultados de um
levantamento empirico que busca identificar a ocorréncia e os efeitos financeiros de uma
amostra de 72 (setenta e dois) contratos de concorréncia de obras publicas da Superintendéncia
de Obras do Plano de Desenvolvimento do Estado da Paraiba, executados entre os anos de 2015
e 2016, e a ineficacia do seguro-garantia vigente na Lei de Licitagdes, sem estabelecer os

fatores a eles associados.

2. A contrataciio publica e a evolucio do instituto do seguro

E papel da Administragio Publica executar uma série de politicas piblicas que visam
apoiar o desenvolvimento do Estado e atender as necessidades fundamentais da sociedade. Para
tanto, o governo formula, implementa e avalia politicas publicas, geralmente de carater
majoritario, dedicadas essencialmente a resolver problemas publicos nas areas de saude,
educagdo, seguranca, defesa nacional, investimento em infraestrutura, etc. (Wilson, 1983;
Secchi, 2010, p.02).

Para implementar essas agdes o gestor publico necessita contratar terceiros, pois o
setor publico depende do fornecimento de bens e servigos que sdo geralmente prestados pelo
mercado contratado por meio de processo publico e competitivo. Para tanto, realiza licitagdes

publicas e a gestdo dos contratos conforme uma série de procedimentos que visam garantir o
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interesse publico — reduzir os custos, garantir a qualidade, mitigar os riscos de oportunismo
contratual. Essa interdependéncia entre os setores publicos e privado ¢ aprofundada no século
XXI, em que a Administracdo Publica ¢ orientada pelos principios da nova governanga publica,
que enfatiza cada vez mais a contratualizagdo na prestacao dos servigos prestados a populagao
(Salomon, 2002), aqui entendida como processo de relacionamento entre provedor e
prestadores e que permita o planejamento e avaliagdo eficaz sobre os objetivos, as metas, a
acessibilidade e a qualidade no fornecimento de produtos e servigos. Assim, ¢ indispensavel,
para a realizagdo desses objetivos voltados ao desenvolvimento socioecondmico € a boa
utilizacao dos recursos publicos que haja o aprimoramento dos mecanismos de controle sobre
as contratacdes publicas. Nesse processo a Administracdo Publica se submete a exigéncias
legais que versam ndo apenas sobre interesses econdmicos (eficiéncia contratual), mas também,
sobre condutas profissionais e ¢éticas esperadas de contratantes e contratados durante a
execuc¢ao dos contratos publicos.

No Brasil, a Lei n® 8.666/93 regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicao
Federal, que fixa normas para licitacdes e contratos da Administracdo Publica (Brasil, 1993).
Essa norma foi instituida no sentido de tornar mais rigorosos e objetivos os tramites que
envolvem a contratacdo de bens e servicos de grande vulto. Fixa normas de julgamento das
licitagdes e resguarda, de maneira isondmica a igualdade de condicdes entre os competidores,
com o intuito de promover o interesse publico. Segundo Meireles (2011, p.62), a licitagdo
publica consiste exatamente no procedimento pelo qual se busca selecionar a proposta mais
vantajosa para Administragdo Publica. Mas o que se observa ¢ que, mesmo com a aplicagdo da
atual lei de licitagdes, ainda ocorrem inimeros desvios e varios atos ilicitos sao cometidos
contra a Administracao Publica.

Com a realizagdo da Copa de 2014 e das Olimpiadas 2016, o governo buscou
alternativas para executar grandes obras publicas como a reforma de estadios de futebol e dos
aeroportos. Um mecanismo utilizado na época foi o Regime Diferenciado de Contratagdo
(RDC), constituido pela Lei n® 12.462/11, que ¢ um novo regime licitatorio com o objetivo de
tornar as licitagdes do poder publico mais céleres, sem afastar a transparéncia e o

acompanhamento pelos 6rgdos de controle (Brasil, 2011). Foi inspirada no modelo da Unido
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Europeia, como também na legislacdo que rege o modelo pregao no Brasil. A opg¢do pelo
Regime Diferenciado de Contratacdo deverd constar de forma expressa no instrumento
convocatorio e resultard no afastamento das normas contidas na Lei n® 8.666/1993, exceto nos
casos expressamente previstos nesta lei — justificativa da contratagdo e da ado¢do do RDC,
conforme o paragrafo 2°, do artigo 1° da Lei n® 12.462/2011 (Brasil, 1993 ¢ 2011).

Diferentemente da modalidade pregdo, a Lei n° 8.666/1993 ndo terd aplicacdo
subsidiaria ao Regime Diferenciado de Contratagdo. O RDC estimula o processo licitatorio
informatizado, mais célere e transparente, e assume a execu¢ao de todas as etapas da obra, bem
como de seus riscos. Sob esse regime, a obra devera entregue no prazo e pelo prego contratado,
em conformidade com as condigdes estabelecidas em edital. Ocorre a inversao da ordem de
fases, pois o julgamento precede a habilitagdo, conforme o art. 12 da referida lei. A
combinagdo de diferentes etapas de disputa entre os participantes, abertas ou fechadas, estimula
a concorréncia e aumenta os ganhos da Administragdo Publica. Nao existe mencao
correspondente idéntica na Lei n°® 8.666/1993, s6 similar na Lei n® 10.520/02, art. 3°, incisos I,
I, III, TV (Brasil, 1993 e 2011). No entanto, a escolha do RDC nio ¢ isenta de criticas entre os
doutrinadores, visto que pode se alegar infracdo ao principio da publicidade, vez que a
Administragdo Publica s informar4d o montante a ser gasto depois da escolha do vencedor do
certame.

