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CAMARA MUNICIPAL DE VALINHOS

ESTADO DE SAO PAULO

Parecer Juridico n¢ 434/2021

Assunto: Projeto de Lei n? 204/2021 - Autoria dos vereadores Gabriel Bueno e Henrique
Conti — “Estabelece o seguro-garantia obras publicas, a fim de impedir e mitigar o prejuizo
do Municipio e da sociedade valinhense por conta de imperfeicdes no processo de
licitagdo.”

A Comissdo de Justi¢a e Redacdo
Exmo. Presidente Vereador Sidmar Rodrigo Toloi

Trata-se de parecer juridico solicitado pela Comissdo de Justica e Redacdo
acerca do projeto de lei em epigrafe que “Estabelece o seguro-garantia obras publicas, a fim
de impedir e mitigar o prejuizo do Municipio e da sociedade valinhense por conta de

imperfeigdes no processo de licitagdo.”

Consta da justificativa dc projeto:

Inicialmente cumpre-nos destacor a constitucionalidade e legalidade quanto
& inicigtiva do presente projeto, uma vez que o artige 56 da Lei Federal
8.666/93, assim preconiza logo no inicio do seu texto legal: "Art. 56. A
critério da autoridade competente, em cada caso, e desde que prevista no
instrumento convocatdrio, poderd ser exigida prestacdo de garantia nas
contratagBes de obras, servigos e compras”. (grifo nosso)

Temos que o presente projeto apenas obriga a adogdo de uma prerrogativa
ja autorizada em norma geral (lei federal), a qual, no mesmo artigo, 8 1%,
inciso I, conta com mengdo especifica ao "seguro-garantia”. Nesse sentido,
ndo ha infringéncia @ competéncia privativa da Unio, presente no inciso
XXVl do artigo 22 da Constituico Federal, relativa & edicGo de normas
gerais sobre licitagEe's e contratacdes. Ao contrdrio, este projeto trata de
tema que conta com previsdo na Lei Geral de Licitagbes, 8.666/93, tendo
por escopo resguardar de maneira mais eficiente e efetiva o chamado
interesse publico primdrio do Municipio de Valinhos, revelando-se norma
em carater especial, aplicdavel ao territorio e interesse local.
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Ndo se ignora possivel debate sobre a iniciativa legislativa, nem a respeito
dos temas constantes deste projeto. Contudo, é imperioso que a Cdmoara
Municipal avalie tema de substancial relevdncia, O Poder Legislativo tem a
missGo de trazer & baila a discussGo a respeito do denominado
“performance bond”.

A matéria aqui exposta e proposta & douta aveliagdo dos vereadores, ja tem
sido apreciada em diversas Cdmaras de Vereadores e Assembleias
Legislativas em todo o Brasil. Ademais, existem alguns projetos tramitando
no Congresso Nacional. Esse cendrio demonstra a substancialidade do
instituto ora abordado.

Urge, pois, que a Cdmara de Valinhos trate do tema e, realizando
aprimoramentos necessdrios, ofereca G cidadania valinhense mecanismos
mais efetivos de controle dos desmandos em matéria de licitacdes e
contratagdes publicas.

A exigéncia de contratacdio de apdlice de seguro implica a presenga de uma
seguradora, @ qual, juntamente com os drgdos de controle, caberd
fiscalizar, desde a propositura do projeto executivo, todas ags etapas da
execugdo contratual, evitando-se desvios provenientes de atrasos em obras
e prestacBes de servigos, bem como desmandos atrelados a escdndalos de
corrup¢do.

O "performance bond" apenas agregard um agente fiscalizador a execugdo
contratual. Nenhuma seguradora desejord pagar a indenizacGo. Tomard
todas as medidas e cuidados necessdrios para ndo ser obrigada a realizar o
pagamento.

A instituic8o da obrigatoriedade do seguro-garantia ora tratado é mais um
elemento em prol dos objetivos consubstanciados na realizac@o do interesse
ptiblico, de maneira impessoal e eficiente. Tutela-se o Erdrio. Previne-se as
contas piblicas em relagdo a “farra” nas contratacBes com os entes
ptblicos.

De fato, é prestigiado o "Principio da Eficiéncia”, previsto no caput do artigo
37 da Constituicdo Federal, sendo certo destacarmos que o valor da apdlice
serd pago pela Contratada, custo esse irrisdrio perto da economia que se
permitirg na luta pelo fim da corrupcdo e atrasos em obras publicas. F mais,
estd proposta a obrigatoriedade da adogdo de projeto executivo completo,
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repelindo assim a possibilidade de se "inventar” aditivos ou supressdes que
possam trazer prejuizos & execugdo da obra ou servigo.

