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PROJETO DE LEI N2 4.253/2020 TEM ARTIGO INCONSTITUCIONAL

Odilon Cavallari de Oliveiral

Em 10 de dezembro, o Senado Federal aprovou o PL 4.253/2020, que,
se sancionado pelo presidente da Republica, passara a ser a nova Lei de
Licitacbes e Contratacbes. Uma das novidades é o artigo 171 (segundo a
numeracao constante da versao inicial do PL 4253, antes, portanto, de alguns
ajustes de numeracdo, ainda ndo disponiveis ao publico, decorrentes das

emendas aprovadas pelo Senado Federal), que apresenta a seguinte redacao [1]:

"Artigo 171 — Na fiscalizacao de controle sera observado o seguinte:

()

8 1° Ao suspender cautelarmente o processo licitatorio, o tribunal de
contas devera pronunciar-se definitivamente sobre o mérito da
irregularidade que tenha dado causa a suspensdo no prazo de 25 (vinte e
cinco) dias Uteis, contado da data do recebimento das informacfes a que
se refere 0 § 2° deste artigo, prorrogével por igual periodo uma Unica vez,
e definira objetivamente:

| —as causas da ordem de suspensao;

Il — o modo como serd garantido o atendimento do interesse puablico
obstado pela suspenséo da licitacéo, no caso de objetos essenciais ou de
contratac@o por emergeéncia.

8§ 2° Ao ser intimado da ordem de suspensdo do processo licitatério, o
6rgdo ou entidade deverd, no prazo de 10 (dez) dias Gteis, admitida a
prorrogacao:

I — informar as medidas adotadas para cumprimento da deciséo;

Il — prestar todas as informacdes cabiveis;
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Il — proceder a apuracao de responsabilidade, se for o caso.

8 3° A decisd@o que examinar o mérito da medida cautelar a que se refere o
8 1° deste artigo devera definir as medidas necessarias e adequadas, em
face das alternativas possiveis, para o saneamento do processo licitatorio,
ou determinar a sua anulag&o.

8§ 4° O descumprimento do disposto no § 2° deste artigo ensejara apuracgao
de responsabilidade e obrigacao de reparacdo de prejuizo causado ao
erario".

Entendemos que os 81° e 83° do referido artigo 171 do PL 4253 sdo

Inconstitucionais por trés fundamentos.

O primeiro fundamento € a inconstitucionalidade formal por ofensa a
competéncia de autogoverno dos Tribunais de Contas, decorrente dos principios
da separacdo e independéncia dos poderes. Referida competéncia significa
atribuir apenas ao préprio Tribunal de Contas a iniciativa privativa do processo
legislativo tendente a alterar a sua lei organica, verdadeiro estatuto juridico

infralegal relativo a sua organizacédo e funcionamento.

Trata-se de compreensdo que tem sido reiteradamente afirmada pelo
Supremo Tribunal Federal em diversos precedentes, dos quais é de se destacar a
ADI 4.643, relator ministro Luiz Fux, julgada em 15/5/2019, cuja ementa é

parcialmente reproduzida abaixo [2]:

"2. As Cortes de Contas do pais, conforme reconhecido pela Constituicdo
de 1988 e por esta Suprema Corte, gozam das prerrogativas da autonomia
e do autogoverno, o que inclui, essencialmente, a iniciativa privativa para
instaurar processo legislativo que pretenda alterar sua organizacéo e
funcionamento, como resulta da interpretacdo ldgicosistematica dos
artigos 73, 75 e 96, 11, d, da Constituicéo Federal. Precedentes.

