MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

EXCELENTISSIMO SENHOR MINISTRO PRESIDENTE DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

O PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA, com
fundamento nos artigos 102, I, “a” ¢ “p”, ¢ 103, VI, da Constituigio
Federal, ¢ nos dispositivos da Lei n° 9.868/99, vem propor ACAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE, com pedido de MEDIDA
CAUTELAR, em impugnagdo a Lei n® 12.462, de 5 de agosto de 2011,

pelas razdes de fato e de direito a seguir deduzidas.



A presente inicial segue acompanhada de representacio
formulada pelo Grupo de Trabalho Copa do Mundo FIFA 2014, da 5°
Camara de Coordenacdo e Revisdo do Ministério Piblico Federal', cujas

razdes sdo aqui reproduzidas quase que integralmente.

DOS FATOS

1. A Medida Proviséria n° 527/2011 foi editada pela
Presidente da Repiblica com o intuito de alterar a Lei n® 10.683/2003, e,
com isso, modificar a estrutura organizacional e as atribuicdes dos érgios
da Presidéncia da Repiblica e dos Ministérios, além de promover as
adaptagdes dai decorrentes na legislacao que disciplina a Agéncia Nacional
de Aviagao Civil -~ ANAC e a Empresa Brasileira de Infraestrutura

Aeroportuaria — INFRAERO.

2. No curso de sua tramitacdo na Camara dos Deputados, o
relator, Deputado José Guimarées, apresentou em plendrio o projeto de lei
de conversdo da referida medida provisoria, acrescentando ao diploma
normativo dispositivos que regulam o denominado regime diferenciado de
contratagdes publicas, com vistas as obras da Copa do Mundo FIFA 2014

e dos Jogos Olimpicos de 2016.

3. Apés a votagdo na Cémara dos Deputados, o projeto de
lei de conversao a MP n® 527/2011 foi apreciado e aprovado no Senado
Federal, e, posteriormente, encaminhado a sancdo da Presidente da

Repiblica.

! Instituido mediante deliberagio em Ata da 491° Reunido/Sessio Extraordindria da 5% Cimara de
Coordenacéo e Revisdo do MPF, publicada no Didrio da Justica n® 162, de 25 de agosto de 2009, pag. 2.



4. Em 5 de agosto do ano em curso foi sancionada a Lei n°
12.462, sendo o seguinte o teor dos dispositivos impugnados, sob seu

aspecto material™:

“Art, 1° E instituido o Regime Diferenciado de
Contratagdes Publicas (RDC), aplicavel exclusivamente as
licitagdes e contratos necessarios a realizagao:

I - dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016,
constantes da Carteira de Projetos Olimpicos a ser definida
pela Autoridade Pablica Olimpica (APO); e

II - da Copa das Confederacoes da Federacdo Internacional
de Futebol Associacdo - Fifa 2013 e da Copa do Mundo
Fifa 2014, definidos pelo Grupo Executivo - Gecopa 2014
do Comité Gestor instituido para definir, aprovar e
supervisionar as ac¢des previstas no Plano Estratégico das
Acoes do Governo Brasileiro para a realizacio da Copa do
Mundo Fifa 2014 - CGCOPA 2014, restringindo-se, no
caso de obras piblicas, s constantes da matriz de
responsabilidades celebrada entre a Unifo, Estados,
Distrito Federal € Municipios;

III - de obras de infraestrutura e de contratacdo de servigos
para 0s aeroportos das capitais dos Estados da Federacio
distantes até 350 km (trezentos e cinquenta guildmetros)
das cidades sedes dos mundiais referidos nos incisos I e IL

Art. 2° Na aplicacdo do RDC, deverdo ser observadas as
seguintes defini¢des:

Paragrafo unico. O projeto basico referido no inciso IV do
caput deste artigo deverd conter, no minimo, sem frustrar o
carbter competitivo do procedimento licitatério, os
seguintes elementos:

V - subsidios para montagem do plano de licita¢ao e
gestao da obra, compreendendo a sua programacao, a
estratégia de suprimentos, as normas de fiscalizacido ¢
outros dados necessirios em cada caso, exceto, em relacio
a respectiva licitacdo, na hipétese de contratacio

integrada

Art. 4° Nas licitacdes ¢ contratos de que trata esta Lei
serdo observadas as seguintes diretrizes:

? Ressaltando que o inteiro teor do diploma € atingido pela inconstitucionalidade formal apontada a
seguir, na fundamentacio da pega.



§ 1° As contratacdes realizadas com base no RDC devem
respeitar, especialmente, as normas relativas a:

H - mitigacio por condicionantes e compensagdo
ambiental, que serdo definidas no procedimento de
licenciamento ambiental;

§ 2° O impacto negativo sobre os bens do patrimdnio
cultural, histérico, arqueolégico ¢ imaterial tombados
deverd ser compensado por meio de medidas determinadas
pela autoridade responsdvel, na forma da legislacio
aplicavel.

Art. 8% Na execucdo indireta de obras e servicos de
engenharia, sio admitidos os seguintes regimes:

§ 5° Nas licitagOes para a contratacdo de obras e servigos,
com exce¢io daquelas onde for adotado o regime previsto
no inciso V do caput deste artigo, deverd haver projeto
basico aprovado pela autoridade competente, disponivel
para exame dos interessados em participar do processo
licitatério.

Art, 9° Nas licitagOes de obras e servicos de engenharia, no
ambito do RDC, podera ser utilizada a contratagio
integrada, desde que técnica e economicamente justificada.
§ 1° A contratacao integrada compreende a elaboragio e o
desenvolvimento dos projetos bésico e executivo, a
execugao de obras e servigos de engenharia, a montagem,
a realizacio de testes, a pré-operagdo € todas as demais
operagOes necessdrias e suficientes para a entrega final do
objeto.

§ 2° No caso de contratacio integrada:

I - o instrumento convocatério deverd conter anteprojeto
de engenharia que contemple os documentos técnicos
destinados a possibilitar a caracterizagioc da obra ou
servigo, incluindo:

a) a demonstracio ¢ a justificativa do programa de
necessidades, a visdo global dos investimentos e as
defini¢des quanto ao nivel de servigo desejado;

b) as condigdes de solidez, seguranga, durabilidade e prazo
de entrega, observado o disposto no caput e no § 1° do art.
6° desta Lei;

c) a estética do projeto arquitetonico; e

d) os parametros de adequacio ao interesse publico, a
economia na utilizacdo, a facilidade na execugfo, aos
impactos ambientais e 3 acessibilidade;



H - o valor estimado da contratagdo serd calculado com
base nos valores praticados pelo mercado, nos valores
pagos pela administracio publica em servigos e obras
similares ou na avaliacdo do custo global da obra, aferida
mediante orgamento sintético ou metodologia expedita ou
paramétrica; e

IIT - serd adotado o critério de julgamento de técnica e
preco.

§ 3° Caso seja permitida no anteprojeto de engenharia a
apresentaco de projetos com metodologias diferenciadas
de execugdo, o instrumento convocatorio estabelecerd
critérios  objetivos para avaliacdo ¢ julgamento das
propostas.

§ 4° Nas hipoteses em que for adotada a contratacio
integrada, é vedada a celebracdo de termos aditivos aos
contratos firmados, exceto nos seguintes casos:

I - para recomposicido do equilibrio econémico-financeiro
decorrente de caso fortuito ou forca maior; ¢

II - por necessidade de alteracio do projeto ou das
especificacbes para melhor adequacfo técnica aos
objetivos da contratacdo, a pedido da administracdo
publica, desde que ndo decorrentes de erros ou omissées
por parte do contratado, observados os limites previstos no
§ 1° do art. 65 da Lei no 8.666, de 21 de junho de 1993.

Art. 14. Na fase de habilitacio das licitacdes realizadas em
conformidade com esta Lei, aplicar-se-4, no que couber, 0
disposto nos arts. 27 a 33 da Lei n° 8.666, de 21 de junho
. de 1993, observado o seguinte:

Paragrafo tinico. Nas licitacOes disciplinadas pelo RDC:

Il - poderdo ser exigidos requisitos de sustentabilidade
ambiental, na forma da legislacdo aplicavel.