Ocorre que a Administragdo Publica ndo precisa, nem pode optar em todos os casos,
pelo regime diferenciado de contratagdo, pois além deste mecanismo a Administragdo Publica
pode garantir a eficiéncia e a celeridade contratual utilizando os institutos de garantia da
propria Lei n°® 8.666/1993. O seguro-garantia ¢ uma opgao para as licitagdes, principalmente as
relacionadas a obras publicas, com instrumento de garantia e melhoria da execugao.

Dentro da administragdo publica podemos vislumbrar inimeras situagdes semelhantes,
de elevadissimo risco econdmico e financeiro para o poder publico. Por isso, ¢ de extrema
relevancia considerar de forma responsavel os riscos contratuais e prevenir-se em relagdo a
eles. Existem quatro formas tipicas para o tratamento do risco de qualquer natureza: 1) evitar
(encerrando ou nao realizando a atividade sujeita ao risco); ii) aceitar (ndo adotar nenhuma

medida para alterar probabilidade de ocorréncia do risco); iii) mitigar (tomar medidas para
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reduzir a probabilidade ou a consequéncia do risco); iv) transferir ou compartilhar (caso
especial de mitigagdo em que ocorre a transferéncia ou compartilhamento de uma parte do risco
pela terceirizagdo de atividades ou a contratagdo de seguros) (Coso, 2007). Devido a sua
relevancia social, ndo ¢ possivel simplesmente evitar a contratacdo de obras publicas, da
mesma forma que nao ¢ possivel simplesmente aceitar todos os riscos inerentes sem a
realizacdo de qualquer forma de controle e mitigacao dos riscos. Por isso, dentre as inimeras
formas de mitigacdo possiveis dos riscos de contratacdo de obras publicas, a transferéncia ou
compartilhamento dos riscos assume uma posi¢ao de destaque. O seguro nao elimina o risco,
nem ¢ essa sua funcdo, mas diminui suas consequéncias negativas ao garantir uma
contrapartida monetaria pelos dispéndios causados por incertezas.

E nesse contexto que o seguro garantia, previsto pela Lei n® 8.666/93, assume uma
posicdo de destaque dentre os instrumentos existentes para mitigar os riscos na execucao das
obras publicas (Brasil, 1993). Segundo a Federacdo Nacional de Seguros Gerais (2018) o
seguro garantia dentro dos contratos publicos de obras e servigos serve para cumprir obrigagdes
adquiridas pelo tomador perante o assegurado, servindo como alternativa para diminuir a
ocorréncia de riscos derivados de falhas de planejamento e execugao projeto (FENSG, 2018).

O seguro garantia ¢ de extrema importancia para a pratica empresarial publica ou
privada, uma vez que busca prevenir prejuizos financeiros, servindo também para pessoas
fisicas — 0 que € pouco conhecido no Brasil, e visa garantir o fiel cumprimento das obrigagdes
assumidas pelas partes (Nigri, 2017).

O ciclo vital do seguro depende da satisfagdo das necessidades das pessoas e/ou
organizagdes apenas enquanto essas necessidades fizerem sentido. Do Cédigo de Hamurabi a
italiana "Commenda" e varios outros documentos na Idade Média esclarecem que contratos de
seguro estdo em uso ha milénios. O crédito dessa inovacao financeira ¢ dado aos comerciantes
chineses de mais de 3.000 a.c., por suas praticas de gerenciamento de risco de divisdo de carga
entre varios navios para reduzir suas perdas caso uma embarcag¢do com carga ndo conseguisse
completar sua viagem, ou ainda o estabelecimento de armazéns onde uma pequena quantidade
da carga de arroz era depositada por todos os navegadores para sacarem quando precisassem

repor a quantidade perdida ou roubada por piratas. Desde entdo, os individuos reconheceram a
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necessidade de compartilhar os riscos que tém potencial para causar um elevado prejuizo. Em
outras palavras, o risco tomado isoladamente ¢ significativo para o individuo, mas seu
resultado, no agregado, ¢ transferivel; por isso, os individuos expostos a perdas naturalmente se
agregam, precificam a incerteza e eventualmente transformam isso em ativo financeiro vendido
para investidores (Buckham, Wahl & Stuart, 2010).