3. O ultraje a prerrogativa de instaurar o processo legislativo privativo
traduz vicio juridico de gravidade inquestionavel, cuja ocorréncia
indubitavelmente reflete hipotese de inconstitucionalidade formal, apta a
infirmar, de modo irremissivel, a propria integridade do ato legislativo
eventualmente concretizado. Precedentes”.
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E ndo se diga que se trata de competéncia limitada apenas a definicdo
da estrutura dos Tribunais de Contas, o que ndo alcancaria a materia processual.
Esse mesmo argumento foi invocado na citada ADI 4.643, oferecida em face de
lei que havia alterado varios prazos da Lei Organica do Tribunal de Contas do
Estado do Rio de Janeiro. O relator, no entanto, rechagou a alegagcdo com o
seguinte argumento:

"Tratando-se de atribuicéo judicante, a definicdo do prazo de pagamento
ou eventual parcelamento de débitos imputados pelo tribunal, assim como
0 procedimento a ser exigido quando verificadas irregularidades pela
fiscalizacdo exercida pela Corte, constituem aspectos fulcrais da propria
decisdo, que competem aos julgadores, a luz do caso concreto e de sua
sensibilidade. A determinacdo dos efeitos da imputacdo por iniciativa

alheia a propria Corte configura ingeréncia desmedida em sua
autonomia”.

No caso do TCU, o PL 4253/2020 ndo altera, explicitamente, qualquer
artigo da sua lei organica, tendo em vista que ndo ha artigo que tenha
expressamente previsto o poder geral de cautela, embora haja a previséo de
algumas cautelares especificas, tais como o "afastamento temporario do
responsavel, se existirem indicios suficientes de que, prosseguindo no exercicio
de suas funcdes, possa retardar ou dificultar a realizagdo de auditoria ou
inspecao™ (artigo 44, caput) e a "decretar, por prazo ndo superior a um ano, a
indisponibilidade de bens do responsavel, tantos quantos considerados
bastantes para garantir o ressarcimento dos danos em apuracédo" (artigo 44,
82°).

O poder geral de cautela dos Tribunais de Contas tem assento
constitucional, conforme reconhecido pelo STF, em 19/11/2003, no julgamento
do MS 24.510, relatora ministra Ellen Gracie, com fundamento na teoria dos
poderes implicitos, e sua regulamentacao, no caso do TCU, consta do artigo 276
do seu regimento interno. Ou seja, 0 poder geral de cautela e o correspondente

procedimento a ser observado para 0 seu exercicio Sdo, inequivocamente,
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matérias processuais inerentes as competéncias dos Tribunais de Contas e,

portanto, matérias inseridas na sua competéncia de autogoverno.

Desse modo, a insercéo de matéria processual, insita ao funcionamento
dos Tribunais de Contas, em projeto de lei que trata de contratagdes publicas cria
um “estranho no ninho" dentro da futura Lei de LicitacBes e, na pratica,
promove, por via transversa, alteracdes na lei organica dessas cortes de contas,
0 que configura grave inconstitucionalidade formal, no tocante a competéncia
de autogoverno dos Tribunais de Contas, decorrente dos principios da separacdo

e independéncia dos poderes.

O segundo fundamento € a inconstitucionalidade material por ofensa,
mais uma vez, ao principio da separacdo e independéncia dos poderes, ao impor
aos Tribunais de Contas énus que é do gestor, qual seja, o de dizer "o modo como
sera garantido o atendimento do interesse publico obstado pela suspensdo da
licitacdo, no caso de objetos essenciais ou de contratacdo por emergéncia”
(inciso Il do 8§1° do artigo 171 da versdo inicial do PL 4253), assim como o de
"definir as medidas necessarias e adequadas, em face das alternativas possiveis,
para o saneamento do processo licitatorio, ou determinar a sua anulacdo" (83°
do artigo 171 da vers&o inicial do PL 4253).