Art. 29. Sado procedimentos auxiliares das licitagdes
regidas pelo disposto nesta Lei:
I - pré-qualificacido permanente;

Art. 30. Considera-se pré-qualificacio permanente o
procedimento anterior 4 licitacio destinado a identificar:

I - fornecedores que rednam condicdes de habilitagio
exigidas para o fornecimento de bem ou a execugio de
servico ou obra nos prazos, locais e condi¢bes previamente
estabelecidos; e

I1 - bens que atendam &s exigéncias técnicas e de qualidade
da administracio publica.



§ 1° O procedimento de pré-qualificacdo ficard
permanentemente aberto para a inscricdo dos eventuais
interessados.

§ 2° A administragio piiblica poderd realizar licitagio
restrita aos pré-qualificados, nas condicdes estabelecidas
em regulamento.

§ 3° A pré-qualificagao podera ser efetuada nos grupos ou
segmentos, segundo as especialidades dos fornecedores.

§ 4° A pré-qualificacio poderd ser parcial ou total,
contendo alguns ou todos os requisitos de habilitagio ou
técnicos mnecessdrios 4 contratacio, assegurada, em
qualquer hipdtese, a igualdade de condicOes entre os
concorrentes.

§ 5° A pré-qualificacdo terd validade de 1 (um) ano, no
maximo, podendo ser atualizada a qualquer tempo.

Art. 36. E vedada a participacio direta ou indireta nas
licitacOes de que trata esta Lei:

I - da pessoa fisica ou juridica que elaborar o projeto
bésico ou executivo correspondente;

H - da pessoa juridica que participar de consércio
responsavel pela elaboragio do projeto bésico ou
executivo correspondente;

III - da pessoa juridica da qual o autor do projeto basico ou
executivo seja administrador, sécio com mais de 5%
(cinco por cento) do capital votante, controlador, gerente,
responsavel técnico ou subcontratado; ou

§ 1° Nao se aplica o disposto nos incisos 1, 1T ¢ Ill do capus
deste artigo no caso das contratagdes integradas.

Art. 65. Até que a Autoridade Piablica Olimpica defina a
Carteira de Projetos Olimpicos, aplica-se,
excepcionalmente, o disposto nesta Lei as contratagdes
decorrentes do inciso I do art. 1o desta Lei, desde que
sejam imprescindiveis para o cumprimento das obrigacoes
assumidas perante o Comité Olimpico Internacional e o
Comité Paraolimpico Internacional, e sua necessidade seja
fundamentada pelo contratante da obra ou servico.



DO VICIO FORMAL

5. A inclusao de matéria estranha & tratada na medida
provisoria afronta o devido processo legislativo (artigos 59 € 62 da CR) e o
principio da separacgio dos Poderes (art. 2°, da CR). Isso porque tal espécie
normativa € da iniciativa exclusiva do Presidente da Republica, a quem
compete decidir, também com exclusividade, quais medidas, pelo seu

carater de relevéncia e urgéncia, devem ser veiculadas por esse meio.

6. Certamente é dado ao Legislativo contestar 0s requisitos
de urgéncia e relevincia, e, ao final, rejeitar a medida proviséria (art. 62, §

59, da CR).

7. Concede-se, ainda, que haja espaco para emendas

parlamentares no 4mbito das medidas provisérias. E o que decorre da

previsao contida no § 12 do art. 62 da CR>.

8. No entanto, a exemplo do que ocorre com os projetos de
iniciativa exclusiva de outros Poderes ¢ do Ministério Publico, ¢ preciso
que guardem afinidade 16gica (relacio de pertinéncia) com a proposicdo

original (ADI-MC 1.050, Rel. Ministro Celso de Mello, DJ 23/4/2004).

9. Tal cautela é um imperativo légico decorrente do
principio da separacdo de Poderes. Fosse permitido ao Legislativo
acrescentar qualquer matéria ao texto de uma medida proviséria, estaria se
transferindo para esse Poder uma atribuigio que a Constituigdo reserva
exclusivamente ao Presidente da Republica — o de decidir os casos de
urgéncia e relevancia que devam ser encaminhados por essa via. Nao € por

outra razdo que a Resolucdo n° 1, de 1989-CN, que “dispde sobre a

* “Aprovado projeto de lei de conversdo, alterando o texto original da medida proviséria, esta manter-se-d
integralmente em vigor até que seja sancionado ou vetado o projeto.”



apreciagdo, pelo Congresso Nacional, das Medidas Provisorias a que se
refere o art. 62 da Constituigdo Federal”, estabelece expressamente em
seu art. 4°, § 1° ser “vedada a apresentacdo de emendas que versem

matéria estranha aquela tratada na Medida Proviséria”.

10. Em matéria de iniciativa legislativa, o Supremo Tribunal
Federal entende que a sua usurpacdo atenta de tal forma contra a ordem
constitucional que nem mesmo a sanc¢ao daquele ente a quem cabia propor
a lei convalida o vicio. A titulo meramente ilustrativo, os seguintes

precedentes:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
LEl MINEIRA N. 13.054/1998. EMENDA
PARLAMENTAR. INOVACAO DO PROJETO DE
LEl PARA TRATAR DE MATERIA DE
INICIATIVA DO CHEFE DO PODER EXECUTIVO.
CRIACAO DE QUADRO DE ASSISTENTE

JURIDICO DE ESTABELECIMENTO
PENITENCIARIO E SUA INSERCAO NA
ESTRUTURA ORGANIZACIONAL DE

SECRETARIA DE ESTADO. EQUIPARACAO
SALARIAL COM DEFENSOR PUBLICO.
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL E
MATERIAL. OFENSA AOS ARTS. 2°, 5°, 37, INC. 1,
II, X E XII1, 41, 61, § 1°, INC. II, ALINEAS AEC, E
63, INC. I, DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA.
ACAO JULGADA PROCEDENTE. 1. Compete
privativamente ao Chefe do Poder Executivo a
iniciativa de leis que disponham sobre as matérias
previstas no art. 61, § 1° inc. II, alineas a e ¢, da
Constituicdo_da Republica, sendo vedado o aumento
das___ despesas _ previstas  mediante _emendas
parlamentares (art. 63, inc. I, da Constituicio_da
Republica). 2. A atribuicdo da remuneragido do cargo
de defensor publico aos ocupantes das fung¢des de
assistente juridico de estabelecimento penitencidrio €
inconstitucional, por resultar em aumento de despesa,
sem a prévia dotagdo orcamentiria, € por nao
prescindir da elaboracdo de lei especifica. 3. A sancio
do Governador do Estado a proposicio legislativa nio




afasta o vicio de inconstitucionalidade formal. 4. A
investidura permanente na fungio puablica de assistente
penitenciério, por parte de servidores que ji exercem
cargos ou fungdes no Poder Executivo mineiro, afronta
os arts. 5% caput, e 37, inc. I e II, da Constitui¢io da
Republica. 5. Acfo direta de inconstitucionalidade
julgada procedente.” (ADI 2.113, Rel. Ministra
Cérmen Licia, DJe 157, de 20/8/2009) (grifou-se)

