CARTA ABERTA
MANIFESTAGAO DE ALERTA

POSSIVEL INCONSTITUCIONALIDADE PELO VETO AO PARAGRAFO
UNICO DO ART. 159 DA NLLC

O texto da Nova Lei de Licitacbes e Contratos — NLLC, Lei n°® 14.133/2021,
trouxe diversas preocupacdes a esse Instituto no tocante a sua aplicacdo para
obras e servigos de engenharia, e uma delas diz respeito ao art. 159, seja sob
o ponto de vista da sua constitucionalidade, seja sob o ponto de vista da sua
aplicagao a partir da redacgao final da lei, apos a sancao.

A redacao desse dispositivo restou assim consignada na Lei n° 14.133/2021, in
verbis:

“Art. 159. Os atos previstos como infragées administrativas nesta Lei
ou em outras leis de licitagdes e contratos da Administracdo Publica
que também sejam tipificados como atos lesivos na Lei n® 12.846, de
1° de agosto de 2013, serdao apurados e julgados conjuntamente,
nos mesmos autos, observados o rito procedimental e a autoridade
competente definidos na referida Lei.

Paragrafo unico. (VETADOQO).” (grifos ndo originais)

O Projeto de Lei n° 4253/2020", que havia sido finalizado no Senado Federal e
enviado a sangao, continha outra disposigédo no paragrafo unico desse artigo, in
verbis:

“Art. 159. Os atos previstos como infragées administrativas nesta Lei
ou em outras leis de licitagbes e contratos administrativos da
Administragdo Publica que também sejam tipificados como atos
lesivos na Lei n° 12.846, de 1° de agosto de 2013, serao apurados e
julgados conjuntamente, nos mesmos autos, observados o rito
procedimental e a autoridade competente definidos na referida Lei.
Paragrafo unico. Na hipétese do caput deste artigo, se for celebrado
acordo de leniéncia nos termos da Lei n® 12.846, de 1° de agosto de
2013, a Administragado também podera isentar a pessoa juridica das
sangdes previstas no art. 156 desta Lei e, se houver manifestagcao
favoravel do tribunal de contas competente, das sang¢ées
previstas na sua respectiva lei organica.” (grifos ndo originais)

A Lei n°® 14.133/2021 foi, entdo, sancionada mantendo-se o caput do art. 159,
com veto apenas ao paragrafo unico. As justificativas encontram-se na
Mensagem de Veto n° 118/2021%

“A Controladoria-Geral da Unidao e a Advocacia-Geral da Uniao
opinaram pelo veto ao dispositivo transcrito a seguir:
Paragrafo unico do art. 159 (...)

' Disponivel em https:/legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=8939824&ts=1615559848815&disposition=inline. Acesso em 05/05/2021.

2 Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/Msg/VEP/VEP-118.htm. Acesso em
05/05/2021.
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Razdes do veto

“A propositura legislativa estabelece que na hipétese de ser
celebrado acordo de leniéncia nos termos da Lei n° 12.846, de 1° de
agosto de 2013, a Administragdo também podera isentar a pessoa
juridica das sangdes previstas no art. 156 desta Lei e das sangbes
previstas na sua respectiva lei organica.

Entretanto, e em que pese o mérito da propositura, a medida, ao
prever a participagcdo de 6rgao auxiliar do Poder Legislativo na
aplicagdo de instrumento tipico do exercicio do Poder
Sancionador da Administragdo Publica, viola o principio da
separagdo dos poderes, inscrito no art. 2° da Constituicao da
Republica.

Ademais, a extensdao dos efeitos promovidos pelo acordo de
leniéncia de que trata a Lei n® 12.846, de 2013° se inserem dentro
da funcgéo tipica da Administragao Publica e ndo se confundem
com a atividade de fiscalizagdo contabil, financeira e
orcamentaria exercidas pelo Poder Legislativo, o que acaba por
extrapolar as competéncias conferidas pelo constituinte, por
intermédio do art. 71 da Carta Magna.

Outrossim, a medida contraria o interesse publico, ao condicionar
a assinatura do acordo de leniéncia a participagao do Tribunal de
Contas respectivo, ainda que restrito as suas sangoées, criando uma
nova etapa no procedimento, o que poderia levar a um
enfraquecimento do instituto.” (grifos ndo originais)

Sob o ponto de vista constitucional, ha um possivel conflito da redacao final do
art. 159 da NLLC com as competéncias dos Tribunais de Contas descritas no
art. 71, inciso 1, da Constituicio Federal de 1988*, in verbis:

“Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual
compete:

(...)