Em respeito ao principio da separacao e independéncia dos poderes, 0s
Tribunais de Contas ndo podem se substituir ao gestor na defini¢cdo das melhores
estratégias para o atendimento do interesse publico. Podem e devem prolatar
medidas cautelares quando estiverem presentes 0s seus pressupostos, a fim de
evitar a consumacgdo de um ilicito e de um dano ao erario. Referidos
pressupostos, segundo amplamente reconhecido pela doutrina e pela
jurisprudéncia e, ainda, expressamente previstos no artigo 300 do Cdédigo de
Processo Civil (de aplicacdo subsididria aos processos administrativos, nos
termos do seu artigo 15) sdo a fumaca do bom direito, o perigo da demora e, na

hipbtese de cautelares satisfativas, a reversibilidade do provimento cautelar [3].



https://www.conjur.com.br/2020-dez-21/opiniao-pl-42532020-artigo-inconstitucional#_edn3

|OLICITANTE|

Admite-se, porém, que o 6érgdo julgador, mesmo quando presentes 0s
seus pressupostos, deixe de prolatar a cautelar caso se convenca de que podera
comprometer gravemente algum outro bem juridico igualmente protegido pelo
Direito, tais como, por exemplo, a seguranca juridica, o interesse publico ou a
continuidade de um servigo publico essencial. Nesses casos, é preciso fazer uma
avaliacdo das consequéncias e ponderar os direitos ou interesses em jogo, a
exemplo do que tem feito o0 TCU, de longa data (Acorddo 1.367/2007-Plenario;
Acordao 3.306/2014-Plenério, entre outros).

Nesses casos, porém, o tribunal apenas deixa de prolatar a cautelar ou
concede prazo razoavel para que o gestor encontre alternativas para a
consecucao do interesse publico, mas, dessa feita, de acordo com o ordenamento
juridico. E ndo poderia ser diferente, pois ndo se encontram entre 0s pressupostos
das cautelares a imposicao de dnus ao julgador no sentido de ter de se substituir
ao gestor na busca do interesse publico ou de alternativas possiveis para o

saneamento da ilicitude.

Os artigos 20 e 21 da Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro (LINDB), com redacdo dada pela Lei 13.655/2018, também néo
ajudam a salvar esses dispositivos do PL 4253 da flagrante
inconstitucionalidade, porquanto a interpretacdo dos aludidos artigos ndo pode
conduzir o aplicador da norma a resultado que implique ofensa ao principio da
separacdo e independéncia dos poderes. Ao contrario, referidos artigos, se
interpretados em conformidade com a Constituicdo Federal, imp&em ao julgador
0 dever de, ao exigir a correcdo ou anulacdo do ato ilicito, fixar prazo
proporcional para tanto e evitar o comprometimento de outros direitos ou
principios aplicaveis. Como se V&, disso ndo decorre qualquer autorizacdo ou,

pior, imposicao para que o controle se substitua a gestao [4].

Por fim, o terceiro fundamento é a inconstitucionalidade material do

caput do 81° do artigo 171 porquanto, ao fixar o prazo de 25 dias Uteis para 0
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Tribunal de Contas decidir sobre o mérito da irregularidade que ensejou a
cautelar, ofende os principios da razoavel duracdo do processo, da igualdade e
da eficiéncia. E os motivos subjacentes a fixacao inconstitucional desse prazo
parecem ter sido dois: primeiro, ter adotado a premissa de que todos 0s processos
licitatorios seriam todos urgentes, indistintamente; segundo, ter adotado a
premissa de que o0s processos licitatorios disciplinados por esse projeto de lei
seriam mais importantes do que todos os outros que tramitam nos Tribunais de

Contas, razédo pela qual mereceriam tratamento prioritario.

As duas premissas contrariam o proprio PL 4253 que, no artigo 170
(da verséo inicial que chegou ao Senado, oriundo da Camara) preconiza que 0s
"orgaos de controle adotardo, na fiscalizacdo dos atos previstos nesta Lei,
critérios de oportunidade, materialidade, relevancia e risco”. Ora, muitos
processos licitatorios ndo revelam urgéncia alguma. Ao contrario, buscam
realizar contratacfes para subsidiar a elaboracdo ou implementacédo de politicas
publicas de longo prazo. Nesses casos, ndo se pode presumir que a urgéncia da
medida cautelar, justificada pela necessidade premente de evitar a consumagao

de um ilicito iminente, signifique que ha urgéncia na respectiva contratacao.

