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Parecer Juridico n° 076/2021/PJA/AL

Sr. Procurador Geral,

PROPOSICAO E JUSTIFICATIVA

Despacho da Relatoria da Comissdo de Constitui¢cdo
Justiga e Redagdo encaminha a esta Procuradoria, para emissdo de parecer
juridico, o Projeto de Lei n° 294/2020, que estabelece o seguro-garantia das
obras publicas, a fim de impedir e mitigar o prejuizo do Estado e da sociedade
por conta de imperfei¢des no processo de licitagdo.

Segundo a justificativa de fls. 11/13, “O presente
projeto de lei define como “seguro-garantia” o contrato de seguro firmado entre
a empresa seguradora e o tomador de servigos em beneficio da Administra¢do
Publica, para garantir o cumprimento das obriga¢des assumidas no contrato de
licitacd@o, dessa forma a contratagdo do seguro-garantia implica na fiscalizagdo
do cumprimento do contrato, o que vai evitar os desvios de recursos, atrasos na
prestacdo dos servigos e trard maior fiscalizagdo e controle as contratagdes
publicas de grande impacto financeiro”.

Pontua ainda que o PL em debate possui
constitucionalidade formal e material lastreado no art. 22, XXVII combinado
com art. 24, §2°, art. 27 todos da CRFB, e cita também o art. 118 da Lei
8.666/90.
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COMPETENCIA E INICIATIVA

A Constituicdo da Republica consagra sistema
federativo, outorgando aos Estados membros a prerrogativa de se organizarem
administrativamente, com autonomia relativa, de acordo com seus interesses,
observados o texto constitucional e legislagdo federal vigente.

O sistema federativo preconizado pela Constituigdo
Federal avaliza tal entendimento:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal,
constitui-se em Estado Democratico de Direito ¢ tem como
fundamentos:

Art. 18. A organizagdo politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, todos auténomos, nos termos desta
Constitui¢do.

Art. 25. Os Estados organizam-se ¢ regem-se pelas
Constituigdes e leis que adotarem, observados os principios
desta Constitui¢ao (grifos nossos)

Contudo, o préprio texto constitucional ressalva que
essa autonomia administrativa atribuida aos Estados membros passa pela
observancia dos principios e regras constitucionais e da legisla¢do federal
pertinente e de abrangéncia nacional.

Isto significa dizer que os Estados membros possuem
autonomia administrativa limitada aos regramentos federais, principalmente as
normas constantes da Constitui¢do da Republica.

Ressalte-se que o art. 22, XXVII da CRFB, dispde que
compete a Unido legislar privativamente sobre licitagdo, vejamos:
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Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

(...)

XXVII — normas gerais de licitacdo e contrata¢io, em
todas as modalidades, para as administragdes publicas diretas,
autarquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as

empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos
doart. 173, § 1°, III;

(..)

Paragrafo unico. Lei complementar podera autorizar os
Estados a legislar sobre questdes especificas das matérias relacionadas neste
artigo.

Portanto, de forma solar percebemos que a Unido
legisla sobre as licitagdes apenas nos aspectos gerais, deixando para os demais
entes federativos as normas especificas sobre o tema.

Nessas circunstancias, respeitando-se as normas gerais
da Unido ndo haveria inconstitucionalidade quanto a matéria.

O grande debate € saber o que sdo ‘normas gerais’?

No entender do ilustre Procurador e doutrinador Rafael
Carvalho Rezende Oliveira, em sua obra “Curso de Direito Administrativo” ele
nos ensina que “se trata de conceito juridico indeterminado que acarreta em
dificuldades interpretativas”.

Consequentemente nao ha unanimidade neste termo e
sobre quais seriam essas normas gerais, porém o citado autor continua:

“De lado a impossibilidade de fixa¢do de um conceito
preciso e sem a pretensdo de estabelecer um rol exaustivo de
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normas gerais constantes da Lei 8.666/1993, é possivel dizer que
as referidas normas possuem razoavel grau de abstracdo que
garantem uniformidade ao processo de licitagdo em todas as
esferas federadas, sem que interfiram nas peculiaridades
regionais e locais de cada Ente federado. As normas gerais nao
podem interferir na autonomia federativa (art. 18 da CRFB). Séo
normas gerais, por exemplo, aquelas que consagram principios
constitucionais e administrativos (ex.: art. 3.° da Lei 8.666/1993),
pois tais principios devem ser observados por toda a
Administracdo.6 Por outro lado, conforme ja decidiu o STF,
algumas normas da Lei 8.666/1993 ndo sdo gerais, razdo pela
qual vinculam apenas a Administragdo Federal (ex.: art. 17, I,
“b”, e I, “b”, da Lei 8.666/1993).