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
- PROMOCAO DE PRACAS DA POLICIA MILITAR
E DO CORPO DE BOMBEIROS - REGIME
JURIDICO DOS SERVIDORES PUBLICOS -
PROCESSO LEGISLATIVO - INSTAURACAO
DEPENDENTE DE INICIATIVA
CONSTITUCIONALMENTE RESERVADA AO
CHEFE DO PODER EXECUTIVO - DIPLOMA
LEGISLATIVO ESTADUAL QUE RESULTOU DE
INICIATIVA PARLAMENTAR - USURPACAO DO
PODER DE INICIATIVA - SANCAO TACITA DO
PROJETO DE LEI - IRRELEVANCIA -
INSUBSISTENCIA DA SUMULA N° 5/STF -
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL -
EFICACIA REPRISTINATORIA DA
DECI.LARACAO DE INCONSTITUCIONALIDADE
PROFERIDA  PELO SUPREMO  TRIBUNAL
FEDERALL. EM  SEDE DE  CONTROLE
NORMATIVO ABSTRATO - ACAO DIRETA
JULGADA PROCEDENTE. OS PRINCIPIOS QUE
REGEM O PROCESSO LEGISLATIVO IMPOEM-
SE A OBSERVANCIA DOS ESTADOS-MEMBROS.
- O modelo estruturador do processo legislativo, tal
como delineado em seus aspectos fundamentais pela
Constituicdo da Repiublica, impoe-se, enquanto padrao
normativo de compulsério atendimento, a observancia
incondicional dos Estados-membros. Precedentes. - A
usurpacgdo do poder de instauracio do processo
legislativo em matéria constitucionalmente reservada a
iniciativa de outros 6rgaos e agentes estatais configura
transgressdo ao texto da Constitui¢do da Republica e
gera, em consequéncia, a inconstitucionalidade formal
da lei assim editada. Precedentes. A SANCAQ DO
PROJETO DE LEI NAO CONVALIDA O VICIO DE
INCONSTITUCIONALIDADE RESULTANTE DA
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USURPACAQO DO PODER DE_INICIATIVA. - A
ulterior aquiescéncia do Chefe do Poder Executivo,
mediante sancido do projeto de lei, ainda quando dele
seja_a prerrogativa usurpada, nio tem o conddo de
sanar o vicio radical da inconstitucionalidade.
Insubsisténcia da Sdmula n° 5/STF. Doutrina.
Precedentes. SIGNIFICACAO CONSTITUCIONAL
DO REGIME JURIDICO DOS SERVIDORES
PUBLICOS (CIVIS E MILITARES). - A locugio
constitucional 'regime juridico dos servidores pablicos'
corresponde ao conjunto de normas que disciplinam os
diversos aspectos das relagles, estatutdrias ou
contratuais, mantidas pelo Estado com 0s seus agentes.
Precedentes. A QUESTAO DA  EFICACIA
REPRISTINATORIA DA DECLARACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE 'IN ABSTRACTO'. -
A declaragfio final de inconstitucionalidade, quando
proferida pelo Supremo Tribunal Federal em sede de
fiscalizacdo normativa abstrata, importa - considerado
o efeito repristinatério que lhe ¢ inerente - em
restauracdo das normas estatais anteriormente
revogadas pelo diploma normativo objeto do juizo de
inconstitucionalidade, eis que o ato inconstitucional,
por ser juridicamente invalido (RTJ 146/461-462),
sequer possui  eficicia derrogatoria.  Doutrina.
Precedentes (STF).” (ADI 2.867, Rel. Ministro Celso
de Mello, DJ de 9/2/2007) (grifou-se)

11. O mesmo entendimento deve ser aplicado a medida
proviséria. E que, seja em relacdo a e¢la, seja em relagdo a iniciativa
privativa, h4 um componente de deliberagdo quanto & conveniéncia e

necessidade que ¢ intransferivel para outros Poderes.

12. Portanto, como a Lei n° 12.462/11, quanto aos
dispositivos impugnados, é fruto de emenda parlamentar que introduz
elementos substancialmente novos e sem qualquer pertinéncia tematica
com aqueles tratados na medida proviséria apresentada pela Presidente da

Repiiblica, sua inconstitucionalidade formal deve ser reconhecida.
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DOS VICIOS MATERIAIS
ARTIGO 37, XXI, DA CR

13. A Constituigdo, em seu artigo 37, XXI, diz que
“ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos,
compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagdo
publica que assegure igualdade de condigdes a todos os concorrentes,
com clausulas que estabelecam obrigagdes de pagamento, mantidas as
condi¢des efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente
permitird exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica indispensadveis a

garantia do cumprimento das obrigagOes”.

14. Celso Antbénio Bandeira de Mello, apos observar que o
dispositivo estabelece balizamentos a serem observados necessariamente
pelas normas infraconstitucionais que regulem licitagdo e contratos

administrativos no Pais, enfatiza o principio da legalidade ali inscrito®:

“Assim, ndo hd duvidar que, por forca disto, os
cidaddos tém o direito de participar de uma licitagdo
segundo regras estabelecidas por lei — que direitos se
regulam por lei, e ndo por atos de corgdo da
Administragdo. E um contra-senso que, sendo a
licitagdo wuma garantia do cidaddo contra
discriminacdes indevidas que lhe possam ser feilas
pela Administracdo, sua disciplina seja estabelecida
precisamente por ela, contra a qual a Constituicdo
quis garanti-lo (a prépria Administragdo).”

15. Os artigos 1°, incisos I e II, ¢ 65, da lei impugnada estao
em evidente contrariedade & vertente da legalidade que se encerra no art.

37, XXI, da CR. Eis o seu teor:

4+ BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curse de Direito Administrativo. 27. ed., Sdo Paulo:
Malheiros, 2010, p. 529.
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“Art. 1° Fica instituido o Regime Diferenciado de

Contratagdes  Publicas - RDC,  aplicdvel
exclusivamente as licitagdes e contratos necessdrios
realizacdo:

1 — dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016,
constantes da Carteira de Projetos Olimpicos a ser
definida pela Autoridade Publica Olimpica - APO; e

Il — da Copa das Confederagdes da Federagdo
Internacional de Futebol Associagdo — FIFA 2013 e
da Copa do Mundo FIFA 2014, definidos pelo Grupo
Executivo — GECOPA 2014 do Comité Gestor
Instituido para definir, aprovar e supervisionar as
acoes previstas no Plano Estratégico das A¢bes do
Governo Brasileiro para a realizacdo da Copa do
Mundo FIFA 2014 — CGCOPA 2014, restringindo-se,
no caso de obras publicas, as constantes da matriz de
responsabilidades celebrada entre a Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios.

(.

Art. 65, Até que a Autoridade Publica Olimpica
defina a Carteira de Projetos Olimpicos, aplica-se,
excepcionalmente, o disposto nesta Lei as
contratagdes decorrentes do inciso I do art. 1° desta
Lei, desde que sejam imprescindiveis para o
cumprimento das obrigagdes assumidas perante o
Comité Olimpico Internacional e o Comité
Paraolimpico Internacional, e sua necessidade seja

Jundamentada pelo contratante da obra ou servico”.

16. Tais dispositivos ndo fixam parAmetros minimos para
identificar obras, servicos e compras que devam seguir o Regime

Diferenciado de Contrata¢des Publicas — RDC.

17. No caso dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016,
o artigo 1°, I, acima transcrito, delega 4 Autoridade Piblica Olimpica’ a

selecao das obras e servicos que deverdo se submeter a tal regime, 0s

* A Autoridade Piiblica Olimpica é um consércio piblico, sob a forma de autarquia em regime especial,
do qual sio integrantes a Unido o Municipio e o Estado do Rio de Janeiro, consoante artigo 1°, da Lei n°
12.396/2011, e artigo 2°, do Protocolo de Intenges constante do Anexo da Lei n° 12.396/2011.
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quais, por sua vez, deverdo integrar o documento denominado Carteira de

Projetos Olimpicos®.

18. Enquanto nao definida a Carteira, o art. 65 permite que o
RDC seja adotado para licitagbes e contratos que o administrador piiblico
entender necessrios ao cumprimento das obrigacdes assumidas perante o

Comité Olimpico e Paraolimpico Internacional.

19. O mesmo se da em relagido ao evento Copa do Mundo
FIFA 2014, em que o RDC ¢é previsto para servicos e compras definidos
pelo Poder Executivo, por meio do Grupo Executivo (GECOPA 2014) do
Comité Gestor da Copa do Mundo FIFA 2014°. O GECOPA 2014 §é
constituido pela Casa Civil da Presidéncia da Repiiblica, Ministério dos
Esportes, Ministério da Fazenda, Ministério do Turismo e Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, consoante o artigo 4° do Decreto s/n°,

de 14 de janeiro de 2010.

20. Especificamente para as obras da Copa do Mundo FIFA
2014, o Regime Diferenciado de Contratacdes Piblicas serd adotado para
licitagdes e contratos constantes da matriz de responsabilidades® celebrada

entre a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

21. A ofensa ao artigo 37, XXI, da CR, parece bastante
evidente, pois o regime de licitacdo publica ndo esta definido em lei, € sim

por ato do Executivo. Nao ha, reitere-se, qualquer pardmetro legal sobre o

¢ A Carteira de Projetos Olimpicos € o conjunto de obras e servigos selecionados pela Autoridade Piblica
Olimpica como essenciais a realizagdio dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016, consoante
defini¢fio contida no artigo 3°, VII, do Protocolo de IntengGes constante do Anexo da Lein® 12.396/2011.

7 O Comité Gestor da Copa do Mundo FIFA 2014 (CGCOPA 2014) ¢ o Grupo Executivo da Copa do
Mundo FIFA 2014 (GECOPA 2104) foram instituidos pelo Decreto s/n° de 14 de janeiro de 2010, o qual

institui o Comité Gestor para definir, aprovar e supervisionar as aches previstas no Plano Estratégico das Aches

do Governo Brasileiro para a realizacio da Copa do Mundo FIFA 2014, e déd outras providéncias.