A consequéncia desse tratamento igual para situacdes desiguais sera o
profundo comprometimento dos principios da igualdade, da eficiéncia e da
razoavel duracdo do processo em relacdo aqueles processos mais complexos,
relevantes, e de maior materialidade e risco, mas que, por ndo serem alcangados
pela futura Lei de Licitacdes, serdo preteridos, a fim de que o Tribunal de Contas

consiga dar cumprimento ao prazo fixado por esse projeto de lei.

E de se notar que, segundo o §1° do artigo 1° do PL 4253, ressalvado
o disposto no artigo 178, a futura lei ndo se aplica as empresas publicas, as
sociedades de economia mista e as suas subsidiarias, regidas pela Lei
13.303/2016. Considerando que algumas das maiores contratagdes fiscalizadas

pelos Tribunais de Contas sdo exatamente as realizadas pelas empresas estatais,
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a aplicacdo desse prazo de 25 dias impora ao tribunal o dever de priorizar o
julgamento de processos relativos a contratagdes realizadas por 6rgaos publicos
da Administracdo direta, em detrimento daquelas levadas a cabo pela Petrobras
ou pelo Banco do Brasil, por exemplo, independentemente da materialidade, do

risco e da relevancia dessas contratagoes.

Por essas razes, é de se concluir que os 81° e §83° do referido artigo
171 do PL 4253 sdo inconstitucionais por ofensa aos principios da separacéo e
independéncia dos poderes, dos quais decorre a competéncia de autogoverno dos
Tribunais de Contas e a proibicdo de que se substituam ao gestor na sua tarefa
de decidir sobre como ira realizar o interesse publico, em face das possiveis
alternativas, assim como por ofensa aos principios da razoavel duracdo do

processo, da igualdade e da eficiéncia.

[1] As opinides expressas ao longo deste artigo sdo de responsabilidade exclusiva do
autor, ndo representam, portanto, necessariamente, o entendimento do TCU, instituicao
na qual trabalha o autor.

[2] No mesmo sentido: ADI 4191, rel. min. Roberto Barroso, j. 22/5/2020; ADI 5483,
rel. min. Alexandre de Moraes, j. 14/2/2020; ADI 5117, rel. min. Luiz Fux, j.
13/12/2019; ADI 4418, rel. min. Dias Toffoli, j. 15/12/2016.

[3] “Art. 300. A tutela de urgéncia serd concedida quando houver elementos que
evidenciem a probabilidade do direito e o perigo de dano ou o risco ao resultado util
do processo.

(...)

§ 3° A tutela de urgéncia de natureza antecipada ndo serd concedida quando houver
perigo de irreversibilidade dos efeitos da decisdo.”

“Art. 15. Na auséncia de normas que regulem processos eleitorais, trabalhistas ou
administrativos, as disposi¢oes deste Codigo lhes serdo aplicadas supletiva e
subsidiariamente.”

[4] “Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com
base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias
praticas da decisdo.
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Pardgrafo unico. A motivagdo demonstrard a necessidade e a adequagdo da medida
imposta ou da invalidagdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa,
inclusive em face das possiveis alternativas.

Art. 21. A decisdo que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, decretar
a invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa devera
indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas e administrativas.

Paragrafo unico. A decisdo a que se refere o caput deste artigo deverd, quando for o
caso, indicar as condigoes para que a regularizagdo ocorra de modo proporcional e
equdnime e sem prejuizo aos interesses gerais, ndo se podendo impor aos sujeitos
atingidos onus ou perdas que, em fun¢do das peculiaridades do caso, sejam anormais
ou excessivos.”’
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