Portanto, a Lei 8.666/1993 possui carater hibrido: por um
lado, é lei nacional no tocante as normas gerais; por outro, € lei
federal em relagdo as normas especificas. Ressalte-se, ainda, que
outros diplomas legislativos consagram normas gerais (ex.: a Lei
10.520/2002 consagra normas gerais relativas ao pregéo)”.

Desta forma, entendemos que compete aos Estados e
Municipios legislar sobre a licitagdio em normas especificas e aquelas
relacionadas com suas peculiaridades estaduais e locais.

O PL 294/2020 trata do seguro-garantia para execugao
de contratos com a Administragdio Publica, neste aspecto ndo ha
inconstitucionalidade, pois ndo estd adentrando nas “normas gerais” da licitagéo.

Que fique claro, este PL ndo cria novas modalidades de
licitagdo, ndo cria novos tipos de licitagdo, ndo cria etapas de licitagdo, ndo
suprime ou cria recursos, ndo cria hipoteses de inexigibilidade ou dispensa de
licitag@o.
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O PL 294/2020 estd a tratar do seguro-garantia ou
seguro anticorrup¢do ou “performance bond”, este sistema visa tornar mais
eficazes as contratagdes com o Poder Publico, o que evidencia a probidade com
a coisa publica e ndo adentra nas “normas gerais” da licitacdo, que € de
competéncia da Unido.

Nossa legislacdo atual trata do tema no art. 56 da Lei
8.666/90, vejamos:

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

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

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

II - seguro-garantia;

III - fianga bancaria.

§ 2° - 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 condi¢des daquele, ressalvado o previsto

no paragrafo 3o deste artigo.

§ 3° - Para obras, servicos e fornecimentos de grande vulto
envolvendo alta complexidade técnica e riscos financeiros
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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.

§ 4° - A garantia prestada pelo contratado seré liberada ou
restituida apds a execugdo do contrato e, quando em dinheiro,
atualizada monetariamente.

§ 5° - Nos casos de contratos que importem na entrega de
bens pela Administragdo, dos quais o contratado ficara
depositario, ao valor da garantia devera ser acrescido o valor
desses bens.

Ja a nova Lei de Licitagdes, Lei n® 14.133/21 nos
artigos 96 e seguintes trata das garantias nos contratos administrativos, vejamos:

Art. 96. A critério da autoridade competente, em cada caso,
podera ser exigida, mediante previsdo no edital, prestagdo de
garantia nas contratagdes de obras, servigos e fornecimentos.

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

[ - caucdo em dinheiro ou em titulos da divida publica
emitidos sob a forma escritural, mediante registro em sistema
centralizado de liquidac¢do e de custodia autorizado pelo Banco
Central do Brasil, e avaliados por seus valores econdmicos,
conforme definido pelo Ministério da Economia;

Il - seguro-garantia;
III - fianga bancaria emitida por banco ou instituigdo

financeira devidamente autorizada a operar no Pais pelo Banco
Central do Brasil.
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§ 2° Na hipotese de suspensdo do contrato por ordem ou
inadimplemento da Administra¢do, o contratado ficara
desobrigado de renovar a garantia ou de endossar a apodlice de
seguro até a ordem de reinicio da execu¢do ou o adimplemento
pela Administracao.

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

Art. 97. O seguro-garantia tem por objetivo garantir o
fiel cumprimento das obrigacées assumidas pelo contratado
perante a Administracio, inclusive as multas, os prejuizos e as
indenizacdes decorrentes de inadimplemento, observadas as
seguintes regras nas contratagdes regidas por esta Lei:

I - o prazo de vigéncia da apolice serd igual ou superior ao
prazo estabelecido no contrato principal e devera acompanhar as
modificagdes referentes a vigéncia deste mediante a emissdo do
respectivo endosso pela seguradora;

Il - o seguro-garantia continuara em Vvigor mesmo Se O
contratado néo tiver pago o prémio nas datas convencionadas.

Paragrafo unico. Nos contratos de execu¢do continuada ou
de fornecimento continuo de bens e servigos, sera permitida a
substitui¢do da apolice de seguro-garantia na data de renovagdo
ou de aniversario, desde que mantidas as mesmas condi¢des e
coberturas da apolice vigente e desde que nenhum periodo fique
descoberto, ressalvado o disposto no § 2° do art. 96 desta Lei.
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Ocorre que o art. 1° do PL torna obrigatéria a
contratagdo do seguro-garantia, neste aspecto esta o vicio do PL 294/2020.

Esta Casa de Leis pode debater sobre o tema, no
entanto, a obrigatoriedade dessa contratacdo deve ficar restrita apenas aos
contratos firmados pela Assembleia Legislativa do Estado do Tocantins.

Ademais outros entes federativos ja elaboraram Leis
com igual teor, porém os Tribunais julgaram pela inconstitucionalidade dessa
medida obrigatdria, j4 em outros casos consideram que invadia a competéncia da
Unido por tratar de “normas gerais de licitagdo”.

No Municipio de Sdo Paulo o Prefeito atual vetou o PL
323/2019 que tratava do seguro-garantia obrigatorio nas contratagdes e apontou
o vicio de iniciativa sobre a matéria.

Ja o Tribunal de Justi¢a do Rio Grande do Sul ao julgar
a constitucionalidade da Lei Municipal n°® 656/2018 de Pantano Grande/RS, que
também tratava do seguro anticorrup¢do julgou a norma inconstitucional em
razdo de violar atribui¢do do chefe do Poder Executivo e violar a matéria quanto
ao artigo 22, XXVII da CRFB, segue a ementa do julgado:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI

MUNICIPAL N.° 656/2018 DE PANTANO GRANDE, QUE
OBRIGA A “UTILIZACAO DO SEGURO-GARANTIA DE
EXECUCAO DE CONTRATOS PUBLICOS DE OBRAS E DE
FORNECIMENTO DE BENS E DE SERVICOS” (SEGURO
ANTICORRUPCAO - SACQ).

1. Compete a Unido legislar sobre normas gerais de licitagdo e
contratacdo, em todas as modalidades, para as administragdes publicas
diretas e indiretas, cabendo aos municipios regrar os assuntos de
interesse local, bem como suplementar a legislacdo federal e estadual,
no que couber. Desrespeito a normas gerais editadas pela Unido.

2. LEI DE INICIATIVA DO LEGISLATIVO. USURPACAO
DE COMPETENCIA. ORGANIZACAO ADMINISTRATIVA.

]
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Matéria cuja atribui¢do € reservada ao Chefe do Poder Executivo.
Ofensa aos artigos 1°, 8°, 10 e 82, incisos II e VII, da Constitui¢do
Estadual e artigos 22, inciso XXVII, ¢ 30, incisos I e II, da
Constitui¢do Federal.

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
JULGADA PROCEDENTE. UNANIME. Processo: 0293639-
54.2018.8.21.7000.

O Tribunal de Justi¢a de Sdo Paulo considerou as Leis
U Municipais de Sao José de Rio Preto e Ourinhos, que tratavam do seguro-
garantia como inconstitucionais também, vejamos as ementas:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - Lei
Municipal n°® 13.013, de 10-8-2018, do Municipio de Sdo José de Rio
Preto, que 'Regula no dmbito municipal a aplica¢do do artigo 55,
inciso VI, e artigo 56, inciso II, da Lei Federal 8.666/93, obrigando a
utilizagdo do seguro-garantia de execu¢do de contratos publicos de
obras e de fornecimento de bens ou de servigos, denominando essa
modalidade e aplicagdo da Lei, como Seguro Anticorrup¢do — SAC; e
da outras providéncias' — Normas gerais de licitagdo e contrag¢do
publica — Competéncia legislativa da Unido — Art. 22, XXVII da
CF/88. Usurpa¢do de competéncia Obrigagdo de utilizar seguro-
garantia de execugdo de contratos publicos de obras e de fornecimento

. de bens ou de servigos Licitagdo Competéncia concorrente Questio
que envolve interesse nacional, regional e local Competéncia
legislativa da Unido para estabelecer normas gerais e dos Estados
¢ Municipios para suplementar a legislacio federal, no que couber
Legislagdo suplementar que deve apenas complementar, suprir as
diretrizes gerais instituidas pela Unido Art. 24, § 1° -
Inconstitucionalidade Ocorréncia. A¢do procedente.”

Direta de Inconstitucionalidade n° 2170010-19.2018.8.26.0000,
relator Desembargador Carlos Bueno, Tribunal de Justiga de SP, j.
30/01/2019.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - LEI
MUNICIPAL N° 6.234/30.06.2015 - MUNICIPIO DE OURINHOS -
INICIATIVA PARLAMENTAR - LEI QUE DISPOE SOBRE A
OBRIGATORIEDADE DE CONTRATACAO DE SEGURO DE
RESPONSABILIDADE CIVIL PROFISSIONAL POR EMPRESAS
DE ENGENHARIA, ARQUITETURA E AGRONOMIA, OU
PROFISSIONAL AUTONOMO, CONTRATADOS PARA A
REALIZACAO DE OBRAS, PROJETOS E SERVICOS NO
MUNICIPIO - INVASAO DA COMPETENCIA RESERVADA
AO CHEFE DO PODER EXECUTIVO - INGERENCIA NA
ADMINISTRACAO DO MUNICIPIO - VICIO DE INICIATIVA
CONFIGURADO - VIOLACAO AO PRINCIPIO DA
SEPARACAO DE PODERES — AFRONTA AOS ARTIGOS 5°, 47,
I, XIV E XIX E 144, DA CONSTITUICAO DO ESTADO DE SAO
PAULO — OCORRENCIA, ADEMAIS, DE VICIO MATERIAL,
POIS COMPETE PRIVATIVAMENTE A UNIAO LEGISLAR
SOBRE NORMAS GERAIS DE LICITACAO, NOS TERMOS
PREVISTOS PELO INCISO XXVII DO ARTIGO 22 DA
CONSTITUICAO FEDERAL - INCONSTITUCIONALIDADE
RECONHECIDA - ACAO PROCEDENTE. (Acio Direta de
Inconstitucionalidade n.° 2001757-39.2016.8.26.0000, TJSP, Orgio
Especial, rel. Des. Jodo Negrini Filho, julgada em 22/06/2016). (grifos
nossos)

Desta forma, considerando-se a jurisprudéncia patria o

PL esta eivado de vicio de iniciativa.

O Poder Legislativo estaria se imiscuindo nas fungdes

do Poder Executivo, o artigo 27, §1°, II, “b” e “f” da Constitui¢do do Estado do
Tocantins dispde que compete ao Poder Executivo tratar da organizagdo
administrativa do Estado:

Art. 27. A iniciativa das leis complementares e ordinarias
cabe a qualquer membro ou comissdo da Assembleia Legislativa,
ao Governador do Estado, ao Tribunal de Justi¢ga do Estado, ao
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Procurador-Geral de Justi¢a, aos Cidaddos, na forma e nos casos
previstos na Constitui¢do Federal e nesta Constituicdo.

§ 1°. Sdo de iniciativa privativa do Governador do Estado as
leis que:

I - disponham sobre:

b) organizagdo administrativa, matéria orcamentaria e
servicos publicos;

f) criagdo, estruturagdo e atribuicdes das Secretarias de
Estado e 6rgdo da administragdo publica.

Portanto, este projeto de lei esta adentrando na esfera
de competéncia do Poder Executivo, porém nada impede que a Assembleia
Legislativa trate do tema quanto aos contratos especificos do préprio Poder
Legislativo Estadual.

Dito isto, nos termos atuais existem Obices
constitucionais e legais para a tramita¢do e debate do tema do PL 294/2020, uma
vez que a matéria € de iniciativa privativa do Poder Executivo.

CONCLUSAO

Mostra-se dispensada, portanto, a analise de mérito da
proposicdo em face aos vicios constitucionais apontados nesse parecer, que
impedem sua regular tramitagdo para final exame plendrio nesta Casa de Leis.
Por isso, o Projeto de Lei n® 294/2020 deve ser rejeitado e arquivado pela
Comissao de Constitui¢do Justi¢a e Reda¢do

Procuradoria Juridica da Assembleia Legislativa do
Estado do Tocantins, em 12 de abril de 2021.
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