Em Portugal, a atividade seguradora foi regulada pela promulgacdo das “Regulagdes
da Casa de Seguro de Lisboa”, entrando em vigor em 11 de agosto de 1791, vigendo no Brasil
até a Proclamagao da Independéncia. Registra-se a exploragdo de seguros maritimos com a
abertura dos protos brasileiros, em 1808, quando foi fundada a Companhia de Seguros Boa F¢,
na Bahia. No Brasil, o seguro ¢ uma das atividades mais antigas, fundamentado na
mutualidade, cuja origem lusa remonta o Compromisso Maritimo de Faro, de 1432, em que
Dom Jodo I, de Portugal criou um mecanismo para assistir e conceder pensdes de sobrevivéncia
a associados que perdiam a capacidade laboral ou contributiva. A mutualidade chegou ao Brasil
nas primeiras décadas depois do descobrimento e ¢ tida como uma das mais antigas atividades
econdmicas regulamentadas no pais, gerenciadas pelos jesuitas como o Padre José de Anchieta,
que incentivou o mutualismo assistencial e previdenciario (CNSEG, 2018). Somente em 1850,
com a promulgagdo do "Cddigo Comercial Brasileiro" (Lei n® 556, de 25 de junho de 1850) ¢
que o seguro maritimo foi pela primeira vez estudado e regulado em todos os seus aspectos
(SUSEP, 2018).

A partir do século XIX numerosas seguradoras aprovaram seus estatutos iniciando
suas atividades atuando em diversas areas relevantes, até mesmo em relagdo aos seguros de
vida. No Brasil, o Decreto n® 4.270, de 10 de dezembro de 1901 (Lei Murtinho) regulou o
funcionamento das companhias de seguro de vida, maritimos e terrestre, nacionais e
estrangeiras, € cria a Superintendéncia Geral de Seguros, subordinada ao Ministério da
Fazenda, com o objetivo de fiscalizar todas as seguradoras que operavam no Brasil (CNSEG,
2018). Em 1939 foi criado o Instituto de Resseguro do Brasil, com isso o Governo Federal
procurou evitar que grande parte das divisas fosse consumida com a remessa, para o exterior,
de importancias vultosas relativas a prémios de resseguros em companhias estrangeiras. A

medida garantiu a regulagdo do resseguro e o fomento as atividades de seguro de modo geral. O
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Decreto lei n° 200 de 25 de fevereiro de 1967, no art. 39 especifica as areas de competéncia dos
ministérios e atribui os seguros privados e capitalizacdo ao Ministério da Industria e do
Comércio (CNSEG, 2018).

O Decreto-lei n® 73 de 21 de novembro de 1966, dispde sobre o Sistema Nacional de
Seguros Privados, regulando suas operagdes de seguro e resseguro, criando entdo a
Superintendéncia de Seguros Privados (SUSEP), 6rgdo responsavel por controlar e fiscalizar as
seguradoras e entidades de previdéncia privada. E ainda no art. 8° do decreto supracitado, cria o
Conselho Nacional de Seguros Privados (CNSP), dos Ressegurados e das Sociedades e ainda
dos corretores habilitados, a Superintendéncia de Seguros Privados (SUSEP) ¢ uma das
institui¢des responsaveis por promover o fortalecimento da livre concorréncia, criando
condi¢des justas e dando liberdade de crescimento numa esfera de igualdade e desejavel
concorréncia.

A partir de entdo, o seguro cresceu significativamente em escopo e disponibilidade.
Hoje, a industria de seguros contribui para a economia crescimento e prosperidade nacional de
varias maneiras. No nivel macro, a industria de seguros fortalece a eficiéncia e resiliéncia da
economia ao facilitar a transferéncia de riscos indesejaveis. No nivel micro, traz beneficios 1)
ao minimizar o impacto financeiro de eventos futuros inesperados e indesejados; e ii) a
organizar negdcios de cidaddos e desfrutar suas vidas com maior certeza. Como uma
ferramenta vital para a gestdo de risco, por individuos e organizagdes privadas ou publicas, o
seguro desempenha importante papel na vida econdmica, social e politica em todos os paises

(Buckham, Wahl & Rose, 2010).

3. O seguro garantia na contratacio publica

O seguro garantia, ou obrigacdo de garantia de execugdo ou desempenho, ¢ uma
ferramenta financeira que serve para garantir qualquer reclamacdo de um contratante em
relacdo ao seu fornecedor se e quando ocorrer uma eventual inadimpléncia na entrega do objeto
contratado. E usado para garantir o desenvolvimento ou a construgdo em diferentes projetos,

particularmente em grandes obras publicas onde o governo local requer que o empreiteiro
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forneca tal garantia como salvaguarda do compromisso de entrega do objeto do contrato ou em
caso de falta de liquidez necessaria para a continuidade da obra.

Essa forma de seguro, conhecido como surety bond surgiu nos Estados Unidos em
decorréncia da inadimpléncia dos construtores de obras publicas. No século XIX, entre 1893 ¢
1894, o congresso norte-americano determinou a obrigatoriedade das garantias envolvendo a
contratacdo de obras publicas por particulares com o governo federal através do Heard Act, ou
“lei ouvida”, posteriormente aprimorado pelo Miller Act que determinou a contratagdo de
seguro garantia de execucdao e de pagamento para todos os contratos e servigos publicos
federais superiores a cem mil dolares, ou a prote¢do do seguro garantia de pagamento para
contratos superiores a vinte e cinco mil dodlares, o que efetivou uma melhoria na execugdo das
obras para o poder publico (Galiza, 2015, p. 16). Nesse pais, essa atividade de seguros ¢
regulada pela National Association of Surety Bond Producers (NASBP, 2018).

