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CONTROLE DA EXECUGAO CONTRATUAL COMO REQUISITO PARA A EXECUGAO DE SEGURO
GARANTIA

José Anacleto Abduch Santos, Advogado, Procurador do Estado, Doutor e Mestre em Direito
Administrativo pela UFPR, Prof. do UNICURITIBA, autor da obra “Contratos Administrativos —
Formagdo e controle interno da execugdo” (Editora Férum)

Um dos fatores mais relevantes da contratagao publica diz respeito a prevengao dos
riscos decorrentes da execugdo contratual (em relagdo ao préprio objeto da contratacdo,
para a Administracdo contratante, em relagdo ao patrimdénio publico ou a integridade
pessoal e patrimonial de terceiros) e a cobertura dos prejuizos, ainda que parcialmente,
quando tais riscos se materializam em um resultado danoso. Para o propdsito de garantia
dos riscos da execugdo contratual, a Lei n2 8666/93 estabelece que a Administracdo Publica
pode exigir garantias na forma do disposto no artigo 56:

Art. 56. A critério da autoridade competente, em cada caso, e desde que prevista no instrumento
convocatorio, podera ser exigida prestacdo de garantia nas contratacbes de obras, servicos e
compras.

§ 1° Caberd ao contratado optar por uma das seguintes modalidades de garantia:

| - caugdo em dinheiro ou em titulos da divida publica, devendo estes ter sido emitidos sob a forma
escritural, mediante registro em sistema centralizado de liquidacdo e de custédia autorizado pelo
Banco Central do Brasil e avaliados pelos seus valores econémicos, conforme definido pelo
Ministério da Fazenda;

Il - seguro-garantia;
Il - fianga bancaria.

§ 2° A garantia a que se refere o caput deste artigo ndo excederd a cinco por cento do valor do
contrato e tera seu valor atualizado nas mesmas condigdes daquele, ressalvado o previsto no
pardagrafo 32 deste artigo.

§ 32 Para obras, servicos e fornecimentos de grande vulto envolvendo alta complexidade técnica e
riscos financeiros considerdveis, 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.

Na forma da lei, portanto, uma das espécies de garantia que pode ser exigida dos
contratados é o seguro garantia. Consoante Adalberto Pasqualotto “em esséncia, pelo
contrato de seguro, um contratante — o segurado — paga ao outro — o segurador — um

prémio, para que lhe garanta, diante de determinados riscos, um interesse legitimo, relativo

a pessoa ou coisa”’.

Sobre o tema elucida ainda o autor:

A bilateralidade — ou sinalagma — do contrato esta na causa. A causa justifica o intercdmbio das
prestacdes e é atributiva do sinalagma. O contrato de seguro promove o intercambio da garantia por
uma recompensa — o prémio. O segurador assume o risco e o segurado retribui com o prémio. A
indenizagdo ndo participa dessa idéia sendo em hipdtese. A indenizagdo é prestacgdo e so sera devida
se o sinistro, eventualmente, ocorrer. Portanto, ndo ha que se falar em pagamento indevido do
prémio se o dano ndo vier a se concretizar, porque a bilateralidade n3o inclui, necessariamente, o

! Contratos inominados I11. Seguro. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2008, p. 27.
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pagamento da indenizagdo. Inclui, sim, a garantia. O dano é eventual, integra a alea (risco). Portanto,
a prestacdo do segurador também é eventual, pendente eventu.?

Nos termos de Silvio de Salva Venosa “o interesse aprecidvel objetiva o risco,
essencial no contrato de seguro. Nesse aspecto, risco é o acontecimento futuro e incerto
previsto no contrato, suscetivel de causar dano. Quando esse evento ocorre, a técnica
securitdria o denomina sinistro...”.3 Assim, se pode afirmar que seguro garantia é uma
espécie de contrato de seguro que objetiva garantir os riscos decorrentes do
descumprimento de obrigacdes contratuais, nos caso inadimpléncia contratual.