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis
por dinheiros, bens e valores publicos da administragao direta e
indireta, incluidas as fundagGes e sociedades instituidas e
mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que
derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte prejuizo ao erario publico;” (grifos no originais)

Pela NLLC, foi estabelecido que infragcbes cometidas que sejam enquadradas
como atos lesivos previstos na Lei Anticorrupgao (LAC) — Lei n® 12.846/2013
sejam apuradas e julgadas pela autoridade competente estabelecida na
referida lei. O art. 8° da LAC, por sua vez, estabelece essa autoridade, in
verbis:

“Art. 8° A instauracéo e o julgamento de processo administrativo para
apuragdo da responsabilidade de pessoa juridica cabem a
autoridade maxima de cada é6rgao ou entidade dos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario, que agira de oficio ou mediante
provocacgao, observados o contraditério e a ampla defesa.” (grifos ndo
originais)

*No caso federal, € a CGU quem celebra o acordo, conforme art. 16, § 10, da Lei n® 12.846/2013.
4 Reproduzido nas diversas constituigdes estaduais.



Conjugando-se, entdo, o art. 159 da NLLC com o art. 8° da LAC, nos casos em
que infracdes tenham sido cometidas em licitagdes realizadas pelo Poder
Executivo, cabera a autoridade maxima do o6rgdo contratante (lesado) a
apuragao do caso, haja vista a definicdo dos atos lesivos no art. 5° da LAC, in
verbis:

“Art. 5° Constituem atos lesivos a administragao publica, nacional ou
estrangeira, para os fins desta Lei, todos aqueles praticados pelas
pessoas juridicas mencionadas no paragrafo unico do art. 1°, que
atentem contra o patrimbnio publico nacional ou estrangeiro, contra
principios da administracdo publica ou contra os compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil, assim definidos:

(..)

IV - no tocante a licitagbées e contratos:
(--)
f) obter vantagem ou beneficio indevido, de modo fraudulento, de
modificagcbes ou prorrogagdes de contratos celebrados com a
administragdao publica, sem autorizagdo em lei, no ato
convocatério da licitacdo publica ou nos respectivos
instrumentos contratuais; ou
g) manipular ou fraudar o equilibrio econémico-financeiro dos
contratos celebrados com a administragdo publica;” (grifos ndo
originais)
Da leitura atenta do art. 5°, inciso |V, alineas “f” e “g”, € possivel apontar que os
atos lesivos ali descritos constituem também espécies de superfaturamento de
contratos publicos, o que atrai, sem sombra de duvidas, a competéncia dos
Tribunais de Contas para o julgamento final do prejuizo ao erario, por forga do
art. 71, inciso |l, da Constituicao Federal de 1988.

Dessa forma, a interpretagdo conjunta das normas leva a possivel
interpretacdo de que a redacgao do art. 159 da Lei n® 14.133/2021 terminou por
excluir os Tribunais de Contas, a despeito das incumbéncias estabelecidas
pela Constituicdo Federal, da apuracdo e julgamento dos casos de
superfaturamento previstos no art. 5°, inciso |V, alineas “” e “g” da LAC, ja que
expressamente atribuiu essa competéncia as autoridades maximas de 6rgaos e
entidades do Poder Executivo.

No ambito federal, nos termos da Instrucdo Normativa TCU n° 71/2012, sobre
Tomadas de Contas Especiais — TCE, na omissdo dos entes lesados e do
Controle Interno, pode o Tribunal de Contas, excepcionalmente, levar a efeito
toda a apuracao, até o seu julgamento final. Essa excepcionalidade virou regra
nos grandes casos de quantificagdo de prejuizos no ambito das obras publicas
envolvidas na Operacdo Lava Jato e congéneres, gerando diversas TCE, que,
com a redacao do art. 159 da NLLC podem ser esvaziadas.

Pelo exposto, vislumbra-se uma potencial colisdo do art. 159 da Lei n°
14.133/2021 com o disposto no art. 71, inciso Il, da Constituicdo Federal de
1988. A redacdo dada ao art. 159 da NLLC, ao n&o ressalvar as competéncias
dos Tribunais de Contas, pode ter incorrido numa inconstitucionalidade
material, podendo prejudicar uma maior efetividade na auditoria de obras
publicas.