Dessa forma, reduz-se a discricionariedade dos agentes no processo de
contrataco e de execucdo dos projetos publicos, limitando as situogdes de
corrupgfio, e dando maior previsibilidade e eficiéncia a gestdo publica.
Nesse ponto, trata se o presente projeto de mais uma norma a integrar o
sistema de leis voltadas & responsabilizagdo daqueles que causem danos a
Administragdo Publica, o exemplo das recentes Lei Anticorrupgdo (Lei n?
12.486, de 2013} e Lei de Responsabilidade das Estatais (Lei n® 13.303, de
2016). Ele visa, assim, complementar, aprimorar e modernizar o regime de
licitagdo publica de obras e fornecimentos, trazendo solucdes que se
mostraram adeguadas em outros paises, sem desnaturar o atual regime
nacional de contratacdo publica.

()

Ab initio, cumpre destacar a competéncia regimental da Comissdo de

Justica e Redacéo, estabelecida no artigo 38.

Outrossim, ressaita-se que a opinido juridica exarada neste parecer nao
tem forga vinculante, sendo meramente opinativo ndo fundamentando decisdo proferida

pelas ComissBes e/ou nobres vereadores.

Nesse sentido é o entendimento do Supremo Tribunal Federal:

“0 parecer emitido por procurador ou advogado de orgdo da administracdo
publica ndo é ato administrativo. Nada mais é do que a opinido emitida pefo
operador do direito, opiniGo técnico-juridica, que orientard o administrador
na tomada da deciséio, na pratica do ato administrativo, que se constitui na
execuciio exoficio da lei. Na oportunidade do julgamento, porquanto
envolvido na espécie simples parecer, ou seja, ato opinativo que poderia ser,
ou néo, considerado pelo administrador.” (Mandado de Seguranca n°®
24.584-1 - Distrito Federal - Relator: Min. Marco Aurélio de Mello — STF.)
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Desta feita, considerando os aspectos constitucionais, legais e juridicos,

passamos a analise técnica do projeto em epigrafe solicitado.

De inicio, no que se refere ac aspecto constitucional destacamos a
competéncia municipal para legislar sobre assuntos de interesse local e suplementar a

legislagao federal e estadual no que couber, in verbis:

"Art. 30. Compete aos Municipios:
I- legislar sobre assuntos de interesse local

Il - suplementar a legisla¢do federal e a estadual no que couber;”

Entretanto, no caso em aprego infere-se que o projeto trata de matéria
cuja competéncia para legislar € privativa da Unido, conforme art. 22, incisos | e XXVIl da

Constituicdo Federal, in verbis:

Art. 22. Compete privativamente & Unido legislar sobre:

I - direite civil, comercial, penal, processuail, eleitoral, agrdrio, maritimo,
aerondutico, espacial e do trabalho;

()

XXvil — normas gerais de licitagdo e contratagfo, em todas as
modalidades, para as administracbes publicas diretas, autdrquicas e
fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o
disposto no art. 37, XXI, e para as empresas piiblicas e sociedades de
economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, lil; (Redagdo dada
pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

)

Assim, data mdxima vénia, verifica-se que o projeto ao dispor sobre a
obrigatoriedade de contratagdo de seguro-garantia em todos os contratos publicos de obras

e de fornecimento de bens ou de servigos adentra indevidamente na competéncia privativa
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da Unido, violando-se expressamente a separacao dos poderes (art. 22, CF e art. 52 e 144,
ambos da Constituicdo do Estado de Sao Paulo).

Do mesmo modo, o projeto afronta a Constituigdo Bandeirante, porguanto
o art. 144 estipula que os municipios devem se organizar com observancia aos preceitos

estabelecidos na Constituicdo Federal, in verbis:

Artigo 144 - Os Municipios, com autonomia politica, legisiativa,
administrativa e financeira se auto-organizardo por Lei Orgénica, atendidos
os principios estabelecidos na Constituicdo Federal e nesta Constituigdo.

Nesse sentido, colacionamos ementa de decisdo do Tribunal de Justica do
Estado de Sdo Paulo na andlise de lei do Municipio de Itapecerica da Serra com a mesma
reda¢do do projeto em comento, vejamos:

Acgdo direta de inconstitucionalidade. Lei 2.725, de 04 de setembro de 2019,
do Municipio de Itapecerica da Serra, que "estabelece mecanismos _de
seguro_para garantir o _interesse publico nos processos de licitacdo e a
correta aplicacio dos recursos ptblicos”. Violagho & competéncia
legisiativa atribuida privativamente & Unifio para legislar sobre direito
civil, seguros bem como sobre normas gerais de licitacdo e contratagiio.
Lei municipal que, dentre outras medidas, tornou obrigatdria a contratacGo
de sequro-garantia em grande parte dos contratos destinados d execucdo

de obras ou ao fornecimento de servicos celebrados pelo Poder Publico;

trouxe definicdo diversa daquela prevista no artigo 6°, inciso VI, do Lei

8.666/93 sobre o _instituto do seguro-garantia; disciplinou_uma série de

hipéteses nas quaois a sequradora poderia influir substancialmente na

elaboracdo de projetos executivos e na execuclo do contrato principal, e

instituiu_extenso regramento relativo & execucfio do contrato de sequro-

garantia, ds responsabilidades das partes durgnte seu cumprimento, € ao
pagamento da apdlice de seguro em caso de sinistro. Ndo pode o Municipio,
a pretexto de legisiar sobre interesse local, invadir competéncia privativa da

Unido, delegdvel aos Estadps apenas mediante Lei Complementar, e com
especificidade quanto @ matéria excepcionada. Inteligéncia do art. 22,
pardgrafo tnico, da Constituicdo Federal-CF. Diploma combatido que, além
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de ndo tutelor interesse predominantemente local, estabeleceu normas
gerais sobre direito civil, seguros, licitagdo e contratagdes, inclusive com
disposi¢des conflitantes aquelas previstas na Lei Federal 8.666/93, que
disciplina a matéria em dmbito nacional e jé trata das modalidades de
garaontia facultativamente exigiveis pelo Administrador nos processos de
contratacdes de obras, servicos e compras. Ofensa ao pacto federativo.
Infringéncia aos arts. 22, incs. I, Il e XXVH, da CF, e 144, da CE. Precedentes
deste OE. Pedido julgado procedente.

(TJ5P; Direta de Inconstitucionalidade 2234310-53.2019.8.26.0000; Relator
{a}: Mdrcio Bartoli; Orgdo Julgador: Orglio Especial; Tribunal de Justica de Sdo
Pauio - NfA; Data do Julgamento: 12/02/2020; Data de Registro: 14/02/2020}

No mesmo sentido:

"ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — Lei n? 4.476, de 15-8-2018,
do Municipio de Capdo Bonito, que ‘Regula no émbito municipal a
aplicagio do artigo 55, inciso VI e artigo 56, inciso Il da lei Federal
8.666/93, obrigando a utilizago do seguro-garantia de execugdo de
contratos puiblicos de obras e de fornecimento de bens ou de servigos,
denominando essa modalidade e aplicaco da Lei, como Seguro
Anticorrupg8io SAC; e dd outras providéncias' — Normas gerais de licitagiio
e contragdo publica — Competéncia legisiativa da Unifio - Art. 22, XXVII da
CF/88. Usurpagiio de competéncia. Obrigacéio de utilizar seguro-garantia
de execugdo de contratos publicos de obras e de fornecimento de bens ou
de servicos. Licitacdo. Competéncia concorrente. Questdo que envolve
interesse nacional, regional e local. Competéncia legislativa da Unido para
estabelecer normas gerais e dos Estados e Municipios para suplementar a
legislagdo federal, no que couber. Legislagdo suplementar que deve apenas
complementar, suprir as diretrizes gerais instituidas pela Unido. Art. 24, §
12, Inconstitucionalidade. Ocorréncia. Agdo procedente.”