P

8 A matriz de responsabilidades é o documento que tem como pretensdo definir as obras e
responsabilidades da Unido, Estado, Distrito Federal ou Municipio para a execugdio das medidas
conjuntas e projetos para a realizagio da Copa do Mundo FIFA 2014, Acessivel em
“hitp:/fwww. esporte.gov. briassessoriaEspecialFutebol/copaZ01 4/compromissosCopal 014 jsp”
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que seja uma licitagdo ou contratagdo necessaria aos eventos previstos na

lei, outorgando-se desproporcional poder de decisao ao Poder Executivo.

22. Como esta fora de discussdo a relevancia de ambos 0s
cventos, a mera referéncia a necessidades a eles vinculadas nao oferece

limitagdo alguma ao exercicio da competéncia administrativa.

23. A experiéncia, de resto, mostra 0 risco que essa
delegagao representa para o patriménio publico. Por ocasido do Jogos Pan-
Americanos de 2007, a Unido, Estado e Municipio do Rio de Janeiro néo
conseguiram organizar-se e identificar as obras e servigos que deveriam ser
realizados. Essa foi uma das razdes para que o orgamento inicial do evento,
de 300 milhdes de reais, tenha sido absurdamente ultrapassado, com um

gasto final na ordem de 3 bilhdes de reais.’

24, O Tribunal de Contas da Unido manifestou-se a propdsito
no processo TC 014.075/2009 (Acérdao n® 2101/2008-Plendrio de
24/9/2009):

“18. Esse acdrddo resultou da apreciagdo do
relatério final de acompanhamento da execugdo do
Programa “Rumo ao Pan 2007.

(...)

21. Em decorréncia especialmente da falta de
planejamento e da defini¢do tardia da matriz de
responsabilidades, houve evolucdo da estimativa da
despesa ao longo do tempo, bem como a participacdo
cada vez mais substancial da Unido. Ao final, as
Unidades Técnicas do Tribunal estimaram o custo
dos jogos em cerca de 3,3 bilhdes de reais aos cofres
publicos. A participagdo da Unido aumentou cerca de
30%, sendo que, do valor global gasto por esse ente,
mais de 70% foram aplicados no primeiro semesire
de 2007, em razdo de convénios, licitagdes e

? Sobre as irregularidades ocorridas no Pan-Americano de 2007: TCU, Acérddo 876/2007-Plenario de
16/5/2007 e Ac6rdio 2101/2008, Plendrio de 24/9/2008.
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contratagdes de ultima hora, resultantes da falta de
planejamento.””

25. Deficiéncias graves no planejamento e na organizacao do
Poder Executivo para a realizacdo da Copa do Mundo FIFA de 2014
também ji se anunciam. A matriz de responsabilidades prevista no art. 1°,
inciso H, da Lei n°® 12.462/11, ndo tem recebido a imprescindivel e

tempestiva atualizago.

26. Num primeiro momento, em 23 de novembro de 2010, no
processo TC 023.921/2010-9, conforme despacho do Ministro Valmir

Campelo:

“Com base no acima exposto, e com fundamento nos
dispositivos adiante mencionados, Decido:

I — determinar, com base no artigo 43, inciso I, da Lei
no. 8.443, de 1992, combinado com o art. 250, inciso
ll, do Regimento Intermo, preliminarmente ao
Ministério do Esporte, na condicdo de coordenador
do Comité Gestor para a Copa do Mundo FIFA 2014
(CGCOPA 2014), que, no prazo de 30 (trinta) dias:

a) defina e envie a este Tribunal por meio da
Secretaria Geral de Controle Externo, cronograma
com descri¢do das dreas a serem ainda incluidas na
matriz de responsabilidades, a exemplo de hotelaria,
seguranca e telecomunicagoes,

b) fixe prazo certo para a assinatura da matriz de
responsabilidades completa, com a relagdio de todas
as intervengdes essenciais para atendimento integral
das garantias oferecidas a FIFA e para a realizagdo
da Copa do Mundo de 2014, com as respectivas
indicacdes dos entes responsdveis e dos valores
envolvidos, nos termos do Acorddo mo. 2.1010/2008-
TCU-Plendrio e da Instrugdo Normativa TCU no.
62/2010.

' Sobre as irregularidades ocorridas no Pan-Americano de 2007 vide também: TCU, Acédrdio 876/2007-
Plenario de 16/5/2007 ¢ Acdrdao 2101/2008, Plendrio de 24/9/2008.
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¢) implemente mecanismos de acompanhamento que
contemplem informacdes completas e atualizadas de
todos os gastos relacionados a Copa do Mundo de
2014, no ambito dos diversos érgdos e entidades da
Administragdo Publica Federal.”

27. Transcorridos aproximadamente oito meses dessa

decisdo, e mantendo-se inerte a Unido, o TCU, em junho de 2011, no

Acordao 1592/2011-Plenario, deliberou:

“9.3 - alertar a Casa Civil da Presidéncia da
Republica e os Ministérios do Esporte, da Fazenda e
do Planejamento, Orcamento e Gestdo, com filcro no
art. 59, ¢ 1° inciso V, da Lei Complementar 101/2000
(Lei de Responsabilidade Fiscal) sobre:

93] a auséncia de definicdo, até o momento, de
qual seria o conjunto de obras consideradas
essenciais a realizacdo da Copa do Mundo de 2014,
para as quais ndo se aplicam os limites de
autorizacdo de financiamentos a Estados, Distrito
Federal e Municipios, conforme excegdo prevista no
art. 7° § 3% inciso 1V, da Resolugdo do Senado
Federal n° 43/2001, com redacdo dada pela
Resolucdo n°® 45/2010;

9.3.2. a necessidade de estabelecer critérios objetivos
para identificar quais obras devem ser consideradas
como obras da Copa do Mundo de 2014,
recomendando-se que esse critério esteja diretamente
relacionado a previsdo dessas obras na matriz de
responsabilidades.”

28. Verifica-se, portanto, que a transferéncia, ao Executivo,
da definicdo do regime juridico da licitagdo piblica, sem quaisquer
critérios preordenados na lei, além da ofensa ao artigo 37, XXI, da CR,
conspira contra os principios da impessoalidade, da moralidade, da

probidade e da eficiéncia administrativa.
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29. Também estio em desconformidade com o art. 37, XXI,

da CR os dispositivos abaixo transcritos e destacados:

“Art. 2°(..)

Pardgrafo unico. O projeto bdsico referido no inciso
IV do caput deste artigo deverd conter, no minimo,
sem frustrar o cardter competitivo do procedimento
licitatorio, os seguintes elementos:

()

V- subsidios para montagem do plano de licitacdo e
gestdo da obra, compreendendo a sua programacdo,
a estratégia de suprimentos, as normas de
fiscalizagdio e outros datos necessdrios em cada caso,
exceto, em relacdo a respectiva licitacdo, na hipdtese
de contratagdo integrada.

Art. 8° Na execucdo indireta de obras e servicos de
engenharia sdo admitidos os seguintes regimes:

(.}
V - contratagdo integrada.

§ 1° Nas licitacdes e contratagdes de obras e servigos
de engenharia serdo adotados, preferencialmente, os
regimes discriminados nos incisos 11, IV e V do caput
deste artigo.

§ 2° No caso de inviabilidade da aplicagdo do
disposto no § 1° deste artigo, poderd ser adotado
outro regime previsto no caput, hipotese em que
serdo inseridos nos autos do procedimento os motivos
que justificaram a exce¢do.

§ 3° O custo global de obras e servigos de engenharia
deverd ser obtido a partir de custos unitdrios de
insumos ou servicos menores ou iguais a mediana de
seus correspondentes ao Sistema Nacional de
Pesquisa de Custos e indices da Construgdo Civil -
SINAPI no caso de construcdo civil em geral, ou na
tabela do Sistema de Custos de Obras Rodovidrias -
SICRO, no caso de obras e servicos rodovidrios.

§ 4° No caso de inviabilidade da definigdo dos custos
consoante o disposto no § 3% a estimativa de custo
global poderd ser apurada por meio da utilizagdo de
dados contidos em tabela de referéncia formalmente
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aprovada por orgdos ou entidades da Administracdo
Publica  federal, em  publicagbes  técnicas
especializadas, em sistema especifico instituido para
o setor ou em pesquisa de mercado.