No Brasil, ficou estabelecido que o mecanismo (Fig.1) objetiva o cumprimento fiel das
obrigagdes adquiridas pelo tomador (empreiteiras) perante o segurado (administracdo publica)
em razdo de licitacdo publica. Isso é, garante que a empresa vencedora da licitagdo assinard o
contrato de execu¢do mantendo o preco e as condigdes propostas. O seguro garantia no qual o
segurado ¢ o setor publico ¢ regulamentado pela Superintendéncia de Seguros Privados
(SUSEP), por meio da Circular n°® 477, de 30 de setembro de 2013 (SUSEP, 2013). O
documento objetiva regular o fiel cumprimento das obrigagdes assumidas pelo tomador perante
o segurado, em razdo de participacdo em licitagdo, no qual serd assegurado o valor total da
apolice com vigéncia até o fim do contrato. Esse tipo de seguro garantia ¢ o equivalente
brasileiro do tradicional surety bond, congénere norte-americano que ¢ utilizado nas
contratagdes de obras publicas desde o final do século XIX. O performance bond ¢ uma das
espécies de seguro garantia que ¢ adotado de forma sistematica nas obras publicas realizadas no
exterior (EUA, Europa, Japdo), e que ja € previsto na nossa lei de licitagdo (Galiza, 2015, p.
13).

Para sua realizacdo ¢ fundamental que haja uma avaliagdo prévia rigorosa das
empresas que se candidatam a participar do certame licitatorio, principalmente nas obras

publicas de grande custo. A partir dela se torna possivel a emissdo do bid bond que ¢é outro
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instrumento opcional com a finalidade de habilitar a participagdo de uma empresa em
concorréncia para fornecimento de bens e/ou a prestacdo de servigos e garantir que, se
vencedora, a empresa assinara e posteriormente dara fiel cumprimento ao contrato de execucao;
normalmente antecede um performance bond. Esses instrumentos diminuem oS riscos
associados aos processos licitatérios, uma vez que um terceiro, uma instituicdo financeira ou
seguradora, avaliard as capacidades financeira, fiscal, técnica e de execucdo dos ofertantes de
bens e servicos, coobrigando-se pelo cumprimento integral do instrumento contratual e de todas
as exigéncias contidas nele. Dessa forma, contribui para mitigar os riscos de que a

Administragao Publica sofra os prejuizos da ma gestao dos contratos de obras publicas.

Figura 1: Relagdes presentes no seguro garantia de obras publicas

PRESTADOR . .
Adquire o seguro garantia e

concorda em entregar a obra e
se responsabiliza
financeiramente.

(Tomador)

GARANTIA

ENTE
PUBLICO

SEGURADOR

(Garantidor) (Segurado)

Seguradora que garante a execugao Requer que o prestador adquira
da obra e é responsavel por seguro garantia para executar
reclamagdes contra o prestador até o um servico.

montante do vinculo contratado.

Fonte: Figura elaborada pelos autores

O seguro garantia, tipo performance bond, € um contrato bilateral expresso com
direitos e obrigagdes de carater trilateral (Vollbrecht & Lewis, 2009, p.7). E um seguro garantia
que pode ser exigido pelo contratante e pago pelo contratado a uma seguradora, ou grupo de

seguradoras (resseguro), que garante a Administracdo Publica a entrega do objeto contratado —
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especialmente utilizada em contratos complexos e de alto custo, como servigos, obras € mesmo

para garantir obrigagdes derivadas de concessdes publicas (Nunes & Lehfeld, 2018, p.139).

Conforme disposto no Quadro 1, o seguro garantia ndo se confunde com uma operacdo de

S€guros comum.

Quadro 1: Diferengas entre seguro garantia e seguro comum

Seguro comum

Seguro garantia

Numero de partes
no acordo

Duas

Trés

Perdas esperadas

Espera perdas. Calculos atuariais indicam as
perdas esperadas segundo um conjunto de
fatores e suas taxas sdo ajustadas segundo
flutuagdes no mercado.

Nao espera perdas. A sinistralidade é Zero.
A garantia leva apenas os riscos que sua
experiéncia de subscri¢do indica serem
seguros. Se houver risco relevante na
operacao o seguro nao ¢ emitido.

Perdas
recuperaveis

Quando uma seguradora paga um seguro
comum, normalmente nao havera
recuperacdo desse montante, pois ja foi
provisionado pelos demais segurados.

Um seguro garantia ¢ como um
empréstimo: a seguradora empresta seu
credito ao tomador. Uma vez que hd uma
inadimpléncia, a seguradora recupera sua
perda junto ao tomador ou terceiros
indenizadores.

