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RELEASE PARA IMPRENSA

Sang¢do do Autégrafo do PL n° 3954/2023 e sua Conversio na Lei n° 14.770/2023
Alteragdo da Lei n° 14.133/2021 — Normas Gerais de Licitagdo e Contratos

A Associagao da Auditoria de Controle Externo do Tribunal de Contas da Uniao |
AudTCU e o Instituto de Direito Sanititio Aplicado — IDISA publicaram Nota Técnica Conjunta’
com analise critica que apontou vicios de inconstitucionalidade e riscos de governan¢a em varios
dispositivos do Projeto de Lei n® 3954, de 2023. Em 14/02/2023, o documento foi encaminhado
a Presidéncia da Republica, a Casa Civil, aos Ministérios do Planejamento e Or¢amento, da Fazenda
e de Gestao e Inovacio, além da Secretaria de Relacoes Institucionais. A Nota Técnica foi resultado
dos debates realizados no ambito do Centro Juridico de Altos Estudos em Controle Externo
(CAE-Jud/AudTCU) e do Webinar promovido pela AudTCU em dezembro de 2023.

Embora parte substancial dos dispositivos tenha sido objeto de veto, em
convergéncia com os riscos apontados na Nota Técnica Conjunta, outros dispositivos criticos
foram sancionados a despeito dos alertas e do pedido de veto pelas entidades.

Os dispositivos sancionados serdo objeto de novo estudo no ambito do CAE-
Jud/AudTCU para a promo¢ao de debates e eventual formulacio de propostas a serem conduzidas
pela entidade de classe.

Com base na analise que amparou a edi¢ao da Nota Técnica Conjunta, a Presidéncia

da AudTCU tem a declarar a imprensa a seguinte analise prévia sobre o texto sancionado.

e Sancédo do §3°do art. 86 (‘Carona’ em Ata de Registro de Prego)

A alteracdo do dispositivo permite que um Municipio faga uso das atas de registro de
precos de outros Municipios. Os desafios da pratica que se convencionou intitular
“carona” sio identificados até mesmo na esfera federal que, em tese, possui 6rgaos
e entidades com padrio de governanca mais bem desenvolvidos. Em duas
oportunidades o TCU fez duras criticas a pratica (Acérdao n® 1213/2021-Plenatio e
Acordao n® 1668/2021-TCU-Plenario). Pela alteracdo legislativa, a pratica que,
segundo a decisao do TCU, deveria ser uma “wedida andmala e excepcional, numa faculdade
que deve ser exercida de forma devidamente motivada e, portanto, passivel de avaliacao nos processos

! https:/ /www.audtcu.org.br/comunicacao/noticias /1309-licitacoes-e-contratos-alteracao-da-lei-n-14-133-2021-
aguarda-sancao-e-traz-preocupacao
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de controle externo”, pode levar a adesdo generalizada na esfera municipal sem
qualquer condicionante que mitigue a dissemina¢ao de procedimentos licitatorios
realizados a margem dos filtros de governanga constitucionais e legais, o que
caracteriza o risco de gestdo temeraria.

Durante as discussoes realizadas no ambito do Centro Juridico de Altos Estudos
da AudTCU, vislumbrou-se risco de aumento de casos de direcionamento das
contratagdes a empresas especificas, que ja possuam pregos apresentados em atas
registradas, a partir do direcionamento das emendas e das especificagcdes de projeto
propositadamente preparadas para se amoldarem as atas existentes. A facilidade para
a deturpagio na escolha das solugées técnicas combinada com o direcionamento para
determinadas empresas, em detrimento das reais necessidades do 6rgao ou entidade,
fomentaria uma nova espécie de dano ao erario, por meio de superfaturamento a
partir do “jogo entre atas”.

e Sancédo do §7°do art. 92 (conceito adimplemento)

O dispositivo estabelece que, para efeito da Lei de Licitacio e Contratos, “consideran-
se como adimplemento da obrigagio contratual a prestagio do servico, a realizagio da obra ou a
entrega do bem, ou parcela destes, bem como qualquer outro evento contratual a cuja
ocorréncia esteja vinculada a emissido de documento de cobranga.” Esta parte

final do dispositivo nao pode resultar em pagamento antecipado da despesa ou de
aproveitamento de saldos de empenho sem que ocorra, de fato, o fato gerador da
obrigacio financeira para o ente da Federacao, sob pena de ferir a Lei n° 4.320/1964
(arts. 58 e 60) e também a Lei de Responsabilidade Fiscal (art. 16), que sio normas
gerais de finangas publicas fixadas por lei complementar. Sobre implemento de
condi¢do da despesa, o Acérdao TCU n° 2354/2007-Plenatio é um bom referencial.