No mercado brasileiro, as relagdes juridicas relacionadas aos seguros sdo em parte
reguladas e controladas pela SUSEP - Superintendéncia de Seguros Privados. A SUSEP é o
orgao responsavel pelo controle e fiscalizacdo dos mercados de seguro, previdéncia privada
aberta, capitalizacdo e resseguro, autarquia vinculada ao Ministério da Fazenda, foi criada
pelo Decreto-lei n? 73, de 21 de novembro de 1966. A autarquia tem por missdo regular,
supervisionar e fomentar os mercados de seguros, resseguros, previdéncia complementar
aberta, capitalizacdo e corretagem, promovendo a inclusdo securitdria e previdencidria, bem
como a qualidade no atendimento aos consumidores.

Os seguros garantia sao disciplinados pela Circular SUSEP n2 477, de 30 de setembro
de 2013. De acordo com a norma, os seguros garantia se dividem nos seguintes ramos: | —
Seguro Garantia: Segurado — Setor Publico; Il — Seguro Garantia: Segurado — Setor Privado
(art. 39). Referida norma preceitua que o seguro garantia que tem como segurado o setor
publico, é “o sequro que objetiva garantir o fiel cumprimento das obrigagées assumidas pelo
tomador perante o segurado em razdo de participa¢do em licitacdo, em contrato principal
pertinente a obras, servigos, inclusive de publicidade, compras, concessbes ou permissées no
dmbito dos Poderes da Unido, Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, ou ainda as
obrigag¢des assumidas em fung¢do de: | — processos administrativos; Il — processos judiciais,
inclusive execugdes fiscais; Il — parcelamentos administrativos de créditos fiscais, inscritos ou
ndo em divida ativa; IV — regulamentos administrativos” (art. 42). Ainda nos termos de
referida norma, sdao também garantidos por esta modalidade de seguro garantia os valores
devidos ao segurado, tais como multas e indenizag¢des, oriundos do inadimplemento das
obrigacbes assumidas pelo tomador, previstos em legislacao especifica, para cada caso. Em
caso de descumprimento de obrigacbes cobertas pelo seguro, resta evidenciado e
caracterizado o sinistro (art. 62, I).

Na categoria de contratos de seguro garantia — setor publico tém-se as seguintes
figuras juridicas:

1. tomador: pessoa fisica ou juridica contratada pela Administracdo Publica
mediante licitacdo ou processo de contratacdo direta, que assume determinadas obrigacoes
contratuais e, em razdo das quais, oferece, na forma da lei, certa espécie de garantia de
execucdo contratual, na forma de seguro garantia;

2. segurado: Administracdo Publica contratante, em face da qual o tomador assume
determinadas obrigacGes contratuais garantidas pelo contrato de seguro garantia;

2 Ob. Cit. P. 68.
3 Direito Civil. Contratos em espécie. 10% ed. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2010, p. 361.
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3. seguradora: pessoa juridica que exerce atividade de seguro empresarial, pela
qual oferece garantia de risco mediante recebimento de prémio.

Por intermédio do seguro garantia — setor publico, o tomador contrata com
seguradora a garantia de que havera pagamento ao segurado de uma certa indenizacdo no
caso de ocorréncia do sinistro — repita-se, descumprimento de obrigacdo contratual objeto
de cobertura.

E uma espécie bastante eficaz de garantia em favor da Administracdo Publica
contratante. Contudo, sdo necessarias determinadas cautelas e condutas por parte do
segurado (Administragdao Publica) para que a seguradora efetivamente obrigue-se ao
pagamento de indeniza¢do quando da ocorréncia dos sinistros (inexecu¢do contratual ou
infracdo legal).

Necessarios, entdo, alguns esclarecimentos e apontamentos sobre os seguros
garantia — setor publico, pois como se demonstrara, a execucdo desta espécie de garantia
exige, para ser implementada, providencias contemporaneas a cada afericdo material de
inexecugdo contratual ou infracdo legal, por parte do érgdo ou entidade contratante
(segurado), pena de inviabilizar a garantia contratada com a seguradora.

DOS SEGUROS GARANTIA — SETOR PUBLICO E SUAS CONDICOES PADRONIZADAS

Quando da formatacgdo e configura¢cdo dos contratos de seguros garantia e de seus
atos normativos internos, cada seguradora deve fazer previsdao expressa de condi¢des gerais
e especiais para a implementacdo da cobertura dos riscos, indicando quais os procedimentos
e documentos deverdo ser apresentados pelo Poder Publico segurado quando do sinistro.