Como o prémio é
calculado

Prémios sdo baseados em avaliagoes
atuariais que analisam a proporcao de
perdas com o tipo de bem a ser segurado e
tem muito pouco a ver com algum projeto
ou condicdes financeiras do segurado, a ndo
ser condigdes especificas de seguro, como
riscos de construgdo, responsabilidades
profissionais, etc.

Baseado nas caracteristicas do tomador
(prestador), incluindo sua historia
financeira, experiéncias anteriores com
seguros garantia, portfolio de obras
realizadas, e valor dos contratos encerrados.
Em caso de obras longas o prémio pode
apresentar outros fatores para refletir o
aumento nos riscos a longo prazo.

Prémios cobrem

Sim, inclusive perdas esperadas, em fungio
de riscos assumidos maiores que os reais, o

Sim, grande parte do prémio esta
relacionado a taxas de servigo para cobrir

despesas que indica folga financeira para cobrir despesas com investigagdes em candidatos
eventuais despesas e perdas. ndo qualificados e para emissdo do prémio.
No exterior, entre 0,5% e 3,0% do montante
E o prego estipulado para o risco de perda do contrato. No Brasil, por envolver taxas
Custo do bem conforme calculos atuariais diferenciadas de empréstimos, pode-se
relacionados,. associar a SELIC mais um ganho percentual
na faixa de 3% a 5%, mais despesas.
Depende do tipo de operagio, mas entre 80 Normalmente 100% do contrato e ao menos
Cobertura ’ 10% do custo de manutengdo de defeitos no

a 100% do montante assegurado.

primeiro ano depois da entrega da obra.

Fonte: Elaborado pelos autores (adaptado de Howtovies, 2018).

Segundo Carvalhosa (2017) sdo diversos os objetivos que o seguro garantia, em

especial o performance bond, pode contribuir diretamente para alcancar:
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e (arantir o preco, a qualidade e os prazos dos contratos;

e Possibilidade de retorno do investimento publico: prazos rigorosamente cumpridos;

e Exigéncia de projeto técnico elaborado com detalhamento adequado a qualidade
exigida e prazos;

e Exigéncia de empenho da verba or¢amentaria para a obra;

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

e Quebrar do quadro de corrupgdo sistémica;

e Facilitacdo do licenciamento da obra nos diferentes niveis federal, estadual ¢

municipal (em razdo da garantia assegurada de qualidade).

Carvalhosa (2017) esclarece que no performance bond a seguradora assume a
obrigagdo de responder perante o ente publico contratante pelo descumprimento da obrigacdo
por parte do prestador da obra contratada, ou seja, depende unicamente do cumprimento
(performance) do contrato perante o poder publico, sendo o valor do ressarcimento fixado na
apolice. Segundo o jurista, a soma do ressarcimento deve corresponder ao total do montante da

obra, incluindo todos os valores adicionais ou acessodrios (Carvalhosa, 2016).

O mecanismo do “Performance Bond” ¢ simples: se a empreiteira ndo
concluir, atrasar ou executar de forma inadequada a obra encomendada, a
seguradora promovera a conclusdo e/ou reparos necessarios, quer contratando
terceiro para tanto, quer indenizando o Poder Publico para que este contrate
terceiro com esse objetivo. A obrigacdo de reparar prejuizos estimula a
seguradora a fiscalizar de perto a obra, cobrando da empreiteira o cumprimento
de cada prazo e obrigacdo contratual. Evita-se, assim, que a fiscalizag¢@o recaia
sobre o Poder Publico, cujos agentes t€ém se mostrado faceis de interesses
privados (Sao Paulo, 2017).

Por sua vez, ha um equilibrio contratual quando se estabelece o seguro garantia total da
obra. Para executar a apdlice o ente publico deve estar rigorosamente cumprindo com suas
obrigagdes junto ao contratado, nos estritos termos presentes no performance bond. Além
disso, deve notificar tanto o inadimplente quanto a seguradora, principalmente quando o
contrato de prestacao de servigos for rescindido, para fins de selecionar outra construtora ou ela

mesmo assumir a execugdo do restante do contrato original (Carvalhosa, 2017). E preciso
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destacar ainda que o performance bond nao ¢ o Gnico instrumento de seguro garantia disponivel

(Galiza, 2015, p. 28). O quadro 2 descreve alguns desses instrumentos.

Quadro 2: Tipos de seguros garantia presentes em contratos publicos no Exterior

Tipo Conceito do seguro

Anterior a execucao de uma obra, proporciona seguranga financeira de que a proposta da
Bid Bond concorréncia € boa-fé, e que o contratante tem a competéncia necessaria e a intengao de
celebrar o contrato.
Protege o proprietario de perda financeira caso o contratante nao execute o contrato de
acordo com seus termos e condigoes.
Garante que o contratante pagara as empresas subcontratadas, como trabalhadores e
fornecedores de materiais associados ao projeto;

Performance Bond
Payment Bond

Garante contra defeitos de fabricagdo ou de materiais por um

Maintenance Bond , .
periodo determinado.