§ 5° Nas licitacbes para a contratacdo de obras e
servicos, com _excecdo daquelas onde for _adotado o
regime previsto _no _inciso V do caput deste artigo,
deverd _haver _projeto _bdsico _aprovado _ pela
autoridade _competente, disponivel para exame dos
interessados,

Art. 9° Nas licitagbes de obras e servicos de
engenharia no dmbito do RDC podera ser utilizada a
contratacdo integrada, desde que técmica e
economicamente justificado.

§ 1° A contratacdo _integrada compreende _a
elaboracdo e o _desenvolvimento dos projetos bdsico e
executivo, a execucdo de obras e servicos de
engenharia, a _montagem, a realizacdo_de testes, a
pré-operacdo e todas _as  demais _operagdes
necessdrias e suficientes para a_entrega final do
objeto, _respeitadas _as _condicbes __de _ solidez,

seguranca, durabilidade, qualidade. prazo de entrega

¢ preco especificados no instrumento convocaiorio.

§ 2° No caso de contratacdo integrada:

I — o instrumento convocatorio deverd _conter
anteprojeto _de _engenharia _que contemple os
documentos _técnicos destinados a possibilitar a
caracterizacdo da obra ou servico, incluindo;

a) a demonstracdo e a justificativa do programa_de
necessidades, a visdo global dos investimentos e as
definicdes quanto qao nivel de servico desejado;

b) as condicdes de solidez, seguranca, durabilidade e
prazo de entrega, observado o disposto no caput e no
§ 1%do art. 6° desta Lei;

¢) a estética do projeto arquiteténico, e

d) os pardmetros de adeguacdo ao interesse publico,
a economia na utilizacdo, a facilidade na_execucdo,
aos impactos ambientais e ¢ acessibilidade
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II — o valor estimade da contratacdo serd calculado
com _base nos valores praticados pelo mercado, nos
valores _pagos pela  Administracdo Publica _em
servicos e obras similares ou na avaliacdo do _custo
global da obra,_aferida mediante orcamento sintético
ou metodologia expedita ou paramétrica; e

Il - serd adotado o critério de julgamento técnica e
preco;

§ 3° Caso seja permita no anteprojeto_de engenharia
a__apresentacdo _de _projetos _com _metodologias
diferenciadas  de  execucdo, o instrumento
convecatorio estabelecerd critérios objetivos para
avaliacdo e juleamento das propostas.

§ 4° Nas hipdteses em que for adotada a contratagdo
integrada. fica _vedada _a_celebragdo de termos
aditivos aos contratoes firmados, exceto nos seguintes
casos:

I - para recomposicdo do equilibrio econdémico-
financeiro decorrente de caso fortuito _ou_ forca
maior; e

Il — por necessidade de alteracdo_do projeto ou das
especificacbes para melhor adequacdo técnica aos
objetivos da contratacdo, a pedido da administracdo
publica, desde que ndo decorrentes de erros ou
omissOes _por_parte do contratado. observados os
limites previstos no § 1°do art. 65 da Lei no. 8.666,
de 21 de junho de 1993.

Art. 36. E vedada a participacdo direta ou indireta
nas licitacdes de que trata esta Lei:

I — da pessoa fisica ou juridica que elaborar o projeto
bdsico ou executivo correspondente;

II — da pessoa juridica que participar de consorcio
responsdvel pela elaboragdo do projeto bdsico ou
executivo correspondente;

Il — da pessoa juridica da qual o autor do projeto
bdsico ou executivo seja administrador, socio com
mais de 5% (cinco por cento) do capital votante,
controlador, gerente, responsdvel técnico ou
subcontratado; ou
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()

§ 1° Ndo se aplica o disposto nos incisos I, 1l e 111 do
caput no caso das contratacdes integradas.”

30. Os dispositivos conferem & Administragdo o dever de
adocao preferencial do regime denominado contrataco integrada no caso
de obras e servicos de engenharia. Tal regime, nos termos da Lei n°
12.462, implica uma Gnica licitacdo para projeto basico, projeto executivo

e execucao de obras e servigos.

31. Hi duas implicacGes nesse regime, ambas em

desconformidade com o pardmetro constitucional invocado.

32. A primeira delas € que obras e servigos serdo contratados

sem que previamente se tenha definido, de forma clara, o seu objeto.

33. A definicio prévia do objeto é um imperativo decorrente
do principio da isonomia dos concorrentes, pois ¢ a partir dele que as

diversas propostas podem ser objetivamente comparadas.

34. Nio € por outra razio que a Lei n° 8,666, em seu art. 6°,
IX, definiu exaustivamente o que vem a ser o objeto da licitagéo, no caso

de obras ou servigos, designando-o por projeto bdsico."

1 Art 6° - Para os fins desta Lei, considera-se: [...] IX - Projeto Basico - conjunto de elementos
necessdrios e suficientes, com nfvel de precisio adequado, para caraclerizar a obra ou servigo, ou
complexo de obras ou servigos objeto da licitagdo, claborado com base nas indicagdes dos estudos
técnicos preliminares, que assegurem a viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto ambiental
do empreendimento, e que possibilite a avaliagio do custo da obra e a definicdo dos métodos e do prazo
de execugio, devendo conter os seguintes elementos:

a) desenvolvimento da solugio escolhida de forma a fornecer visdo global da obra e identificar todos os
seus elementos constitutivos com clareza;

b) solugdes técnicas globais e localizadas, suficientemente detathadas, de forma a minimizar a necessidade
de reformulagdo ou de variantes durante as fases de elaboragiio do projeto executivo e de realizagdo das
obras e montagem;

¢) identificaciio dos tipos de servigos a executar ¢ de materiais e equipamentos a incorporar a obra, bem
como suas especificaches que assegurem os melhores resultados para o empreendimento, sem frustrar o
carater competitivo para a sua execugio;

d) informagdes que possibilitem o estudo ¢ a dedugio de métodos construtivos, instalagbes provisorias e
condi¢des organizacionais para a obra, sem frustrar o carater competitivo para a sua execucio;
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35. E a descricio analitica e adequada do objeto que permite
o conhecimento da obra e/ou servico a ser licitado, €, consequentemente, 0

oferecimento da proposta pertinente.

36. E tamanha a importincia da preexisténcia do projeto
basico que o art. 7°, § 2°, da Lei n°® 8.666 somente admite a abertura de
licitagio para obras ¢ servigos quando “houver projeto bdsico aprovado
pela autoridade competente e disponivel para exame dos interessados em

participar do processo licitatorio”.

37. Além disso, para que a Administracao possa fixar as
"exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica indispensdveis d
garantia do cumprimento das obriga¢bes”, €& fundamental um
delineamento prévio e preciso do objeto licitado. Do conirdrio, as
exigéncias podem ficar subavaliadas ou serem impertinentes e exageradas,
tudo em contrariedade aos postulados que regem a licitagdo publica,
comprometendo, ao final, a sua razdo de ser, que & a eleicdo da melhor

proposta para a administracao.

38. Reforce-se que a definicio das caracteristicas ¢ do valor'?
das obras contratadas sob tal regime somente serdo aferiveis apds assinado

o0 contrato e realizado o projeto bésico pela pessoa contratada.

39, E por essa razio que, mesmo admitindo a execugfo de
obras e servicos em regime de empreitada integral, a Lei n°® 8.666 a define
nos seguintes termos: “quando se contrata um empreendimento em sua

integralidade, compreendendo todas as etapas das obras, servicos e

e) subsidios para montagem do plano de licitagio e gestdo da obra, compreendendo a sua programacio, a
estratégia de suprimentos, as normas de fiscalizagio ¢ outros dados necessarios em cada caso;

) orcamento detalhado do custo global da obra, fundamentado em quantitativos de servigos e
fornecimentos propriamente avaliados.

12 A licitagio & realizada com base em valor estimado em orgamento sintético ou expedito, consoante
artigo 9°, § 2°, inciso II, da lei impugnada.
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instalagdes necessdrias (...)". Ou seja, ao contrdrio da Lei n® 12.462, a Lei

n°® 8.666 nao admite que a empreitada integral englobe o projeto basico.