A questao merece ser analisada pelos 6rgaos competentes, a partir de interpretagao
sistematica, com o objetivo de esclarecer a todos os entes da Federacio que a
aplicacao do dispositivo mencionado nao pode resultar em previsao de clausula, em
contrato administrativo, referente a pagamento antecipado ou outros eventos que
subvertam os conceitos de adequagdo para geracao de despesa e de garantia dos
créditos orgcamentarios, que s6 podem ser aproveitados (orcamentaria ou
financeiramente) de um exercicio para outro nas hipéteses previstas na Constitui¢ao
da Republica, na Lei n° 4.320/1964 e na LRF.

O texto sancionado ¢ aberto e apresenta elevado potencial de falhas e erros na
aplicagao de recursos do or¢amento da Unido, o que merece toda cautela dos 6rgaos
do Poder Executivo e alerta dos 6rgaos de controle federais.
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e Sancdo do inciso IV, do § 1° do art. 96 (titulo de capitalizagdo como garantia
ofertada ao Poder Publico)

O dispositivo inclui o titulo de capitalizagdo custeado por pagamento tGnico, com
resgate pelo valor total, no rol de garantias que poderao ser apresentadas por
fornecedores ao Poder Publico. As entidades signatarias da Nota Técnica Conjunta
apresentaram alguns riscos dessa medida. Primeiro, titulo de capitalizagdo nao
constitui garantia liquida e certa, condi¢do importante para o Poder Publico gerir
as contratacdes em diversas areas cujos agentes nao detém pleno dominio dos
arranjos sofisticados do mercado financeiro. Até o vencimento, os titulos de
capitalizacdo sio ativos sem liquidez; ap6s o vencimento, o desafio do Poder
Publico consistira em vender tais ativos com desconto, para cobrir a divida garantida,
riscos que nao foram sopesados.

Por outro lado, a gestio da carteira de titulos de capitalizagdo requer um padrao de
governanca avancado, que nao ¢ a realidade da maior parte dos Municipios (88%),
com populagio inferior a 50 mil habitantes e receita propria que nao chega a 12% do
total de recursos anuais.

e Sancdo dos § 2°e 3°do art. 184 (mudanca do objeto pactuado em transferéncia
voluntaria)

O §2°do art. 184 da Lei de Licitagdes e Contratos preve que, na hipétese de alteracao
contratual poracordo entre as partes, que tenha por finalidade restabelecer o
equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato em caso de for¢a maior, caso
fortuito ou fato do principe ou em decorréncia de fatos imprevisiveis ou previsiveis

de consequéncias incalculaveis, que inviabilizem a execucao do contrato tal como
pactuado, respeitada, em qualquer caso, a reparticao objetiva de risco estabelecida no
contrato, e se o valor global inicialmente pactuado demonstrar-se insuficiente para a

execuc¢ao do objeto, poderio ser: a) utilizados saldos de recursos ou rendimentos de
aplicacao financeira; b) aportados novos recursos pelo concedente; ¢) reduzidas as
metas ¢ as etapas, desde que isso nao comprometa a frui¢ao ou a funcionalidade do
objeto pactuado.

A redagio aberta do inciso I do § 2° do art. 184, no sentido de possibilitar a utilizagao
de “saldos de recursos” ou ““rendimentos de aplicagio financeira”, exige interpretacao
sistematica e harmoénica com o paragrafo tinico do art. 8° da LRF, segundo o qual
os “recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serao utilizados exclusivamente para
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atender ao objeto de sua vinculagio, ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso”
¢ com o § 2°do art. 25 da LRF gue proibe, expressamente “a utilizagdo de recursos
transferidos em finalidade diversa da pactuada’ no caso de transferéncia
voluntaria, que é o caso dos repasses decorrentes de emendas parlamentares também.

Ja o § 3° do art. 184 permite permitidos ajustes nos instrumentos celebrados com
recursos de transferéncias voluntarias, para promover alteragdes em seu objeto,

desde que: a) isso ndo importe transposi¢ao, remanejamento ou transferéncia de
recursos de uma categoria de programacao para outra ou de um 6rgao para outro;
b) seja apresentada justificativa objetiva pelo convenente; e ¢) quando se tratar de
obra, seja mantido o que foi pactuado quanto a suas caracteristicas.

Ainda que a alteragao de objeto nao implique transposi¢io, remanejamento ou
ransferéncia de recursos proveniente de crédito de uma categoria de programagao
transf d te d dito d t d

para outra, o que é terminantemente proibido pelo art. 167, inciso VI da CF, a
previsao em lei ordinaria de alteracio de objeto viola a vedagao do § 2° do art. 25 da
LRC, ja mencionado.

e Sancdo dos incisos |, Il e IV do caput do art. 184-A e seus 88 1° e 4° (mudanc¢a do
objeto pactuado em transferéncia voluntaria)

Quanto as regras previstas nos incisos I, II e IV do wput do art. 184-A nao se
vislumbram ébices de ordem juridica, tampouco risco de comprometer a governanca
das contrata¢oes publicas. A sancao dos §§ 1° e 4° do art. 184-A, a principio, também
nao suscitam questionamentos.