Garante a uma cidade, municipio, estado ou que o tomador vai financiar e construir as
Subdivision Bonds | melhorias acordadas, tais como sistemas de rua, calgadas, guias, sarjetas, esgotos e
drenagem.

Fonte: Federacdo Nacional de Seguros Gerais (2017).

Para Carvalhosa (2017), no Brasil vigora o capitalismo de lagos que se caracteriza
como a economia na qual o sucesso dos negocios depende das relacdes entre empresarios e
agentes publicos e o favoritismo consequente em obras publicas de vulto para grandes
empreiteiras, onde se manipula contratos, criam-se superfaturamentos, execugdes incompletas e
defeituosas causadas por fraudes e outros subterfugios, etc. Para combater isso, o jurista
incentiva o rompimento desses lagos e as interlocucdes promiscuas presentes entre agentes
publicos e empreiteiras por meio da instituigdo do seguro garantia nos moldes daqueles
consagrados em outros paises.

Finalmente, ha outros beneficios decorrentes do uso do seguro garantia nas contratacdes
publicas com seus fornecedores: em comparacdo com outras garantias, por exemplo, caugdo em
dinheiro ou a fianga bancaria, ha menor retencdo de fluxos financeiros para o tomador ou para o
garantidor. Por exemplo, em cumprimento ao Acordo da Basileia, muitos bancos restringiram a emissao
de novas cartas de fianga, pois comprometem linhas de crédito bancario além de concentrar o risco na
instituicdo financeira. Porém, se na fianga bancaria a instituicdo financeira goza do beneficio de ordem
respondendo subsidiariamente no contrato, no seguro garantia esta ou a instituicdo seguradora se

apresenta coobrigada, mas com o risco passivel de pulverizagdio em resseguros. Uma analise
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comparativa que favorece a seguradora entre as duas modalidades de garantias ¢ apresentada na Figura

2:

Figura 2: Comparacdo entre Seguro Garantia e Fianga Bancaria

Descrigao

Critérios de Analise Econdmico / Financeiro | Técnico Econdmico / Financeiro

Custo Variavel em razao do risco Risco Financeiro

Linhas de Crédito Bancario

Nio comprometem Comprometem

Pulverizado

Concentrado (100% do banco)

Apropriagdo do Risco

Indenizacao Cumprimento da obrigacao ou $% $$

Atuacgdo do Garantidor Preventiva sinais de sinistro Pagamento on-demand

Wording da garantia Necessidades do Segurado

Standard “pagar em xx horas ..."

Fonte: Nigri (2017, p. 54) apud (AON, 2013).

Uma vez apresentadas a evolugdo histdrica, o conceito operacional e os principais beneficios
do uso de performance bond como elemento garantidor da execugdo de obras licitas, a proxima segao
aborda os resultados de pesquisa descritiva (levantamento) e analise de contratos de obras publicas

realizadas no Estado da Paraiba, entre os anos 2015¢ 2016.

4. Analise dos contratos de obras publicas da SUPLAN/PB

Com o intuito de evidenciar o potencial de ganhos na ado¢do de melhores mecanismos
de securitiza¢do nas obras publicas, foi realizada uma anélise dos contratos de obras publicas,
licitados na modalidade de concorréncia, da Superintendéncia de Obras do Plano de
Desenvolvimento do Estado da Paraiba (SUPLAN). A amostra foi composta por 72 contratos
licitados na modalidade de concorréncia executados entre os anos de 2015 e 2016. Os dados
foram obtidos por meio do Sistema de Informacdes Governamentais (SIGA) da Controladoria
Geral do Estado da Paraiba (CGE).

A analise busca descrever qual € o tipo predominante de securitizacdo adotada nos

contratos de obras de engenharia e infraestrutura da Superintendéncia de Obras do Plano de
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Desenvolvimento do Estado da Paraiba, especificando os principais efeitos desse modelo no
que tange ao cumprimento do prazo de execucao, do objeto contratado e do acordo financeiro
inicialmente estabelecido. Desta forma, ao analisar os efeitos que o tipo de securitizacao
atualmente adotado pode gerar na prestagao do servigo a sociedade, a pesquisa contribui para
trazer evidencias ao debate sobre as razdes pelas quais melhores modelos de securitizagao
devem ser adotados para garantir efetivamente a entrega do servigo, no prazo e valor acordado.
Os setenta e dois contratos de obras analisados totalizam R$ 255.409.982,41 (duzentos
e cinquenta e cinco milhdes quatrocentos € nove mil novecentos e oitenta ¢ dois reais e
quarenta ¢ um centavos) em investimentos publicos nas mais diversas areas, distribuidas
conforme descreve a tabela (1). A maior parte dos contratos de obras publicas foi executado na
area da educagdo (80%), correspondendo a aproximadamente 50% do valor total investido no

periodo.