40. O Tribunal de Contas da Unido observa o quanto a baixa

qualidade do projeto basico compromete os propdsitos de uma licitacio:

“TC 007.162/2006-0 — Acordédo 2873/2008
Voto do Ministro Relator
(...)

12. Quanto & necessidade, ou ndo, de elaboragdo de
orcamento detalhado quando da contratagdo de obra
em regime de empreitada global, a conclusdo foi no
sentido de que a lei exige a elaboragdo de tal
orcamento detalhado para todo e qualquer tipo de
modalidade de contratacdo, inclusive a empreitada
integral, ou tum key, e de que as razdes de ordem
material que fundamentam essa exigéncia legal valem
para todo e qualquer tipo de contratagdo, quer seja
pela necessidade de a Administragdo conhecer a
estimativa de custos da obra antes de licitd-la, de
compatibilizar as execucdes financeira e fisica do
empreendimento, de avaliar 0s novos custos em caso
de eventual modificacdo necessdria no projeto, ou,
ainda, de garantir que o prego pago seja umd justa
remuneragdo pelo bem obtido.

()

21. Conforme informagdes apresentadas pela CTS
(Companhia de Transportes de Salvador), os dois
principais contratos da presente obra foram
celebrados sob o regime de 'empreitada integral’, por
meio do qual as empresas licitantes oferecem um
preco 'fechado' pela execugdo integral do objeto
licitado, entregando-o em condicées de plena
utilizagdo ou operagdo.

22. Uma primeira irregularidade grave, ja detectada
nos autos em instrucdes anteriores refere-se a baixa
qualidade do projeto bdsico conforme consiava da
licitacdo, ndo apenas em seu detalhamento, mas
também em suas solugoes.

()
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78. No que diz respeito a licita¢do, conclui-se que o
projeto bdsico ndo se encontrava em condigoes de ser
licitado, vez que néo espelhava uma solugdo vidvel e
suficientemente detalhada. O volume de modificacdes
que se fizeram  necessdrias  posteriormente
demonstram objetivamente essa conclusdo.

79. Apesar de a lei brasileira claramente determinar,
e as normas do Orgdo internacional financiador em
nada obstarem, ndo foi elaborado um orgamento
detalhado da obra por parte da administragdo, mas
apenas um or¢amento estimativo, baseado em
comparacbes com outras obras do  género,
denominado 'or¢amento appraisal’. Concluiu-se que
esse orcamento ndo é suficiente a demonstrar os
custos envolvidos na obra especifica e ndo atende as
exigéncias da legislacdo brasileira.

()

82. A md qualidade do projeto bdsico fez surgir a
necessidade de diversas e profundas modificacdes no
desenho original durante a execugdo da obra, que
deu ensejo a celebragdo de diversos aditivos, o que
também, e a principio, ndo é permitido pela
legislacdo brasileira em obras sob regime de
empreitada  integral,  salvo  para  situagoes
imprevisiveis.

()

118. Com efeito, a precariedade do projeto bdsico e a
inexisténcia de orcamento com nivel de detalhamento
suficiente comprometem a licitacdo da qual adveio o
contrato, vez que incompativeis com as condigdes
estabelecidas em lei. As modificacdes que se fizeram
necessdrias durante a execucdo da obra ndo sO
comprovam essa assertiva, como, por si $0, jd
configuram razdo suficiente para a nulidade do
contrato, vez que seu objeto inicial restou desfigurado
e que sua conclusdo jd exige que as condigdes
inicialmente coniratadas sejam alteradas acima dos
limites legais”. (Tribunal de Contas da Unifo,
Acérdio n® 2873/2008-Plendrio).

41. Se assim o é em relagio a um projeto basico de baixa

qualidade, com muito mais razdo se justifica tal entendimento quando a
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contratacdo da obra e/ou servico nao se faz preceder de projeto basico, tal

como se di na empreitada global da Lei n° 12.462.

42. A segunda implicacio no modelo de empreitada integral
adotado pela Lei n® 12.462, ao permitir que se concenirem num mesmo
contratante 0 projeto bésico e a execucdo da obra e/ou servigo, esta no
desvirtuamento de todos os propésitos da licitacdo, como sao aqueles

inscritos no art. 37, XXI, da CR. Marcal Justen Filho observa a respeito:

“O projeto delineia os contornos da obra ou do
servico, que serdo licitados posteriormente®. Logo, o
autor do projeto teria condi¢des de visualizar, de
antemdo, os possiveis concorrentes. Poderia ser
tentado a excluir ou dificultar o livre acesso de
potenciais interessados. Isso se faria através de
configuragdo  do  projefo  que impusesse
caracteristicas apenas execuldveis por uma especifica
pessoa. Ou, quando menos, poderiam  ser
estabelecidas certas condicbes que beneficiassem o
autor do projeto (ainda que ndo excluissem de modo

absoluto terceiros)”."*

43. Esta a razdo de a Lei n° 8.666, em seu art. 9°, estabelecer:

“Art.  9° Ndo poderd participar, direta ou
indiretamente, da licitacdo ou da execucdo de obra
ou servico e do fornecimento de bens a eles
necessdrios:

I- o autor do projeto, bdsico ou executivo, pessoa
fisica ou juridica.

II — empresa, isoladamente ou em consdrcio,
responsdvel pela elaboracdo do projeto bdsico ou
executivo ou da qual o autor do projeto seja
dirigente, gerente, acionista ou detenior de mais de
5% (cinco por cento) do capital com direito a voto ou
controlador, responsdvel técnico ou subcontratado”.

5 s comentdrios sdo sobre a Lei n® 8.666, que, como visto, ndo permite que a empreitada integral
englobe o projeto bisico.

14 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios & Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 127 ed. Sio
Paulo: Dialética, 2008, p. 152. ;
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44, Alids, a prépria lei que ora se impugna reconhece essa
incompatibilidade no art. 36 acima transcrito, mas, em razdo do modelo de
empreitada integral que adota, acaba por excepcionar a regra nessa

hipotese.

45. Ainda em desconformidade com o art. 37, XXI, da CR,
porque atingem a finalidade do procedimento licitatdrio, que € a ampla

competitividade, os seguintes dispositivos:

“Art. 29. Sdo procedimentos auxiliares das licitacdes
regidas pelo disposto nesta Lei:

I — pré-qualificacdo permanente (...)

Art. 30. Considera-se pré-qualificagdio permanente o
procedimento anterior « licitagdo destinado a
identificar:

I — fornecedores que vreiinam condigbes de
habilitacdo exigidas para o fornecimento de bem ou a
execucdo de servico ou obra nos prazos, locais e
condicdes previamente estabelecidos; ¢

II — bens que atendam ds exigéncias técnicas e de
qualidade da administracdo publica.

§ 1° O procedimento de pré-qualificagdo ficard
permanentemente aberto para a inscri¢do dos
eventuais interessados.

§ 2° A administragdo publica poderd realizar
licitagdo restrita aos pré-qualificados, nas condicdes
estabelecidas em regulamento.

§ 3° A pré-qualificacdo poderd ser efetuada, por
grupos ou segmentos, segundo as especialidades dos
Jfornecedores.

§ 4° A pré-qualificacdo poderd ser parcial ou total,
contendo alguns ou todos os requisitos de habilitacdo
ou técmicos necessdrios & comtratacdo, assegurada,
em qualquer hipdtese, a igualdade de condigbes entre
08 concorrentes.
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$ 5% A pré-qualificacdo terd validade de um ano, no
mdximo, podendo ser atualizada a qualquer tempo™.