O veto do inciso 111 eliminou o vicio insanavel de conferir apenas a Unido tratamento
diferenciado em norma geral de licitagdao e contratacdo, sem razao que justifique tal
diferenciagao. Na hipotese de eventual derrubada do veto, sera necessario provocar
os Orgaos competentes para a promogao de ag¢des judiciais, pois o art. 22, inciso
XXVII da CF fixa que a Unido, no exercicio de sua competéncia privativa, deve
estabelecer “normas gerais de licitagdo e contratacio, em todas as modalidades, para

as administrages priblicas diretas, antirguicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal
¢ Municipios”.

Nio ha, no contexto fatico e juridico, razao para a previsao de regras especificas para
Unido, que passaria a destoar das demais esferas ou, pior, pavimentaria uma via
perigosa para que Municipios exigissem o mesmo dos Estados. Nada justificaria a
Unido estabelecer um regime financeiro especial para si prépria, quando a
Constituicao lhe confere o poder para estabelecer normas gerais. Regras
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diferenciadas no escopo de normas gerais sao cabiveis quando ha peculiaridades em
uma das esferas de governo, o que nao é o caso.

Sobre possivel derrubada de vetos referentes a pagamento em parcela nica e
dispensa de analise de projetos no regime simplificado, a AudTCU entende que
o Congresso Nacional estd no legitimo exercicio de sua fungao legislativa prevista
constitucionalmente e nao se manifestara sobre essa possibilidade.

e Sobre possivel derrubada de vetos pelo Congresso Nacional

Aprovada a lei, os intérpretes devem aplica-la de acordo com o ordenamento juridico
vigente, a partir de interpretagao sistematica que harmonize e privilegie toda
legislacao vigente. Se houver atrito de normas gerais ou de norma geral com a
Constitui¢ao, cabe a Procuradoria-Geral da Republica e outros legitimados na
Constitui¢do a analise de constitucionalidade dos dispositivos vigentes e a
provocagao do guardiao da Constituicao da Republica, que é o STF.

Apenas para subsidiar as reflexes e os debates, quanto ao pagamento dos repasses
federais em parcela unica, trata-se de matéria tipica de finangas publicas, cujos
precedentes do STF sao pacificos no sentido de exigir lei complementar a titulo de
normas gerais, descabido o tratamento diferenciado entre os entes.

Conforme bem fundamentado na Mensagem Presidencial, a previsao objeto de veto
esbarra em varias passagens constitucionais, com reda¢io dada pela Emenda
Constitucional n® 109/2021, que exigem que a Unido e os demais entes “devem
conduzir suas politicas fiscais de forma a manter a divida publica em niveis
sustentdveis’. Os pressupostos de sustentabilidade para essa condugio foram
estabelecidos na Lei Complementar n° 200/2023 (Novo Teto de Gastos), que niao
podem ser flexibilizados por lei ordinaria de licitagdes e contratos.

No que tange a dispensa de analise de projetos no regime simplificado, cabera
aos 6rgaos juridicos analisar até que ponto a previsio atende o principio da eficiéncia
constitucional.

O que a AudTCU pode declarar, no atual estagio do processo legislativo, é que
auditoria recente apreciada pelo TCU identificou que 41% das obras executadas com
recursos da Unido estdo paralisadas, sendo a deficiéncia em projeto basico um dos
fatores criticos para o elevado indice de ineficiéncia na aplicacio de recursos dos
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contribuintes (Acérdao n® 2.134/2023-Plenirio e Acordao n°® 1.079/2019-TCU-
Plenario).

O Painel que o TCU disponibiliza para consulta dos cidaddos indica que ha,
atualmente, 8.603 obras paralisadas financiadas com recursos federais, sendo que
72% (6.224) delas sao obras com o valor do investimento inferior a R$ 1,5 milh3o,
ou seja, obras que passariam a ser realizadas no contexto de regime simplificado, sem
exigencia analise de projeto basico.

Os numeros, por si s6, demonstram o quanto a ineficiéncia na aplicacio de recursos
federais tem pesado no bolso dos cidadaos. Mas o enquadramento desse cenario no
conceito de eficiéncia constitucional cabera a Procuradoria-Geral da Republica e ao
STF, as principais instituicdes que exercem o papel de guarda da Constitui¢ao de
1988.

19/01/2024
LUCIENI PEREIRA
Presidente da AudTCU
Diretora de Assuntos da Area Federal da CNSP
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