A Circular SUSEP n2 477/13, no seu anexo |, que estabelece condi¢des padronizadas
para a contratacdo de seguro garantia no ambito do setor publico, determina um
procedimento padrdo para a efetiva cobertura em caso sinistro (cobertura dos danos
decorrentes de inexecucdo contratual). Estas clausulas padronizadas expressam obrigacdes
fundamentais e elementares para a Administracdao Publica, como requisito indispensavel a
garantia da cobertura do sinistro. Vale dizer, num contrato de seguro garantia, em que pese
contratado pelo tomador, ao poder publico segurado também sdo impostas, nesta condicao,
determinadas obrigacbes que se transmudam em condicdo para o recebimento da
indenizagdo devida em caso de sinistro.

A andlise das condi¢Oes padronizadas de seguro, bem como dos termos constantes
de apdlices e contratos de seguro revela a necessidade de cumprimento de obrigacdes e
adocdo de procedimentos como requisitos a cobertura ou indenizacdo pela ocorréncia do
sinistro.

A primeira formalidade que compete ao Poder Publico segurado é a comunicacao e
o registro da denominada expectativa de sinistro. A expectativa de sinistro, nos termos do
contido no pardgrafo 12 do art. 12 da Circular SUSEP n? 477 “devera descrever o fato que
possa gerar prejuizo ao segurado, sendo que o sinistro restara caracterizado quando
comprovada a inadimpléncia do tomador em relacdo as obrigacdes cobertas pela apdlice”.
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O anexo | da Circular SUSEP n2 477 estabelece, em especifico, para a modalidade de
seguro garantia para construcdo, fornecimento ou prestacdio de servicos um rito
procedimental que deve ser observado com vistas a plena cobertura do risco segurado. O
rito procedimental tem inicio, pois, com a formalizacdo da expectativa de sinistro. Para
registro e formalizacdo da expectativa de sinistro junto a empresa seguradora, deve o Poder
Publico segurado, tdo logo realizada a abertura do processo administrativo para apurar
possivel inadimpléncia do tomador contratado, notificd-lo, indicando claramente as
obrigacdes nao cumpridas e concedendo-lhe prazo para regularizagdo da inadimpléncia
apontada, remetendo cdpia da notificagdo para a seguradora.

Este é o procedimento determinado pela norma contida no item 4.1 da Circular n2
477: tao logo realizada a abertura do processo administrativo para apurar possivel
inadimpléncia do tomador, este deverd ser imediatamente notificado pelo segurado,
indicando claramente as obrigagdes ndao cumpridas e concedendo-lhe prazo para
regularizacdo da inadimpléncia apontada, remetendo cépia da notificacdo para a
seguradora, com o fito de comunicar e registrar a Expectativa de Sinistro.

A expectativa de sinistro serd convertida em reclamacao “mediante comunicagao
pelo segurado (Administracdo Publica) a seguradora, da finalizagdo dos procedimentos
administrativos que comprovem o inadimplemento do tomador (contratado), data em que
restara oficializada” (item 4.2 da Circular n2 477).

Para a Reclamac¢do do Sinistro é necessaria (item 4.2.1) a apresentacdo dos
seguintes documentos (sendo que a ndo formalizagcdo da reclamacdo do sinistro torna sem
efeito a expectativa de sinistro): a) Copia do contrato principal ou do documento em que
constam as obrigacbes assumidas pelo tomador, seus anexos e aditivos se houver,
devidamente assinados pelo segurado e pelo tomador; b) Cépia do processo administrativo
gue documentou a inadimpléncia do tomador;

c) Copias de atas, notificacdes, contra notificacdes, documentos, correspondéncias,
inclusive e-mails, trocados entre o segurado e o tomador, relacionados a inadimpléncia do
tomador; d) Planilha, relatério e/ou correspondéncias informando da existéncia de valores
retidos; e) Planilha, relatério e/ou correspondéncias informando os valores dos prejuizos
sofridos.

A analise do rol de documentos constantes da norma e necessarios para a formacao
da reclamacdo do sinistro demonstra e evidencia as cautelas e formalidades que a
Administracdo Publica contratante deve adotar no curso do controle da execu¢do contratual
coberta pelo seguro garantia.