Tabela 1: Contratos na modalidade de concorréncia entre 2015 € 2016 — SUPLAN/PB

Percentual e Quantidade Quantidade

Area . . . Valor Inicial Valor Final
tipo de garantia de contratos de aditivos

Educacéo 5% - Caugdo 57 80 RS 119.468.528,12 R$ 136.513.420, 58
Saude 5% - Caugdo 07 13 RS 73.423.771,93 RS 88.759.658, 83
Esporte 5% - Caugdo 01 03 R$ 1.518.560,38 R$ 1.600.375,29
Infraestrutura 5% - Caugdo 03 05 R$ 13.965.051,55 RS 16.066.085,84
Seguranga 5% - Caugao 03 00 R$ 31.707.929,52 R$ 31.707.929,52
I ~
it 5% - Caugdio 01 03 R$ 2.873.555,80 R$ 3.591.791,71
Tecnologia
TOTAL 72 104 RS 242.957.397,30  R$ 278.239.261,77

Fonte: Compilado do SIGA - Sistema de Informagdes Governamentais/CGE/SUPLAN/PB (2017).

Os resultados indicam que, em média, 72% dos contratos analisados sofreram
reajustes no valor inicial de contratacdo. Isso representou a elevagdo o custo inicial em R$

35.281.864,47 (trinta e cinco milhdes, duzentos e oitenta € um mil, oitocentos e sessenta e
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quatro reais e quarenta e sete centavos), elevando, em média, em 15 % o valor da obra
contratada - este aumento de custo ndo se distancia das medianas entre 9 e 18% observado por
Alvarenga (2019, p. 85) Além disso, em 95% dos contratos analisados houve a prorrogacao do
prazo inicial de execugdo da obra uma ou mais vezes (em 72 contratos houveram 104 aditivos).

Em todos os contratos publicos analisados a modalidade de garantia adotada pela
Administragao Publica foi a caugdo, no valor de 5% do valor do contrato, conforme Art. 56,
paragrafo 1°, I c/c pardgrafo 2°, da Lei 8.666 (Lei das Licitagdes Publicas) (Brasil, 1993). Ao
contrario do que dispde o caput do art. 56 da mesma lei, a Administragdo Publica estadual,
entre os anos de 2015 e 2016, ndo adotou nenhuma outra modalidade de garantia, considerando
as especificidades da contratagdo ou a busca de maior eficiéncia no processo de aquisicdo. Na
pratica isso significa que, ao realizar a contratagdo, a Administragdo Publica assume quase a
totalidade do risco por atraso ou inadimplemento contratual, mesmo havendo autorizagdo legal
para a adocdo de outras modalidades de garantia.

As modalidades de seguro como bid bond e performance bond seriam de grande valia
para a Administragdo Publica, se implementados adequadamente, haja vista que nas
contratacdes de grande porte, esses mecanismos contribuiriam para resolver os problemas de
fiscalizacdao dos contratos, permitindo otimizar os recursos humanos da Administracao Publica
na execucdo da contratagdo e gestdo do contrato. Isso significa que a eventual aplicabilidade do
performance bond contribui para promover nao somente a economicidade nas compras
publicas, mas também, favorece uma melhor gestdo dos riscos inerentes a contratagdes e
diminui o Onus gerencial inerente ao processo de contratagdo, compartilhando-o com
seguradoras. Com a adocdo dessas modalidades de securitizagdo, essas institui¢des financeiras
atestariam a capacidade técnica e financeira do contratante, bem como se coobrigariam com o
cumprimento efetivo dos contratos publicos.

As vantagens parecem evidentes, mas ha inimeros desafios que ainda impedem a
dissemina¢do dessa boa pratica. Assim, por exemplo, apesar da prestacdo de garantia nas
contratagdes de obras, servigos € compras almejar a protecdo da administragdo publica — em
face do prestador -, ¢ facultado ao prestador a escolha da modalidade de garantia, conforme o

paragrafo 1°, do art. 56, da lei de licitagdes. Essa opg¢do legislativa incentiva a ado¢do do
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percentual irrisério de 5% ou 10% do valor do contrato, que promove, como evidenciam os
resultados, a ocorréncia de inimeros prejuizos ao ente publico. As decisdes gerenciais
necessarias a adocdo de procedimentos mais eficientes de securitizagdo sao limitadas pela
legislacao que engessa a decisdo em termos menos vantajosos € mais arriscados para a propria
administracao publica.

Assim, além de uma sensivel elevacdo do valor da obra, derivada da inclusdao do
prémio do seguro (eventualmente compensado pelos beneficios advindos do fim da aditivagdo
dos prazos e valores dos contratos), outras dificuldades causadas pela propria Administragao
Publica precisam ser consideradas para a adogdo apropriada desses mecanismos eficientes de
securitiza¢do no Brasil:

i. a exigéncia de um projeto executivo detalhado e completo para a realizagdo da
licitagdo - ao invés de um projeto basico que apresenta numero significativo de
erros conceituais, de especificacdo e de quantificacdo que impactam no célculo
orcamentdrio da obra, contribuindo para gerar aditivos na fase de execugdo, e
fartamente documentado em pesquisas sobre o tema (Alvarenga, 2019; Colpo,
Weise, Medeiros & Lobler, 2018; Moreira, 2018; Nigri, 2017; e Rasmussen, 2013).