Ja sob o ponto de vista da aplicagcdo do art. 159, outros pontos sao de



destaque a partir da analise da mensagem de veto ao seu paragrafo unico, que
aponta para interpretacdes também restritivas das competéncias dos Tribunais
de Contas.

Naquela mensagem de veto, foi omitido que as Cortes realizam fiscalizagdes
operacionais e patrimoniais para avaliar a gestdo das entidades sob sua
jurisdicdo. Também foi omitido o expresso poder sancionador das Cortes,
previsto originariamente no art. 71, inciso VIIl, da Carta Magna. Essas
omissdes acabaram embasando erroneamente o veto, uma vez que prevaleceu
a tese de que essa atribuigdo constitucional, exercida por 6rgéo independente
e formado por um colegiado, representaria uma suposta extrapolagdo de
competéncias.

O paragrafo unico do art. 159 do PL 4253 deixava clara a intengdo do
Congresso Nacional de preservar as competéncias, constitucionais e legais,
dos Tribunais de Contas, inclusive sua independéncia para aplicacdo das
sangodes previstas em suas respectivas Leis Organicas, evitando tentativas de
usurpacao de tais competéncias pelo Controle Interno.

Com a nova NLLC, o Controle Interno ganha poderes para, inclusive, tornar
sem efeito sang¢des aplicadas por Tribunais de Contas. Assim, ao menos em
tese, hda uma enorme concentracdo de poder nas maos de apenas dois
agentes politicos, subordinados ao chefe do Poder Executivo: os Ministros da
CGU e da AGU. Tal realidade posta-se em desalinho com a Intosai P_50°:
“entidades fiscalizadoras que possuam poderes de aplicacdo de sancgées,
sendo caracterizadas como entidades com poderes jurisdicionais, necessitam
que sua instancia decisoria possua garantias legais explicitas que assegurem
sua Iindependéncia em relacdo as autoridades publicas, a exemplo de
inamovibilidade e vitaliciedade”.

Trata-se de uma inversao de papéis entre o Controle Externo, previsto na
Constituicdo Federal, e o Controle Interno, o qual ndo foi desenhado
constitucionalmente para ter poderes jurisdicionais, haja vista o disposto no art.
74 da Constituicao Federal.

Por fim, vale mencionar que o trecho vetado estaria em consonancia logica
com os incisos | e Il do art. 30 da propria Lei n® 12.846/2013°, dispositivos
esses que preservam a aplicagdo de sancgdes da Lei n° 8.429/1992, que trata
da improbidade administrativa, e de outras normas de licitacbes e contratos da
administracao publica, independente das sang¢des estipuladas na LAC.

Por todo o exposto, o Ibraop decidiu por apresentar essa carta as instituicdes
organizadas e a sociedade para empreender esforgos conjuntos na busca, no
tocante ao art. 159 da Lei n® 14.133/2021, pela:

- derrubada do veto ao seu paragrafo unico, de maneira a restaurar a

> INTOSAL INTOSAI 50 Principles of jurisdictional activities of SAls. 2019. Disponivel em
https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/documents/open_access/INT_P_11_to_P_99/INTOSAI_P_50/INTOSAI_P_
50_en.pdf. Acesso em 05/05/2021.

6 Art. 30. A aplicagdo das sangdes previstas nesta Lei ndo afeta os processos de responsabilizagao e aplicagdo de
penalidades decorrentes de:

| - ato de improbidade administrativa nos termos da Lei n°® 8.429, de 2 de junho de 1992; e

Il - atos ilicitos alcangados pela Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, ou outras normas de licitacdes e contratos da
administragéo publica, inclusive no tocante ao Regime Diferenciado de Contratages Publicas - RDC instituido pela Lei
n°® 12.462, de 4 de agosto de 2011.



competéncia das Cortes de Contas de aplicacdo das sangdes previstas nas
suas respectivas leis organicas no tocante a atos previstos como infragcbes
administrativas nesta Lei ou em outras leis de licitagbes e contratos
administrativos da Administragdo Publica que também sejam tipificados como
atos lesivos na Lei n°® 12.846/2013;

- declaracao de inconstitucionalidade de todo o dispositivo, de maneira que os
atos previstos como infragbes administrativas nele previstos sejam julgados
pelas Cortes de Contas, aplicando-se nesta instancia as sancdes previstas nas
respectivas leis orgéanicas.