46. A mais ampla competitividade, na disputa pela
execucio de obras e servigos piblicos, ¢ um desdobramento dos principios

republicano e da isonomia. Marcal Justen Filho assim o demonstra:

“A licitacdo envolve a prdtica de uma série ordenada
de atos juridicos (procedimento) que permite aos
particulares interessados apresentarem-se peranie a
Administracdo, competindo entre si, em condi¢des de
igualdade. O ideal vislumbrado pelo legislador é, por
via da licitag¢do, conduzir a Administragdo a realizar
o melhor contrato possivel: obter a maior qualidade,
pagando o menor preco. Rigorosamente, trata-se do
desdobramento  do  principio mais  bdsico e
Sfundamental que orienta a atividade administrativa
do Estado: o principio da Republica. Toda atuagdo
administrativa orienta-se a satisfa¢do dos interesses
supra-individuais. O  administrador ndo possui
disponibilidade do interesse que persegue. Em alguns
casos, a Lei faculta ao administrador liberdade para
escolher o modo de realizar esse interesse. Surgird a
discricionariedade, que ndo significa, contudo,
liberagdo do administrador quanto ao fim a
perseguir. Quando é obrigatoria a licitagdo, impde-se
ao agente estatal o dever de adotar um procedimento
predeterminado, de modo a assegurar a competi¢io
entre todos os potenciais interessados e obter as
melhores propostas possiveis”"

()

“Mas a isonomia também se configura como uma
manifestagdo  diretamente relacionada com o
interesse coletivo. A ampliagcdo da disputa significa a
multiplicagdo de ofertas e a efetiva competi¢do entre
os agentes economicos. Como decorréncia da
disputa, produz-se a redugdo dos pregos e a elevagdo
da qualidade das ofertas, o que se traduz em
contratacbes mais vantajosas para a Administracéo.

5 0b. cit, p. 63.
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Sob esse prisma, a isonomia reflete a protecdo aos
interesses coletivos. Todo e qualquer integrante da
comunidade, mesmo que ndo potencialmente em
condi¢bes de participar de wuma licitacdo, fem
interesse na ampliacdo da disputa, na eliminacdo de
exigéncias abusivas ou desnecessdrias. Assim se
passa porque a ampliacdo do universo de licitantes
propicia a reducdo dos gastos piiblicos ™'

47. O procedimento de pré-qualificacio permanente, no
dmbito do Regime Diferenciado de Contratagbes Publicas, estd na
contramao disso tudo, uma vez que busca a habilitacdo prévia dos
licitantes em fase anterior e distinta da licitacdo. E ainda permite que

interessados ndo pré-qualificados sejam alijados da licitacéo (art. 30, § 2°).

48. O Tribunal de Contas da Unifo ja constatou, nesse
modelo de pré-qualificacio, intmeras irregularidades, tais como,
direcionamento de certames, conluio entre os participantes e sobreprecos,

dentre outras. A propdsito:

“TC 014.150/2007-7 - Acérddo 807/2008 — Plendrio

63. O TCU acompanhou no ano de 2006 as obras
realizadas em 11 aeroportos, encontrando indicios de
irregularidades recorrentes, dentre eles o de
sobrepreco nos valores contratados. Destacam-se,
nos casos analisados relatives a licitagdes do tipo
técnica e prego, alguns procedimentos adotados pela
INFRAERO que, por restringirem o cardfter
competitivo do processo licitatorio, terminam por
favorecer a ocorréncia de sobreprego nos contratos,
quais sejam: a pré-qualificacdo, os requisitos
exigidos para qualificagdo técmica, os critérios de
avaliacdo das propostas técnicas e das propostas de
preco.

64. Considerando que a restricdo ao cardler

compelitivo da licitacdo é expressamente vedada no
art. 3° da Lei n° 8.666/93 (inc. I do §1°), e ainda a

% ob. cit., p. 67.
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relagdo dessa irregularidade com a ocorréncia de
sobrepreco nos contratos, torna-se evidente «a
necessidade de reavaliar a metodologia de
contratagdo da Estatal.

[...] 67. A INFRAERO, ao adotar a pré-qualificacdo,
publica o edital referente a esta primeira fase (Edital
Fase I), que tem por objetivo definir as concorrentes
habilitadas. Entretanto, apesar de a pré-qualificaclo
Ja caracterizar a fase externa da licita¢do, quando da
publicacdo do primeiro edital, as regras da
concorréncia futura (Edital Fase II) ndo sdo
apresentadas as licitantes, tampouco encontram-se
elaboradas. Em se tratando de concorréncia de
técnica e preco, o tipo mais comum nas ultimas
licitagbes da Estatal, os critérios de julgamento da
proposta técnica e da proposta de pregos somente sdo
definidos apds o conhecimento das concorrentes
habilitadas (resultado da Fase 1).

68. Também merece abordagem o fato de que o
projeto bdsico da obra e a respectiva planilha
or¢amentdria somente sdo divulgados na segunda
fase da licitacdo (Edital Fase II), ou seja, apos
definidas as concorrentes habilitadas.

69. Tudo indica que, diante do desconhecimento das
caracteristicas do objeto e dos valores alfos e
lucrativos envolvidos em sua execucdo e, ainda, das
regras de avaliagdo e julgamento das propostas,
muitas empresas sequer se dpresentam para a preé-
qualificacdo, reduzindo de antemdo o universo de
concorrentes a participar da segunda fase. Acontece,
portanto, uma restricdo jd na primeira Jfase no
processo.

70. Como consequéncia, os pregos das propostas 1ém
se situado acima do or¢amento-base da Estatal, que,
por sua vez, elaborado em dissondncia aos
dispositivos  legais,  apresenta  indicios  de
superavaliacdo.

71. O fato acima exposto foi constatado em todas as
fiscalizagdes realizadas em 2006, existindo ainda
outros riscos decorrentes da metodologia de licitacdo
adotada, o0s quais ndo sdo objeto do presente
trabalho, mas néio poderiam deixar de ser citados: a
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49,

possibilidade de direcionamento e de conluio entre os
participantes.

72. Todos esses fatores contrariam os principios da
licitag@o e descaracterizam o ambiente competitivo
que levaria a uma contratagdo mais vantajosa para a
Administracdo Publica.

73. Ponderando-se que a legislagdo atual ndo traz a
definicdo e as regras claras para a realizagdo da pré-
qualificagcdo, apenas relaciona requisitos para a sua
utilizagdo (art. 114 da Lei n° 8.666/93); e ainda que
as  obras  aeroportudrias  wndo  apresentam
caracteristicas que justifiquem a necessidade de uma
andlise mais detida da qualificacdo técnica das
concorrentes, entende-se que eventuais vantagens
advindas desse procedimento ndo compensam oS
riscos potenciais inerentes a ele. Desse modo, em
nome da ampliagdo da competitividade, sugere-se a
eliminacdo dessa fase nos procedimentos licitatorios
de obras aeroportudrias.”

pré-qualificacio disciplinada pela Lei n° 8.666

admite apenas quando “o objeto da licitagdo

Observe-se que essa andlise do TCU foi feita em face de

, que, em seu art. 114, a

recomende andlise mais

detida de qualificacdo técnica dos interessados ™.

50. J4 na hipétese da Lei n° 12.462, a pré-qualificacao €

prevista para qualquer sifuagdo que envolva
execucio de servico ¢ obra. Ou seja, nao héa

excepcionalidade, o que permite concluir pela

fornecimento de bem e
aqui qualquer cardter de

possibilidade concreta de

lesdo a ampla competitividade que deve nortear as licitagOes.

51. Além dos dispositivos impugnados, deve ser declarada a

inconstitucionalidade, por arrastamento, das expressdes “pré-qualificacdo”,

contida no artigo 7°, II, e “e de pré-qualificacdo disciplinados por esta

Lei”, contida no artigo 15, ambos da Lei n° 1

porque o fornecimento de bens nio envolve o

2.462. No primeiro caso,

requisito de qualificacio
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técnica; no segundo, porque segue sendo valida a pré-qualificacido da Lei

8.666.

ARTIGOS 215, 216 e 225, IV, CR

52. O direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado € de
indole fundamental, na medida em que “bem de uso comum do povo

essencial a sadia qualidade de vida”. José Afonso da Silva observa:

“As mormas  constitucionaqis  assumiram a
consciéncia de que o direito a vida, como matriz de
todos os demais direitos fundamentais do homem, é
gue hd de orientar todas as formas de atuacdo no
campo da tutela do meio ambiente. Compreendeu que
ele é um valor preponderante, que hd de estar acima
de quaisquer  consideragdes como as de
desenvolvimento, como as de respeito ao direifo de
propriedade, como as da iniciativa privada. Também
estes sdo garantidos no texto constitucional, mas, a
toda evidéncia, ndo podem primar sobre o direito
fundamental a vida, que estd em jogo quando se
discute a tutela da qualidade do meio ambiente, que é
instrumental no sentido de que, através dessa tutela, o
que se protege é um valor maior: « qualidade da vida

humana ™.V

53. Também o sdo os direitos culturais, tal como enunciados

nos artigos 215 e 216 da CR.