ii. O uso de técnicas modernas consagradas no mercado, dentre elas o BIM, instituido
na esfera publica pelo Decreto no. 9.377, de 17/05/2018 (Brasil, 2018), e outras
relacionadas com gestdo de projetos e logistica de materiais (Alvarenga, 2019); e

1ii. A adogdo de clausulas exorbitantes, que autorizam revisdes contratuais unilaterais
por parte da administragdo publica, contribuem para elevar a inseguranga juridica
dos prestadores e seguradores - complicando a securitizagdo e elevando o valor dos
contratos. Além disso, normas regulamentadoras detalhando procedimentos, tal
como o ingresso e/ou substituicdo da prestadora pela seguradora, também
contribuem para dificultar a adogdo de formas mais eficientes de securitizagido
(Tisaka, 2016).

A adog¢dao de um modelo mais sofisticado de contratacdo publica e securitizagao
certamente devera passar também pela substituicdo de um modo de governanca hierarquico em

favor de outro, baseado no mercado e orientado para a eficiéncia econdmica (Vieira & Barreto,
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2019, p. 19). Desta forma, a gestao dos contratos publicos deve abandonar sua visao gerencial
atual, baseada na autoridade publica legalmente instituida - orientada por uma interpretagdo
formal das intmeras leis existentes realizada pelas procuradorias juridicas -, que assume
posi¢do hierarquicamente superior na gestao dos contratos publicos perante as demais partes
contratantes, mas limita a autonomia dos gestores publicos quanto a adog¢ao das solugdes
gerenciais mais eficientes.

Essa nova cultura gerencial publica, ao dar énfase a eficiéncia e eficacia contratual
baseada nos precos de mercado, livre competicdo entre os prestadores e seguradoras
coobrigadas oferece maior seguranga ao gestor publico, assegurando independéncia entre as
partes contratantes em um regime juridico eminentemente privado. Essa ¢ uma transformagao
cultural e gerencial que precisa ser realizada pelas proprias organizagdes publicas dominadas
por praticas de gestdo ultrapassadas e seus atuais entraves legais e burocraticos que, antes,
deveriam impedir, mas favorecem a criacdo de descaminhos e fazem prosperar os interesses

privados em detrimento do interesse publico.

5. Consideracgoes finais

Este artigo, baseado em revisdo narrativa sobre o tema procurou apresentar a
atualidade e importancia dos instrumentos de securitizagdo, em especial o Performance Bond
como mitigadores de falhas na contratacio e execucdo dos contratos publicos com
fornecedores, e por meio de levantamento evidenciou o aumento de gastos presentes em
aditivos contratuais relativos a 72 contratos publicos firmados pelo Governo da Paraiba, entre
os anos 2015 e 2016.

Os resultados da pesquisa contribuem para demonstrar a relevancia do performance
bond — assim como de outros instrumentos de garantia (surety bonds) - como uma alternativa
adequada de securitizagdo das obras publicas na administragdo publica brasileira que
contribuird para uma reducdo significativa dos riscos de contratagdo das obras publicas, ao
garantir maior eficiéncia econdmica e eficicia na execucdo, e evitar aditivos e alteragdes
contratuais que impactam, sobremaneira, no custo financeiro final dos projetos, por

conseguinte, aumentando o valor da Administracdo Publica para a Sociedade.
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O performance bond ¢ uma modalidade de seguro garantia que permite obter melhores
resultados econdmico-financeiros, como facilitar a fiscalizacdo dos contratos publicos e mitigar
0s riscos inerentes a essas obras publicas ora terceirizados. Como vimos, permite também um
compartilhamento nos custos de monitoramento da execucdo das obras com aquelas
institui¢des financeiras, pois no caso de inadimpléncia por parte do empreiteiro, a coobrigada
seguradora ¢ responsavel pela continuidade da obra, ou pela rapida indenizacdo em caso de
descumprimento contratual.

Tudo isso resulta em maior eficiéncia contratual que permite a administragao publica
poupar recursos ¢ destind-los a outras areas de politica publica em uma época de escassez de
recursos ¢ aumento das demandas sociais. Os mecanismos de securitizacdo contribuem tanto
para o melhor desempenho do processo de gerenciamento da contratagdo, quanto para garantir
sua conformidade com os padrdes de integridade e legalidade esperados de um governo
democratico e responsivo orientado para o resultado.

A pesquisa realizada, por sua esséncia exploratoria e limitada, ndo se encerra per se;
recomenda-se o aprofundamento do estudo em funcdo de sua atualidade legislativa e onde se
faz necessario estipular os montantes percentuais totais necessarios de cobertura em funcdo dos
riscos avaliados, bem como instituir a flexibilizagdo dos riscos inerentes a cada etapa da obra. E
isso inclui a adequagdo dos projetos a técnica mencionada pelo Decreto n® 9.377, de 17 de maio
de 2018, bem como uma gestdo de projetos sofisticada, principalmente nas tratativas sobre o

escopo, cronograma, prego € qualidade almejada (Brasil, 2018).
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