(TiSP; Direta de Inconstitucionalidade 2058811-55.2019.8.26.0000; Relator
{a): Carlos Bueno; Orgido Julgador: Orgdo Especial; Tribunal de Justica de Sdo Paulo
- N/A; Data do Julgamento: 14/08/2019; Data de Registro: 16/08/2019)
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ACAO DIRETA  DE  INCONSTITUCIONALIDADE. CONSTITUCIONAL.
ADMINISTRATIVO. Lei n? 5,277, de 19 de junho de 2018, do Municipio de
Pirassununga que dispde sobre a regulamentactio no mbito municipal da
aplicagdo do artigo 55, inciso VI, e artigo 56, inciso ll, ambos da Lei
Federal n? 8.666/93, obrigando a utilizagGo de seguro garantia de
execucio de contratos piiblicos de obras e de fornecimento de bens ou de
servicos denominando essa modoalidade e aplicacdo da Lei como Seguro
Anti Corrupgfo — SAC, e dd outras providéncias. A norma municipal ora
analisada, ao prever a obrigatoriedade de contratacéio de seguro garantia
de execucdo em todos os contratos publicos de obras e de fornecimento de
bens ou servicos cujo valor seja igual ou superior go limite minimo previsto
no artigo 22, inciso Il, da Lei 8.666/93 (artigo 12 e seguintes da lei
municipal), bem como ao prever o dependéncia de anuéncia da seguradora
nas hipoteses de alteracdo do contrato principal {artigo 17 e seguintes),
seus poderes e competéncias (artigo 22 e seguintes), além de disciplinar
sobre o sinistro e execucdio da apdlice (artigo 24 e seguintes) invadiu o
competéncia privativa da Unido, ao legislar sobre Direito Civil, seguros, e
normas gerais de licitaciio e contratos. Destarte, verifica-se que, muito
embora os Municipios possuam competéncia para complementar a
legislacdo federal em matéria local no tocante as licitagbes, a lei em andlise
apresentou normas gerais sobre a matéria e, ainda, normas sobre Direito
Civil e seguros, usurpando, desse modo, a competéncia legislativa
privativa da Unido, violando o pacto federativo previsto no artigo 22,
Incisos I, It e XXVIi, da Constitui¢@o Federal e nos artigos 117 e 144, ambos
da ConstituicGo Estadual. A suplementac@o de legisiagdo estadual ou
federal, no que couber, exige que o conteudo legisiado seja de atribui¢io
municipal, ndio podendo o municipio legislar sobre tema cuja competéncia é
da Unifio. A suplementagéio ocorre por meio de complementac@o ou legislar
na auséncia da norma. A jurisprudéncia vem entendendo que, para legisiar
na auséncia de normas, o Municipio precisa ter competéncia constitucional
sobre a matéria. Jd a complementacdo ndo pode implicar regrar em sentido
oposto & norma geral existente. Ac¢do procedente para declarar a
inconstitucionalidade da lei municipal. (TISP; Direta de Inconstitucionalidade
2010319-32.2019.8.26.0000; Relator (a): Alex Zilenovski: Orgdo Julgador: Orgdo
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Especial; Tribunal de Justica de 580 Paulo - N/A; Data do Julgamento: 24/04/2019;
Data de Registro: 26/04/2019)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — Lei n® 6.216, de 02 de outubro
de 2018, do Municipio de Jjacarei, "dispde sobre a obrigatoriedade da
contratacio de seguro-garantia de execu¢dio de contrato pelo tomador
em favor da Prefeitura Municipal de Jacaref e dé outras providéncias {Lei
Anticorrupgio)” — Lei de autoria do Poder Legislativo — Invadido o campo
da iniciativa reservada ao Chefe do Poder Executivo (arts. 52, §§ 12 e 2¢; 47,
Il e XIV; e 144 da CE), o quem cobe verificar a necessidade e conveniéncia do
prestagdio de garantia (ato concreto da administracic) — Usurpacéio,
ademais, da competéncia legislativa da UniGo ao legislar sobre normas
gerais de licitacfio e contratos administrativos, direito civil e seguros (art.
22, I, Vit e XXV, CF e art. 144 CE, que remete & Carta Magna} — Autonomia
municipal limitada, na espécie, a suplementar a legislagdo federal, no que
couber {art. 30, ll, da CF) - Inconstitucionalidade declarada, sem
modulag@o. Agdo julgada procedente.

{TISP; Diretg de Inconstitucionalidade 2223601-90.2018.8.26.0000; Relator
{a): Jodo Carlos Saletti; Orgdo Julgador: Orgdo Especial; Tribunal de Justica de Sdo
Paulo - N/A; Data do Julgamento: 24/04/2019; Data de Registro: 25/04/2019)}

"ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - Lei Municipal n? 13.013, de
10-8-2018, do Municipio de Sdo fosé de Rio Preto, que ‘Reguia no dmbito
municipal a aplicagdo do artigo 55, inciso Vi, e artigo 58, inciso il, da Lei
Federal 8.666/93, obrigando a utilizago do seguro-garantia de execugio
de contrates publicos de obras e de fornecimento de bens ou de servigos,
denominando essa modalidade e aplicagdo da Lei, como Seguro
Anticorrup¢io — SAC; e dd outras providéncias' -~ Normas gerais de
licitaglio e contragdo piiblica — Competéncia legisiativa da Unido — Art. 22,
XXVil da CF/88. Usurpagéo de competéncia — Obrigacdo de utilizar seguro-
garantia de execucdo de contratos publicos de obras e de fornecimento de
bens ou de servigos — LicitacGo — Competéncia concorrente — Questio que
envolve interesse nacional, regional e local - Competéncia legisiativa da
Unido para estabelecer normas gerais e dos Estados e Municipios para
suplementar a legislac@o federal, no que couber — Legislacéio suplementar
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que deve apenas complementar, suprir as diretrizes gerais instituidas pela
Unifio — Art. 24, § 12 - |[nconstitucionalidade - Ocorréncia. Agdo
procedente.”

{TISP; Direta de Inconstitucionalidade 2170010-19.2018.8.26.0000; Relator
{a): Carlos Bueno; Orgéo Julgador: Orgdo Especial; Tribunal de Justica de Sdo Paulo
- N/A; Data do Julgamento: 30/01/2019; Data de Registro: 04/02/2019}

Ante todo o exposto, malgrado a boa intengdo dos nobres edis concluimos
pela inconstitucionalidade do projeto pelos fundamentos acima articulados. No mérito

manifestar-se-a o soberano plenario.
E o parecer.

Procuradoria, aos 25 de outubro de 2021.
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