Além dos documentos e procedimentos determinados pela Circular n? 477 acima
referida, se observa que em muitos contratos de seguro garantia constam condicdes gerais
qgue incluem a apresentacdo de documentos adicionais em relacdo aqueles previstos na
norma federal, como: didrio de obras com registro das ocorréncias; comprovante dos
pagamentos realizados pelo segurado ao tomador; cdpia da publicacdo da rescisdo unilateral
do contrato assegurado em Didrio Oficial; e cépia, se houver, da novo contrato firmado pelo
segurado com a empresa sucessora do tomador no escopo contratual.
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Nos termos dos contratos de seguro que sdo praticamente padronizados no
mercado, e da norma editada pela SUSEP, somente serd caracterizado o sinistro para fins de
indenizacdo, apds a adocao dos procedimentos neles previstos e do recebimento e andlise
dos documentos listados.

A toda vista resta evidente que a efetividade e eficicia dos seguros garantia
dependem de conduta especifica e vinculada da Administracdo Publica. Vale dizer, para que
0s seguros garantia possam cumprir o desiderato que |lhes é inerente, é indispensavel que
tenha havido uma correta e adequada fiscalizagao da execugao dos contratos, com o registro
formal de todas as ocorréncias, como determina a legislagao.

Em sintese, para que possa haver a execugdo de seguro garantia é preciso que: 1)
tenha havido a correta e adequada gestdo e fiscalizagdo da execug¢do dos contratos, com o
registro formal de todas as ocorréncias, e designa¢ao formal do servidor publico responsavel
pelo acompanhamento; 2) existam processos administrativos autbnomos de apurac¢do de
infragBes contratuais, com apurac¢do dos prejuizos causados para a Administracdo Publica; 3)
existam processos de rescisdo unilateral dos contratos em que se evidenciou inadimpléncia
contratual, nos quais tenha sido assegurado o contraditério e a ampla defesa, bem como
tenham havido as publicagbes de que trata a lei; 4) tenham havido notificacdes e
comunicag¢des aos contratados acerca das irregularidades cometidas na execug¢ao contratual;
5) tenham sido cumpridas as condi¢des expressadas nos contratos de seguro e na Circular
SUSEP n? 477, a exemplo das referidas formalizacdo das expectativas de sinistro
contemporaneas as inexecugdes contratuais e das correspondentes reclamacgdes de sinistro.

O descumprimento deste “iter” processual por parte da Administracdo Publica
pode, e possivelmente assim se dard, ensejar a negativa de cobertura do sinistro por parte
da seguradora — que o fara devidamente amparada em norma especifica.

Nesta hipdtese, a garantia nao se efetivara e ndao cumprira o propdsito que lhe foi
designado pela lei de licitacdes.

Para evitar prejuizos ao erdrio e a responsabilizacdo pessoal é preciso que a
Administracdo Publica, em relacdo a cada contrato garantido pelo seguro garantia, em suma:
a) institua um sistema de controle de execucdo contratual, com designacdo de agente
publico especifico para o controle de todas as obrigacGes contratualmente previstas, seja de
gue natureza forem; b) proceda o registro formal, em livro diario, de todas as ocorréncias: c)
instaure processo administrativo orientado a apuracdo de responsabilidade em caso de
inexecucdo de obrigacdo contratual ou legal; d) conceda ao contratado oportunidade de
reparar a execucao contratual, se for o caso; d) assegure ao contratado as garantias do
devido processo legal, em especial as do contraditdrio e da ampla defesa; e) formalize e
documente todas as condutas administrativas relacionadas ao controle da execuc¢do do
contrato; f) capacite os agentes publicos para o controle da execu¢do do contrato e para o
cumprimento dos requisitos necessarios a execucdo do seguro garantia, nos termos da
Circular SUSEP n2 477 e das disposices contidas nas apdlices de seguros contratados.

Importante reiterar que os seguros garantia podem implicar cobertura de até dez
por cento do valor do contrato, o que, no caso de obras e servigos de grande vulto significam
expressivos valores, e, de resto, expressivos prejuizos no caso de inviabilizacao da cobertura
por conduta omissiva atribuivel a agente publico.
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Em assim se dando, serd necessdria a instauracdo de processo administrativo
destinado a apuracdo de responsabilidade por omissdo, para identificar e punir os agentes
publicos que, por culpa ou dolo, deixaram de cumprir as obrigacdes e encargos de controle
de execucdo contratual que lhes cabiam com vistas a satisfacdo dos requisitos normativos e
contratuais para cobertura dos sinistros pelos seguros garantia.
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