54. H4 um importante precedente dessa Corte nessa matéria:'®

“(...) A ATIVIDADE ECONOMICA NAO PODE SER
EXERCIDA EM  DESARMONI4A COM OS
PRINCIPIOS DESTINADOS 4 TORNAR EFETIVA 4
PROTECAO 40 MEIO AMBIENTE. - A

7 SILVA, José Afonso. Curso de direito constitucional positivo. 192 ed. Sio Paulo: Malheiros, 2001, p.
R22.
¥ ADI 3540 (MC), Ministro CELSO DE MELLOQ, DJ de 3/2/2006, p. 14.
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incolumidade do meio ambiente ndo pode ser
comprometida por interesses empresariais nem ficar
dependente de motivagdes de indole meramente
econdmica, ainda mais se se tiver presente que a
atividade econdmica, considerada a disciplina
constitucional que a rege, estd subordinada, dentre
outros principios gerais, aquele que privilegia a
'defesa do meio ambiente' (CF, art. 170, VI), que
traduz conceito amplo e abrangente das nog¢des de
meio ambiente natural, de meio ambiente cultural, de
meio ambiente artificial (espaco urbano) e de meio
ambiente  laboral. Doutrina. Os  instrumentos
Juridicos de cardter legal e de natureza constitucional
objetivam viabilizar a tutela efetiva do meio
ambiente, para que ndo se alterem as propriedades e
os atributos que lhe sdo inerentes, o que provocaria
inaceitdvel comprometimento da savde, seguranga,
cultura, trabalho e bem-estar da populagdo, além de
causar graves danos ecoldgicos ao patriménio
ambiental, considerado este em seu aspecto fisico ou
natural. A QUESTAO DO DESENVOLVIMENTO
NACIONAL (CF, ART. 3° II) E A NECESSIDADE
DE PRESERVACAO DA INTEGRIDADE DO MEIO
AMBIENTE (CF, ART. 225): O PRINCIPIO DO
DESENVOLVIMENTO ~ SUSTENTAVEL ~ COMO
FATOR DE OBTENCAO DO JUSTO EQUILIBRIO
ENTRE AS EXIGENCIAS D4 ECONOMIA E AS DA
ECOLOGIA. - O principio do desenvolvimento
sustentavel, além de impregnado de cardter
eminentemente constitucional, encontra suporie
legitimador —em  compromissos  internacionais
assumidos pelo Estado brasileiro e representa fator
de obtencdo do justo equilibrio entre as exigéncias da
economia e as da ecologia, subordinada, no entanio,
a inmvocagdo desse postulado, quando ocorrente
situagdo de conflito entre valores constitucionais
relevantes, a wuma condigdo inafastavel, cuja
observdncia ndo comprometa nem esvazie o conteudo
essencial de um dos mais significativos direitos
fundamentais: o direito & preservagdo do meio
ambiente, que traduz bem de wuso comum da
generalidade das pessoas, a ser resguardado em
Javor das presentes e futuras geragoes.”
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55.

57.
de que, havendo obras ou atividades potencialmente causadoras de danos

ambientais/culturais, serdo aplicadas apenas medidas mitigadoras ¢/ou

A Lein® 12.462 dispoe:

“Art. 4° Nas licitagbes e contratos de que trata esta
Lei serdo observadas as seguintes diretrizes:

(...

§ 1° As contratacdes realizadas com base no RDC
devem respeitar, especialmente, as normas relativas
a:

()

Il — mitigacdo por condicionantes e compensa¢do
ambiental, que serdo definidas no procedimento de
licenciamento ambiental.

§ 2° O impacto negativo sobre os bens do patriménio
cultural,  historico, arqueoldgico e imaterial
tombados, deverd ser compensado por meio de

medidas determinadas pela autoridade responsdvel,
na forma da legislacdo aplicdvel.

Art. 14 Na fase de habilitacdo das licitacbes
realizadas em conformidade com esta Lei, aplicar-se-
d, no que couber, o disposto nos arts. 27 a 33 da Lei
no. 8.666, de 21 de junho de 1993, observado o
seguinte: (...)

Pardgrafo unico: Nas licitagdes disciplinadas pelo
RDC: (...}

Il —  poderdo ser exigidos requisitos de
sustentabilidade ambiental, na forma da legislacdo
aplicdvel.”

Tais dispositivos nao podem ser interpretados no sentido

compensatorias.

58.
IV, da CR € o instrumento adequado para s¢ avaliar a extensdo do dano e,
mediante ponderacio de interesses, decidir-se se € possivel e conveniente a

realizacio da obra ou da atividade, e¢ as condicbes em que se

O estudo de impacto ambiental, previsto no art. 225, §1°,

desenvolverao.
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59. Deve ser declarada a inconstitucionalidade parcial sem
reducdo de (exto dos dispositivos acima impugnados, para afastar
qualquer interpretacdo que dispense exigéncias estabelecidas nas normas
que regulam o licenciamento ambiental, especialmente a avaliacido sobre a

possibilidade de realizagdo da obra ou da atividade.

DO PEDIDO LIMINAR
60. Estao presentes os pressupostos para concessio de
medida cautelar.
61. O fumus boni iuris estd caracterizado por todos oS

argumentos acima expostos.

62. Ja o periculum in mora decorre de dupla perspectiva. A
primeira é que, se realizadas as licitacOes e contratacdes na forma regulada
pela lei impugnada, havera comprometimento ao patriménio pablico, como
ja demonstrado, e de natureza praticamente irreversivel. A segunda decorre
da necessidade de se garantir aos gestores seguranca para que deem inicio,
de fato, as licitacoes e consequentes obras, servigos e atividades voltadas a

Copa do Mundo FIFA de 2014 ¢ aos Jogos Olimpicos de 2016.

63. Requer-se, portanto, a concessao de medida cautelar, para
o efeito de se obter, até o desfecho dessa agdo, a suspensao da eficicia da
Lei n° 12.462, em virtude de inconstitucionalidade formal, ou
sucessivamente, dos seguintes dispositivos: art. 1°, I e II; art. 2°, paragrafo
tnico, V; art. 8°, § 5% art. 9°, caput ¢ §§; art. 29, I; art. 30, I e Il, e §§ 1°a
59 art. 36, § 1°; art. 65; além da declaracio de inconstitucionalidade por
arrastamento das expressdes “pré-qualificacdo” contida no art. 7°, II, e “e

de pré-qualificacio disciplinados por esta Lei”, constante do art. 15.
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64. E ainda a declaracdo de inconstitucionalidade parcial,
sem reducio de texto dos arts. 4°, § 1°,I1, e § 2°, e 14, paragrafo unico, II,
com leitura a ser dada pelos artigos 225 e 226 da Constituigio da
Republica, para afastar qualquer interpretacio que proporcione a dispensa
de exigéncias préprias do licenciamento ambiental devido na implantacao

de obra ou de atividade relacionada aquele diploma legal.

DOS PEDIDOS FINAIS

65. Ante o exposto, o requerente pleiteia que, colhidas as
informacdes necessarias, seja ouvido o Advogado-Geral da Unido, nos
termos do art. 103, § 3°, da Constituicdo da Repiblica, e, em seguida, lhe

seja aberta vista dos autos.

66. Requer, por fim, sejam julgados procedentes os pedidos,

a fim de que seja declarada:

(a) a inconstitucionalidade formal da Lei n® 12.462, de 5

de agosto de 2011;

(b) a inconstitucionalidade material dos artigos 1°, I e II;
art. 2°, pardgrafo tinico, V; art. 8°, § 5°; art. 9°, capuf e §§; art. 29, I; art. 30,
[ell, e §§ 1° a 5% art. 36, § 19 e art. 65; além da declaragao de
inconstitucionalidade por arrastamento das expressdes “pré-qualificagdo”
contida no art. 7°, II, e “e de pré-qualificagdo disciplinados por esta Lei”,

constante do art. 15; ¢

() a inconstitucionalidade parcial, sem redugio de texto,
dos artigos 4°, § 1° II, e § 2° e 14, paragrafo tinico, II, da Lei n®
12.462/11, com leitura a ser dada pelos artigos 225 e 226 da Constitui¢ao

da Reptiblica, para afastar qualquer interpretagdo que proporcione a



35

dispensa de exigéncias proprias do licenciamento ambiental devido na

implantacao de obra ou de atividade relacionada aquele diploma legal.

Brasilia, 7 de setembro de 2011.

TEIEKO GURGEL SANTOS
PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA



