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RESUMO

As licitagdes e contratacdes sustentdveis despertam olhares diferenciados e nos provocam varias
indagacdes, principalmente, sobre a forma como o Poder Publico desenvolvem esses atos
administrativos. Por isso, s3o comuns pesquisas que intentam sobre as formas de aquisicdo de bens e
servicos publicos. Nesse sentido, apresentaremos neste trabalho as licitagdes e contratagdes
sustentaveis desde seus conceitos iniciais, de suas primeiras previsibilidades institucionais até os dias
atuais. No entanto, passamos por caminhos que apontam para o Estado brasileiros como gerencial
contemporaneo, que antes foi patrimonialista colonial e burocratico, sendo ente garantidor dos bens
coletivos, o meio ambiente ¢ um deles, e para a Administragdo Publica, que através dos agentes
publicos, implementam e materializam os atos administrativos. Buscando assim, uma vasta e dindmica
significa¢do para esses conceitos através de uma revisdo bibliografica acentuada e contemporanea, de
forma metodoldgica e epistémica, porém sempre convergindo para uma pesquisa qualitativa sobre as
licitagdes e contratacdes publicas brasileiras que despontavam nas licitagdes e contratagdes
sustentaveis. Estas, que sdo os pontos centrais deste trabalho, foram exploradas nas suas mais variadas
facetas, partindo do surgimento da sustentabilidade nas Conferéncias mundiais até os dias
contemporaneos, com sua repercussao principioldgica e global. Com isso, verificamos que as nagdes,
por possuirem um poder compra consideravel, deveriam induzir os governos, em todos os seus
dominios, a adquirir bens e servigos que apontassem para a sustentabilidade ¢ para o meio ambiente,
gerando o desenvolvimento sustentavel. No Brasil, essas agdes percorreram uma normatizagdo, ampla
e diversificada, porém ganharam destaque nos ultimos anos. Sendo que a analise deste cenario
nacional implicou no papel do gestor publico, como o agente publico capaz de inserir critérios de
sustentabilidade nas licitagdes publicas, provocando a sua real implementacdo, que emergiriam na
conscientiza¢do econdmica e social do uso adequado do meio ambiente. E que aportaria em politicas
publicas planejadas estrategicamente pelos gestores. Contudo, as perspectivas de implementacdo das
licitagdes e contratacdes publicas sdo pertinentes e desafiadoras para o presente e o futuro da
humanidade, pois os contratos publicos estdo servindo para a efetivacdo do direito constitucional, ao
meio ambiente socialmente digno e justo.

PALAVRAS-CHAVE: 1. Licitagcdes sustentaveis 2. Contratagdes publicas sustentaveis 3. Gestores
publicos.



ABSTRACT

Bids and sustainable hires arouse different looks and cause us several questions, mainly about
how the Government develop these administrative acts. So common are studies that intend on
ways of acquisition of public goods and services. In this sense, we present this work bids and
sustainable hires since their initial concepts, its first institutional predictability to the present
day. However, we go through paths that point to the Brazilian State as contemporary
management, that was before colonial bureaucratic and patrimonial, and being guarantor of
collective goods, the environment is one of them, and the Public Administration, through the
public, implement and materialize the administrative acts. Guided by, a wide and dynamic
significance to these concepts through a sharp and contemporary literature review,
methodological and epistemic way, but always converging to a qualitative research on the
Brazilian public procurement and contracts that started to rise in procurement and sustainable
hires. These, which are the main focus of this work, were explored in its many facets, starting
from the emergence of sustainability in the world Conferences to contemporary days, with its
principled and global repercussions. Thus, we see that the nations, because they have
considerable purchasing power, should induce governments in all areas, to purchase goods
and services that points toward sustainability and the environment, generating sustainable
development. In Brazil, these actions walked a regulation, broad and diverse, but gained
prominence in recent years. And the analysis of this national scenario involved the role of the
public manager, as the public agent capable of inserting sustainability criteria in public
procurement, resulting in their actual implementation, that emerge in the economic and social
awareness of the proper use of the environment. And that aportaria in public policies
strategically planned by management. However, the prospects of implementation of public
procurement and contracting are relevant and challenging for the present and the future of
humanity as public contracts are serving for the realization of constitutional law at noon
socially worthy and fair environment.

KEYWORDS: 1. Sustainable bids 2. Sustainable public procurement 3. Public managers.
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INTRODUCAO

A natureza oferece aos seres humanos, cotidianamente, meios basicos de
sobrevivéncia como: alimentos, agua, minerais, vitaminas, entre outros, sem ela nao
conseguiriamos existir. Para percebemos isso, nao precisamos de um aprofundamento teorico
e ideologico, facilmente constatamos sua importancia. Diante dessa importancia elementar,
surge o desenvolvimento do conceito de sustentabilidade constituido pela necessidade de se
ter novas praticas de utilizagdo, manejo e exploracdo do meio ambiente.

Segundo Drummond e Burstyn (2009), essa ideia de sustentabilidade se originou
através de processos dialéticos no periodo da revolugao industrial que passou a se preocupar
sistematicamente com o desenvolvimento provocado pela industrializacdo gerando conceitos
e teorias sobre o assunto. Logo, o que nos chamou a atengdo ¢ o papel do Estado na utilizagdo
e preservagao dos recursos naturais, que sao essenciais para a manutencdo da sociedade, além
de serem bens imensuraveis de uso coletivo. Parece-nos 6bvio que os governos possam
garantir as aquisi¢des limpas, no entanto, ndo funciona bem assim, muitos desafios e
perspectivas se fazem necessarios.

Deparamo-nos, inicialmente, com o Estado e a Administragdo Publica brasileira
regidos pela legalidade, pelo interesse publico e pela indisponibilidade dos bens publicos, que
incidem sobre o meio ambiente como promotora, gestora e mediadora de praticas e acdes
através dos agentes publicos que conduzem o conjunto de atos administrativos do Estado.

Nessa conjuntura, este trabalho constitui-se de um estudo de natureza empirica,
metddica e epistémica, pautado na exploracao dialética e na revisdo bibliografia do tema e da
legislacdo pertinente. Com isso, explora-se a contextualizacdo do tema e sua fundamentagao
tedrica, respectivamente, transpondo-as para o trabalho que estrutura-se em trés Capitulos, o
Primeiro trata do Estado, desde seus conceitos iniciais com Platdo (2002) e Aristoteles (1998),
esbougando em linhas iniciais os elementos que compdem o Estado Moderno. Apds isso,
compreendemos nos ensinamentos de Dallari (1998) e de Azambuja (1963), o Estado greco-
romano ¢ o Estado feudal, com a prevaléncia dos feudos e a descentralizacao do poder.

Prosseguindo adentramos no Estado Moderno, que ¢ a base institucional vigente nos
dias atuais, ou seja, percorremos alguns caminhos elaborados pelos pensadores Locke,
Rousseau e Del Vecchio, que trouxeram contribui¢des significativas para o desenvolvimento
do Estado Moderno. No entanto, centramos esfor¢os nas licdes de Dallari (1998) ¢ de

Azambuja (1963), que expunham os conceitos e os elementos basilares do Estado. Sendo que
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Dallari (1998) expde o Estado como uma ordem juridica, que € soberana com a finalidade de
promoc¢do do bem comum dos habitantes que vivem em determinado espago territorial. J4,
para Azambuja (1963), foi no mundo moderno, que o homem desde que nasce, vive e jaz, faz
parte das diversas instituicdes ou sociedades, que sdo formadas por individuos.

Apos o entendimento sobre o Estado, seus elementos e caracteristicas, intentamos para
a compreensdo do Estado brasileiro e da Administragdo Publica, desde a colonia de
exploracdo até os dias contemporaneos. Contudo, utilizamos os ensinamentos de Silva (2005)
sobre o Estado colonial patrimonialista brasileiro com sua precdria estrutura governamental,
além de servir a metropole. Por outro lado, a sociedade brasileira era formada pela vasta
maioria de escravos africanos trazidos para serem explorados, conforme nos ensina Prado
Junior (1972). E com a chegada da corte portuguesa ao Brasil, em 1808, mudou-se o
panorama nacional convergindo para a independéncia nacional, em 1822, e, posteriormente,
para a proclamag¢dao da republica, em 1889. Segundo Calmon (2002), nesse periodo,
prevaleceu o patrimonialismo colonial que legitimava os atos administrativos e que convergia
para uma Administragdo Publica nacional.

Ainda no Primeiro Capitulo, adentraremos em um dos mais consideraveis avangos na
Administragdo Publica que segundo Costa (2008) e Besser-Pereira (1996b), ocorreu no
governo de Getulio Vargas, que criou uma amplitude de orgdos publicos, leis e iniciou o
processo de industrializacao nacional. Com isso, ele transformava o Estado brasileiro em
burocratico, compenetrado no estrito cumprimento das fungdes administrativas estatais, além
da criagdo do Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP) que conduziu o
aparato estatal brasileiro.

Nesse sentido, conforme Matias-Pereira (2009), outras mudangas governamentais
foram estabelecidas com o golpe militar de 1964, do qual, representou uma alternancia de
paradigmas nas instituicdes publicas e nas diretrizes administrativas, principalmente com o
Decreto-Lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967, que externou a Reforma Administrativa
Federal, diligenciando novos preceitos para a conducdo da Administragdo Publica, pautados
na eficiéncia como fun¢do administrativa elementar, que apontaria para um gerencialismo
nacional. Para Leite Junior (2009) esse periodo durou até 1985, com o fim do regime militar e
a abertura do pais para a democracia representativa.

Com a abertura democratica do Brasil, tivemos as eleigoes diretas e,
consequentemente, a elaboragdo e promulgacao da Constitui¢ao de 1988, vigente até os dias
atuais. Foi, justamente, nesse periodo que tivemos as maiores transformacdes no aparato

estatal com as contribui¢des de Besser-Pereira (2006 e 2008) que a implantou o Plano Diretor
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da Reforma do Aparelho do Estado (1995), no qual, modificava as estruturais da
Administragdo Publica dando-lhes novos direcionamentos e novas perspectivas com o
planejamento estratégico e as politicas publicas de Matias-Pereira (2010). Além disso,
compreendeu-se a governabilidade e a administragdo estatal em alguns governos que
prevaleceram no Brasil até os dias atuais.

No primeiro Capitulo, procura-se ainda explorar os conceitos basilares da
Administragdo Publica, inerentes ao Direito Administrativo nacional, através dos
ensinamentos de Di Pietro (2014), de Costin (2010), de Matias-Pereira (2009) ¢ de Besser-
Pereira (2006), que apontavam para a Administragdo Publica como o conjunto de entes
publicos, de agentes publicos e de atos publicos coordenados para a sustentagdo e
funcionamento do Estado de forma administrativa. Além das suas caracteristicas objetivas e
subjetivas, que refletem nos gestores publicos, que ¢ um nos nossos objetos de estudo.

Ja, no Segundo Capitulo, passou-se a intentar sobre as formas de aquisicao de bens,
servicos e obras pela Administragdo Publica para dar sustentabilidade as diversas estruturas
publicas, como, por exemplo: 6rgdos, empresas, sociedades de economia mista, fundagoes,
entre outros, que compdem a administragdo direta e indireta, conforme Di Pietro (2014).
Logo, nos deparamos com as licitagcdes e contratagdes publicas, que foram compreendidas,
inicialmente, na Constituicdo de 1988, no art. 22, XXVII, que elencou as licitagdes e os
contratos como 0s meios publicos da Administragdo Publica convocar e celebrar a aquisicao
de bens, servicos e obras, mas que necessitava de norma para regulamenta-lo.

Nessa sintonia, a regulamentacao, que legitimou a legislacao infraconstitucional sobre
as licitacdes e contratagdes publicas nacionais, despontou na Lei 8.666, de 21 de junho de
1993, conhecida como Lei Geral das Licitagdes e dos Contratos Publicos, que elenca as
regras, as normas, as diretrizes e os critérios a serem seguidos, elaborados e implantados nas
contratagdes publicas inerentes a todos os entes federados € em todos os seus o6rgaos. Com
isso, adotamos os ensinamentos sobre licitagdo de Meirelles (2012, p. 287), em que, “E o
procedimento administrativo mediante o qual a administracdo publica seleciona a proposta
mais vantajosa para o contrato de seu interesse”.

Surge assim que para Carvalho Filho (2012), a licitagio ¢ um procedimento
administrativo vinculado através do qual os entes da Administracao Publica vao escolher a
melhor proposta, diante da legalidade dos seus atos. Mas, para Justen Filho (2005), a licitagao
¢ um procedimento administrativo, vigente na lei, através do qual, se determina critérios
objetivos para a selecdo da proposta de contratagdo mais vantajosa, observando o principio da

isonomia, que sera conduzido por um 6rgao especifico. Diante disso, explorou-se as licitagdes
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com suas regras e principios através das licdes de Di Pietro (2014), elencando-se um
arcabouco normativo sobre as licitacdes no Brasil, com seus diversos dispositivos legais,
como, por exemplo, o Regime Diferenciado de Contratagcdes Publicas (RDC), criado pela Lei
n°® 12.462, de 04 de agosto de 2011, para obras e servicos dos Jogos da Copa e das Olimpiadas
realizadas no Brasil, dentre outras.

Evidenciou-se também no Segundo Capitulo, os principios, os conceitos, as
modalidades e as caracteristicas das licitagdes, dando énfase ao principio da licitagdo
sustentavel, que ¢ balizador e norteador desse trabalho, e sua relagdo com os principios da
eficiéncia e economicidade, centrados nos estudos de Aratjo e Rodrigues (2012). Contudo,
ndo tem como tratar de licitagdes sem abordar os contratos publicos, ou seja, eles se
coadunam. Logo, os contratos publicos devem ser o acordo de vontades celebrado entre a
Administragdo Publica e a pessoa de direito privado. E que segundo o art. 2°, paragrafo tnico,
da Lei n° 8.666/93, ¢ todo ajuste entre 6rgdos ou entidades da Administracdo Publica e
particulares, mediante um acordo de vontades, com a finalidade de formar vinculo e
obrigacdes reciprocas.

Sendo que externamos os ensinamentos de Di Pietro (2014) e de Carvalho Filho
(2012) sobre os contratos publicos e suas particularidades, desde os elementos constitutivos
at¢é mesmo sua anulagdo ou revogagdo. Apontamos também as contribuicdes e os
entendimentos da Corte de Contas, TCU, que expdem regras e caracteristicas para serem
adotadas nos contratos publicos. Além de tratamos em linhas gerais sobre o Projeto de Lei do
Senado n° 559/2013, que altera as licitagdes e contratagdes publicas dando uma nova
roupagem a essas normas, trazendo-lhes atualizacdes e modernizagdes.

No Terceiro Capitulo, adentrou-se, estritamente, nas ecocontrata¢des, iniciando pelo
surgimento dos termos sustentabilidade e desenvolvimento nas Conferéncias mundiais sobre o
meio ambiente, instituidas pela Organizagao das Nacdes Unidas (ONU), e realizadas em
Estolcomo, 1972; no Rio de Janeiro, em 1992, e novamente no Rio de Janeiro, em 2012. No
entanto, apds a Conferéncia de Estolcomo, desenvolveu-se a Comissdao Mundial sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento (CMMAD), em 1983, conhecida como Comissdao de
Brundtland, que produziu um dos mais importantes estudos sobre o meio ambiente, gerando o
documento intitulado “Nosso Futuro Comum”, que apontava os varios conceitos € parametros
de sustentabilidade para os diversos paises, e que ganhou repercussao mundial.

Segundo Biderman, et al, (2008) e Machado (2013) outras contribui¢cdes foram
apontadas durante a Rio 92, como os principais dilemas enfrentados pelo meio ambiente e as

acoOes inovadoras e salutares para a gestdo ¢ a integralizacdo do desenvolvimento sustentavel
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centrado nos trés nucleos conceituais: 0o econdmico, o social e o ambiental, que seriam a
génese nuclear para o presente e o futuro das nagdes. Sendo que o resultado da Rio-92 foi a
elaboragdo da chamada Agenda 21 Global, documento contendo variados instrumentos
indutores de novas agdes a serem providenciadas pelas nagdes. Todavia, em 2012, ocorreu a
Rio+20, que tragou caminhos para a economia verde e para a erradicacao da pobreza.

Ainda no Terceiro Capitulo, realizou-se o levantamento normativo das ecolicitagdes
existentes no Brasil, que possui um arcabougo juridico salutar e dindmico convergindo para
praticas verdes e limpas. Assim, iniciamos com a primeira lei infraconstitucional, Lei n°
6.938, de 31 de agosto de 1981, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, na
qual, a preservacao do meio ambiente e do equilibrio ecoldgico surgem como destaques. No
entanto, a repercussao maior ocorreu com a promulgacdo da Constitui¢cao Federal, de 05 de
outubro de 1988, que arrolou o meio ambiente como principio da ordem econdémica, apds a
Emenda Constitucional n° 42, de 2003.

Outras leis foram editadas e que dispunham sobre o meio ambiente, como, por
exemplo: a Lei n® 10.295, de 2001, que versa sobre a Politica Nacional de Conservagao e Uso
Racional de Energia; a Lei n® 12.305, de 2010, que implantou a Politica Nacional de Residuos
Soélidos; a Instru¢do Normativa n° 1, de 19 de janeiro 2010, que estabeleceu critérios de
sustentabilidade ambiental na aquisi¢do de bens, contratagdo de servigos ou obras na
Administragdo Publica Federal, que ¢ o divisor legal para a implantagdo das contratagdes
sustentaveis; e a Lei n° 12.349, de 15 de dezembro de 2010, que modificou o art. 3°, caput, da
Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, incluindo a promoc¢ao do desenvolvimento nacional
sustentavel como um dos objetivos a serem alcangados através das ecolicitacdes.

Utilizou-se, ainda, como referenciais tedricos, autores como Valente (2011) e Di
Pietro (2014), para auxiliarem e conduzirem os conceitos elementares sobre as legislacdes
envolvendo as contratagcdes limpas. Todavia, recaimos no aprofundamento dos conceitos
sobre as licitagcdes e contratagdes sustentaveis percorrendo multiplos conceitos, a comegar
pelos atribuidos nas Conferéncias mundiais sobre meio ambiente, promovidas pela ONU.

Porém, destacamos os conceitos levantados por Eduardo Bim (2011) que apontam
para a licitagdo sustentdvel, conhecida como ecoaquisi¢do, licitacdo ecoldgica, verde ou
ambiental, sendo a licitacdo influenciada por pardmetros de consumo menos agressivos ao
meio ambiente. Além de ser, segundo o autor, um esfor¢o governamental, centrado na
legalidade, e que propicia uma consciéncia institucional do consumo sustentdvel (educagdo
ambiental) para adquirir bens, servicos e obras de acordo as normas de sustentabilidade

reduzindo, assim, o impacto ambiental. Diante disso, conforme dispde Biderman, et a/, (2008,
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p. 21), “O consumo excessivo dos recursos da Terra continua aumentando a taxas alarmantes,
gerando enormes problemas ambientais locais, regionais e globais”. Portanto, precisamos de
novas praticas urgentes, e as ecolicitagdes intentam nesse sentido.

Ainda no Terceiro Capitulo, pairamos sobre o poder compra dos governos que
poderiam induzir novas praticas sustentaveis direcionando suas aquisi¢des para a economia
verde. Nesse intuito, destacamos as contribuicdes de Betiol, et a/ (2012), e do Iclei (2009)
que complementaram as significagdes. Além das acdes de Garcia e Ribeiro (2012) que
apontam para a inclusdo de critérios de sustentabilidade nas licitagdes de varios 6rgios e
segmentos publicos, demonstrando a capacidade e a importancia do gestor publico, que detém
o condao de inserir os critérios de sustentabilidade nas aquisi¢cdes publicas.

Por fim, evidencia-se no Terceiro Capitulo, o papel do gestor publico na condugao das
licitagdes e contratos sustentaveis, especificamente, na implementacdo dos critérios de
sustentabilidade e execugdo desses atos. Abordando-se Biderman, et al, (2008), de Silva e
Barki (2012), de Valente (2011), que indicavam os percursos balizadores do papel dos
gestores publicos na construgdo desses novos paradigmas para as contratagdes publicas no
Brasil, criando assim os ‘“‘elos verdes”, os “cinturdes verdes”, ou as “zonas verdes” que
abrangeriam varios 6rgdos e setores para realizaram compras compartilhadas utilizando as
ecoaquisicdes e formando uma economia nacional verde.

No entanto, percebemos que precisamos de politicas publicas voltadas para o meio
ambiente, construindo politicas de gestdo ambienta pautadas no Planejamento Estratégico
Governamental, que potencializa e estrutura as politicas, principalmente, na implementacao
das mesmas. J4, nessa vertente as contribuicdes foram através de Alencastro, Silva e Lopes
(2014), Garcia e Ribeiro (2012), Rua (2009) e Dagnino (2009).

Com isso, percebe-se que as contratacdes sustentdveis podem se transformar em
instrumentos contundentes para promog¢ao, disseminacdo e preservacdo do meio ambiente
tendo o Estado, através dos gestores publicos e de politicas publicas, a fungdo de mentor
dessas praticas, que visam a ampliacao para todos os entes federativos de praticas eficientes e
dindmicas voltadas para a sustentabilidade. Porém, apontamos que sao evidentes os desafios e
as transformacdes politicas, sociais, econdmicas e culturais que interferem nas praticas
contratuais sustentdveis, pois estamos na presenca de uma mudanca de paradigma que exige
questdes operacionais e praticas com énfase nos gestores publicos e nas suas particularidades
itinerantes de implementacdo, gestdo e fiscalizacdo dessas novas contratagdes estatais.
Trazemos a tona perspectivas e instigagdes para uma nova gestdo publica brasileira voltada

para a sustentabilidade. Urge nesse universo de conceitos um convite para explora-lo.
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CAPITULO 1
ESTADO, ORDEM JURIDICA BRASILEIRA E ADMINISTRACAO PUBLICA
NACIONAL

Ao iniciar um estudo necessitamos de meios, objetivos € temas que irdo nortear as
acoes que o compdem. Ou seja, nesse trabalho, buscou-se explorar a natureza empirica,
metddica e epistémica, pautada na exploracdo dialética e na revisdo bibliografia do tema. Com
isso, explorou-se sua contextualizagdo e sua fundamentagdo tedrica, centrada no Estado, que ¢
o centro de sustentacdo da sociedade que necessita viver € conviver com uma organizagao
harmonica e juridica imbuida na dignidade da pessoa humana e no desenvolvimento social; e
na Administragdo Publica nacional, que ¢ meio de implementacdo das acdes estatais. Nesse
sentido, percorrem-se alguns caminhos sobre o Estado brasileiro e a Administracdo Publica,
desde a formagdo do Estado, como conceito elementar, passando pelo Estado brasileiro com
suas caracteristicas patrimonialistas, burocraticas e gerenciais; além dos conceitos basilares da

Administragdo Publica em sentido estrito.
1.1. O Estado como ordem juridica soberana de um povo

Os povos que habitavam o planeta, em algum momento no tempo e no espago,
decidiram deixar de ser nomades e passaram a ser sedentarios, pois havia a necessidade de
producdo de alimentos, de caca e de pesca, para sua subsisténcia, além de ndo mais
conseguiam se deslocar com agilidade, mediante as percas das criangas, dos idosos e dos
utensilios produzidos, segundo Andrade (2008). Por isso, comecaram a estabelecer moradia
fixa e a se organizar em comunidades. Logo, o homem na Antiguidade apresentava desde os
mais longinquos lugares a necessidade de viver e conviver em grupo, sendo um ser social,
porque era usualmente mais remota sua sobrevivéncia. Com isso, percebemos que alguns
fatores foram essenciais para a composicao da sociedade grupal que temos hoje.

No entanto, desde a antiguidade greco-romana temos os primeiros indicios da
organizacdo social dos povos que foram estudados e evidenciados por Platdo (2002) e
Aristoteles (1998), cada um deles esbougando seus meios e interpretagdes da sociedade da
época. Logo, Platdo em A Republica, faz sistematicamente alusdo a uma organizagdo social
estabelecida por meios racionais e cognitivos, porém que nao tinha a inevitavel necessidade
natural de constitui-la. Ou seja, detinha um modelo ideal de sociedade. Ja, Aristoteles

vislumbrou em Politica, um tratado sobre o Estado, no qual, estudou o Estado grego na sua
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forma prima, pela cidade, e buscou compreendé-lo na Antiguidade, iniciando pela
organizag¢do politica de Atenas e Esparta, intentando para a realidade local. Logo, percebemos
que Platdo descreveu o Estado Ideal, e Aristoteles, por sua vez, o Estado Real (AZAMBUJA,
1963, p. 08).

O homem da antiguidade, conforme Aristoteles, caracteriza-se estritamente como
naturalmente um animal politico, esculpido e lapidado pela formacao congénita dos seres
humanos em viver se relacionando em diversas interagdes sociais. Nesse contexto, trazemos
os ensinamentos de Azambuja (1963, p. 382), de que “O homem ¢ um animal politico, no
sentido de que somente pode viver e aperfeicoar-se na e pela sociedade politica”. Por isso, ele
inevitavelmente iria viver em sociedade, despontando no conceito de sociedade natural, “no
sentido de que decorre naturalmente do fato de os homens viverem necessariamente em
sociedade e aspirarem naturalmente realizar o bem geral que lhe ¢ proprio, isto ¢, o bem
publico”, e que transborda nas agdes primas do Estado, “Por isso e para isso a sociedade se
organiza em Estado” (AZAMBUIJA, 1963, p. 03).

Recaimos, assim, no Estado Grego, que segundo Dallari (1998, p. 26), que:

Na verdade ndo se tem noticia da existéncia de um Estado tinico, englobando
toda a civilizagdo helénica. Nao obstante, pode-se falar genericamente no
Estado Grego pela verificagdo de certas caracteristicas fundamentais,
comuns a todos os Estados que floresceram entre os povos helénicos.
Realmente, embora houvesse diferencas profundas entre os costumes
adotados em Atenas e Esparta, dois dos principais Estados gregos, a
concepgdo de ambos como sociedade politica era bem semelhante, o que
permite a generalizacao.

Assim, o Estado Grego detinha dentre suas particularidades, a cidade-Estado, que era
conhecida como polis, baseada na autossuficiéncia, na autarquia € nas pequenas vilas que
juntas formavam uma cidade constituida (DALLARI, 1998, p. 26).

Por sua vez, temos os basilares de Roma, que também possuia as caracteristicas
elementares de cidade-Estado, e que estava sob o dominio de uma grande extensao territorial
espalhada pelo meridiano, e sob forte influéncia do cristianismo, que iriam transpor a
superacdo da cidade-Estado, permeando e extrapolando novas formas de sociedade politica,
englobadas no que mais adiante seria um breve conceito de Estado Medieval. No entanto,
uma das particularidades mais significativas do Estado Romano seria a base familiar da
organizagdo, que ¢ a civitas, € que se originou da reunido de grupos familiares (as gens), das
quais, os membros das familias patricias, compostas pelos descendentes dos fundadores do

Estado, detinham privilégios (DALLARI, 1998, p. 27).
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Conforme Dallari (1998) outros fatores determinantes e caracteristicos do Estado
Antigo, a natureza unitaria e a religiosidade, que foram contundentes e significativos na
constru¢cdo do Estado. Contudo, esses fatores influenciaram na formacao do Estado Feudal,
que traz os resquicios da organizacdo romana, do cristianismo desacerbado, das constantes
invasdes dos barbaros e do sistema feudal. Tinhamos assim, um escopo de formagdes
politicas, que variavam de um intenso fracionamento do poder at¢ uma nebulosa nocao de
autoridade, com aspiracdo a unicidade. Além da liberdade de influéncia de fatores
tradicionais, em que o individuo deteria seu proprio valor em si mesmo.

Com efeito, na Idade Medieval importantes escritores deixaram suas contribuigdes
para a compreensdo ¢ a formagdao do Estado. Dentre eles temos Santo Agostinho e Santo
Tomés de Aquino, que se dispuseram a interpretar e legitimar a ordem existente, naquele
periodo, partindo dos ideais teologicos e de suas relevancias para a sociedade feudal. Em
contra partida tivemos também quem conseguiu tecer olhares diferentes para o periodo como,
por exemplo, Marsilio de Padua, em sua obra, Defensor Pacis, de 1324, em que expde a
separac¢do, com independéncia reciproca, da Igreja e do Estado (DALLARI, 1998, p. 05).

O marco nos estudos politicos foi dado por Maquiavel, no inicio do século XVI, que
apontou de forma singular a organizacdo e atuacdo do Estado, sem menosprezar os valores
humanos, desde os valores morais até os religiosos. Com isso, ele conseguiu realizar
comparagdes no tempo e no espaco sobre os diversos fendmenos politicos ocorridos durante
esses longos periodos e esbogou generalizagcdes universais sobre a politica, que gerou a
possibilidade de uma ciéncia politica, ciéncia do Estado (DALLARI, 1998, p. 05). Nesse
interim, ele escreveu sua obra mais renomada o Principe que “langa os fundamentos da
politica, como arte de governar os Estados” (AZAMBUIJA, 1963, p. 09).

Ou seja, o Estado nos moldes de hoje foi sendo talhado aos poucos e sua conjuntura

atual de significagdes se iniciou com Maquiavel e conforme Dallari (1998, p. 22):

A denominacdo Estado (do latim status estar firme), significando situagdo
permanente de convivéncia e ligada a sociedade politica, aparece pela
primeira vez em "O Principe" de MAQUIAVEL, escrito em 1513, passando
a ser usada pelos italianos sempre ligada ao nome de uma cidade
independente, como, por exemplo, stato di Firenze. Durante os séculos XVI
e XVII a expressdo foi sendo admitida em escritos franceses, ingleses e
alemdes. Na Espanha, at¢ o século XVIII, aplicava-se também a
denominagao de estados a grandes propriedades rurais de dominio particular,
cujos proprietarios tinham poder jurisdicional.

Depois dele, outros autores vieram para também transpor os fundamentos de politica,

como Hobbes, Montesquieu, Rousseau, que foram contaminados pela ideia de um Direito
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Natural, mas procurando o fundamento nesse direito, assim como a organizagdo social do
poder politico, na vida social, como verdadeiros precursores da antropologia cultural aplicada
ao estudo do Estado (DALLARI, 1998, p. 05). Para Montesquieu (1996) havia algumas leis
naturais que conduziam os seres humanos a vivenciar os percalcos mundanos em sociedade,
que poderiam ser: a paz como situagdo reinante; as necessidades pela procura de alimentos; a
atracdo natural entre os individuos de sexos opostos; € o impeto de viver socialmente, na
busca pela sua consciéncia humana e seu estado social (DALLARI, 1998, p. 10).

Contudo, segundo Dallari (1998) os conceitos basilares do Estado estavam
interligados ao jusnaturalismo, que desaguou nas lutas contra o sistema absolutista, que
possuia seu cerne nos direitos naturais da pessoa humana. Todavia, os jusnaturalistas
possuiam um prestigio elementar, dentre eles estavam Locke e Rousseau, que mesmo nao
tendo para época tanta relevancia seus estudos, se tornaram consagrados com seus
ensinamentos sobre o Estado democratico.

Segundo Dallari (1998) esses ensinamentos sobre o Estado recairam nos primoérdios
do constitucionalismo, que germinou a partir de 1215, ap6s os bardes da Inglaterra revoltados
com as medidas do Rei Jodo Sem Terra obrigaram-no a assinar a Magna Carta, que dispunha
em limitar seus poderes, além de cumpri-la na integra. O constitucionalismo estava composto
por trés pilares: a supremacia do individuo, a limitacdo do poder dos governantes e a crenga
nas virtudes da razdo. Sendo este ultimo, percussor das influéncias da Revolucao Francesa.

A Franga foi onde se desenvolveu esses ideais. Assim, segundo Dallari (1998, p. 72):

Embora a primeira Constitui¢do escrita tenha sido a do Estado de Virginia,
de 1776, e a primeira posta em pratica tenha sido a dos Estados Unidos da
América, de 1787, foi a francesa, de 1789, que teve maior repercussao. Nos
Estados Unidos da América também se conjugaram aqueles objetivos
fundamentais ha pouco referidos, que conformaram o constitucionalismo. Os
autores franceses influiram sobre a Revolugdo Americana, que também
aderiu ao culto da razdo.

Nesse intermeio, segundo Dallari (1998, p. 72) as observacdes de Corwin conduziram
o periodo constitucional que se tornou uma época de racionalismo, movida pela confianga na
razdo. Com isso, o homem passava a ser mais senhor do seu proprio destino, no que concerne
a habilidade politica que o era inerente. Surgem assim os direitos do ser humano que vao
fundamentar suas praticas e estruturar os pilares do Estado.

Entretanto, os acontecimentos ocorridos na Franga, em 1789, com a Revolucao
Francesa e a Assembleia Nacional realizada, em 26 de agosto, transformaram os ditames

politicos mundialmente estabelecidos, um desse foi a aprovagdo da Declaragdo dos Direitos
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do Homem e do Cidadao, abrindo precedentes nunca visto sobre os direitos do ser humano
que repercutiu globalmente e a caracterizou como universal (DALLARI, 1998, p. 75). Logo,
esse liberalismo franc€s compenetrado na igualdade, liberdade e fraternidade se prosperou
pelos mais longinquos lugares e transformou-se num marco para a formacdao do Estado
Moderno, ou seja, “O Estado Democratico ¢ um ideal possivel de ser atingido, desde que seus
valores e sua organizagao sejam concebidos adequadamente” (DALLARI, 1998, p. 109).

Outras contribui¢cdes foram apresentadas na Alemanha, com a sistematica juridica
adotada para os fendmenos politicos, que tinha como o conhecimento sistémico do Estado
como entidade juridica. Isso gerou, dentre outras coisas, tratados internacionais que conforme
Dallari (1998, p. 29) “Os tratados de paz de Westfalia tiveram o carater de documentagdo da
existéncia de um novo tipo de Estado, com a caracteristica basica de unidade territorial dotada
de um poder soberano.”.

Ou seja, o Estado Moderno surge como garantidor da paz e das praticas sociais pautas
na ordem juridica. Assim, “No mundo moderno, o homem desde que nasce e durante toda
existéncia, faz parte, simultanea ou sucessiva, de diversas instituicdes ou sociedades,
formadas por individuos” (AZAMBUIJA, 1963, p. 01). Sendo que o Estado “¢ uma sociedade,
pois se constitui essencialmente de um grupo de individuos unidos e organizados
permanentemente para realizar um objetivo comum” (AZAMBUIJA, 1963, p. 02).

Por outro lado, os ensinamentos de Del Vecchio, apontam para que em cada Estado as
multiplas vontades sociais convivem diuturnamente, porque os individuos sao independentes
e podem escolher a melhor forma de convivéncia social que acharem pertinentes (DALLARI,
1998, p. 52). Com isso, ele expde o Estado como: “a unidade de um sistema juridico que tem
em si mesmo o proprio centro autdbnomo e que € possuidor da suprema qualidade de pessoa”,
externando a prevaléncia pelo sistema juridico (DALLARI, 1998, p. 44).

Com efeito, no “Estado Moderno todo individuo submetido a ele ¢, por isso mesmo,
reconhecido como pessoa. E aqueles que, estando submetidos ao Estado, participam ao
mesmo tempo de sua constituicdo, exercem fungdes como sujeitos, sendo, pois, titulares de
direitos publicos subjetivos” (DALLARI, 1998, p. 38). Logo, “Da tutela do Estado, o homem
ndo se emancipa jamais. O Estado o envolve na teia de lagos inflexiveis, que comecam antes
de seu nascimento, com a protecdo dos direitos do nascituro, e se prolongam até a morte, na
execucdo de suas ultimas vontades” (AZAMBUIJA, 1963, p. 04).

Por isso, para Azambuja (1963, p. 385) “O Estado, pois, produz e distribui os
beneficios do bem publico, mas essa distribuicdo ndo deve ser arbitraria”. A conveniéncia do

bem publico, por si s, esta inserida nos pilares elementares que sustentam a juridicidade do
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Estado, porém a complexidade de conceituar Estado transpassa o senso unitdrio de cada
individuo que buscou defini-lo, ela vai muito além da subjetividade de cada povo imbuido de
costumes locais e gerais. No entanto, Dallari (1998, p. 44) consegue sintetizar as multiplas
facetas conceituais do Estado e o define como sendo “a ordem juridica soberana que tem por
fim o bem comum de um povo situado em determinado territério”.

Diante disso, o Estado agora estava constituido com todos os elementos. Sendo que a
sociedade vigente estd construida nos moldes da base juridica elementar com o povo
possuindo o verdadeiro poder, o Unico possuidor de tamanha destreza. Porém, tudo o que
vivemos hoje estd impregnado de lutas e batalhas realizadas no passado, ou seja, “As atuais
geragdes pagam caro os seus proprios erros € os erros das geragdes anteriores” (AZAMBUIJA,
1963, p. 388). Mediante essas reflexdes, partimos para compreender como esses conceitos de

Estado foram transpostos para o Brasil, diante de suas multiplas facetas.

1.2. O Estado brasileiro e a Administracao Piblica nacional: do colonial patrimonialista

para o regime militar gerencialista

O Brasil, antes de se tornar Estado, foi uma coldnia de exploracdo de Portugal que
através das grandes navegacdes, dominaram povos, conquistaram territdrios e exploraram as
riquezas naturais e minerais. Contudo, segundo Silva (2005), essa exploragdo necessitava de
uma organizacdo de dominacdo entre a metropole portuguesa e a colonia de exploragdo
brasileira. Ou seja, um modelo estrutural deveria ser estabelecido, sendo as Capitanias
Hereditarias o sistema de divisao territorial que vigeria. E que conforme Prado Junior (1979)
as capitanias, que eram as maiores unidades administrativas da coldnia, estavam divididas em
comarcas que eram compostas por termos sediados nas cidades ou vilas. Além de que “a
administracdo colonial estava organizada em quatro niveis: as instituigdes metropolitanas, a
administracao central, a administra¢do regional e a administracao local” (COSTA, 2008, p.
832).

Surgem assim conforme Silva (2005), as primeiras organizagdes sociais que iriam
compor o Estado colonial brasileiro com os donatarios imbuidos de poder, quase que absoluto
sobre as terras, que vao desde a esfera civel até a criminal. Ou seja, cada donatario governava
indisponivelmente suas proprias agdes nao tendo nenhuma coordenacdo entre as provincias,
restando apenas retribui¢do a metropole. Entretanto, esse sistema unitario ndo consegue
vigorar por muitos anos ¢ em 1621, passava o territorio colonial patrio a possuir dois

governos. O primeiro era o Estado do Brasil, composto pelas capitanias que vao desde o Rio
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Grande Norte até o Sul; e o outro era o Estado do Maranhdo, com as capitanias do Ceara até

as do Norte. Nesse sentido, segundo Silva (2005, p. 71), o governo geral estava dividido em:

Governos regionais (Estado do Maranhdo ¢ Estado do Brasil), e estes, em
varias capitanias gerais, subordinando capitanias secundarias, que, por sua
vez, pouco a pouco, também se libertam das suas metropoles, erigindo-se em
capitanias autonomas. Cada capitania divide-se em comarcas, em distritos e
em termos.

No entanto, esse sistema predominou por longos anos at¢ a chegada da corte
portuguesa em 1808, com o desembarque do rei Dom Jodo VI, no Rio de Janeiro, “todo o
acervo administrativo estava a bordo: arquivos, documentos e papéis de governo, ¢ de tal
maneira arranjados que, [...], nenhuma falta ou dificuldade especial se fez sentir” (COSTA,
2008, p. 835), o que facilitaria a gestdo administrativa da monarquia.

Com isso, inicia-se a monarquia brasileira com mudangas elementares, em 1815, o
Brasil ¢ elevado a Reino Unido de Portugal, e consequentemente seria extinto em 1822, com a
independéncia do Brasil. Dando assim, origem ao Estado brasileiro com um governo imperial,
que tinha que acomodar toda a estrutura administrativa e social vinda de Portugal, com seu
territério delimitado e seu povo estabelecido (PRADO JUNIOR, 1972). Nesse sentido, para
Costa (2008, p. 836), esses fatos:

Constituiram as bases do Estado nacional, com todo o aparato necessario a
afirmacao da soberania e ao funcionamento do autogoverno. A elevacao a
condi¢do de corte de um império transcontinental fez da nova administragdo
brasileira, agora devidamente aparelhada, a expressdo do poder de um
Estado nacional que jamais poderia voltar a constituir-se em mera
subsidiaria de uma metropole de além-mar.

Estava assim formado o Estado brasileiro nos moldes do Estado Moderno, com seu
governo, territorio e povo. Contudo, ndo podemos esquecer que ja havia aqui no Brasil, uma
estrutura organizacional voltada para os grandes latifundiarios que dominavam as riquezas
patrias e dispunham de todo o aparato social para coordenar. Além disso, as instabilidades de
novas ideias liberais, democraticas, constitucionais e republicanas emergiam na sociedade
nacional de forma pujante, com anseio de novos tempos. Tudo isso desencadeou na
elaboracdo e implantacdo da primeira constituicao brasileira, que foi a Constituicao de 1824,
datada de 25 de margo de 1824 (SILVA, 2005).

Segundo Silva (2005), com a outorga da Carta Politica nacional, surge um sistema
politico unico e diferenciado, que continha o quarto poder, o Poder Moderador, que era
exercido exclusivamente pelo Imperador, chefe maximo da nagdo, além de possuir a

dominagdo sobre todos os demais poderes, cabendo-lhe também a organizacdo e manuten¢ao
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de todo o sistema de governo, desde a criagdo até a extingdo. Esse poder torna o Imperador
um ser supremo dentro do sistema governamental, tendo o poder de dissolver a Camara. Ou
seja, “Aqui o rei reinava, governava ¢ administrava, como dissera Itaborai, ao contrario do
sistema inglés, onde vigia e vige o principio de que o Rei reina, mas ndo governa” (SILVA,
2005, p. 76). Esse sistema politico perdurou e reinou sobre a sociedade brasileira que era em
sua maioria escravocrata durante todo o Império (PRADO JUNIOR, 1972).

Diante disso, a conjuntura mundial e nacional ndo favorecia a permanéncia desse
sistema por muitos anos, pois os ideais democraticos, republicanos e federalistas estavam
imbuidos em parcela da sociedade. Isso representou as multiplas revoltas e revolucdes que
ocorreram no periodo como, por exemplo, as Cabanas, as Balaiadas, as Sabinadas, entre
outras. Essas revoltas perduraram até 1889, com a derrocada do Império e o inicio da
Republica, que se estruturava embebecida pelos levantes liberais e republicanos que se
massificaram pela descentralizacdo do poder e pela reestrutura do sistema politico que estava
decadente (CALMON, 2002). Logo, conforme Silva (2005, p. 77) “se firmaram na vida
politica brasileira: o federalismo, como principio constitucional de estruturacdo do Estado, a
democracia, como regime politico que melhor assegura os direitos humanos fundamentais”.

Aos 15 de novembro de 1889, foi proclamada a Republica Federativa dos Estados
Unidos do Brasil, que foi inicialmente conduzida por um governo provisério, composto para
reorganizar o Estado brasileiro. O governo era formado por civis e militares, sob a presidéncia
interina do Marechal Deodoro da Fonseca que inicia seus atos criando as provincias
brasileiras que unidas em federacdes formariam os Estados Unidos do Brasil, e cada Estado
federacao aglutinou ao governo patrio (CALMON, 2002).

Em seguida, no ano de 1890, foi criada e eleita a Assembleia Geral Constituinte,
presidida por Prudente de Moraes, que ensejou na elaboracdo e aprovagdao da primeira
Constituicdo da Republica, em 24 de fevereiro de 1891, que estabelecia como forma de
governo a republica federativa e a unido indivisivel das provincias em Estados Unidos do
Brasil (CALMON, 2002). Pacificava-se singelamente no Brasil, a triparti¢do dos poderes
constituida por Montesquieu (1996), em que, os 6rgios da soberania nacional seriam o Poder
Legislativo, o Executivo e o Judiciério, nos quais, sao harmonicos e independentes entre si, ou
seja, esses trés poderes devem ser conduzidos e controlados uns pelos outros, fazendo o
sistema de freios, medidas e contrapesos. Sendo que com “a elei¢ao, em novembro de 1894,
de Prudente de Morais, a oligarquia cafeeira volta ao poder, restabelecendo com a oligarquia

principalmente cafeeira” (BESSER-PEREIRA, 2001, p. 229).
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Com isso, ganha relevancia os centros regionais e locais, porque a centralizag¢do
imperial, ndo mais se sustentava, e o constitucionalismo democratico se expande pelos torrdes
brasileiros. Dando lugar aos governadores e ao coronelismo, que sustentavam aqueles, pois
eles elegiam os governadores, os deputados ¢ os senadores. Os coronéis ganham destaque
nesse cenario, pois protegiam todos os individuos que se aglomeravam nas suas terras ou
proximo a elas dando-lhes protegdao e existencialidade em troca de fidelidade no voto e
subserviéncia (CALMON, 2002).

Nesse sentido, Besser-Pereira (2007) aponta que a sociedade brasileira do século XIX
era essencialmente patriarcal e mercantil, j& o Estado nacional estd imbricado na burocracia
patrimonial. Com isso, o sistema oligarquico conseguiu perdurar alguns anos, dando
sustentabilidade ao patrimonialismo na administragdo publica brasileira que durou toda a
Republica Velha (1889-1930) sendo-a descentralizadora e oligarquica. Todavia, para Costa
(2008, p. 840):

A Republica Velha durou cerca de 40 anos. Aos poucos, foi se tornando
disfuncional ao Brasil que se transformava, pela diversificacdo da economia,
pelo primeiro ciclo de industrializagdo, pela urbanizagdo e pela organizacao
politica das camadas urbanas. Novos conflitos de interesse dentro dos setores
dominantes, entre as classes sociais e entre as regides punham em causa o
pacto oligarquico, as elei¢des de bico de pena e a politica do café-com-leite.

Segundo Calmon (2002) o Brasil, no inicio do século XX, diante do periodo de
eclosdo da primeira guerra mundial, estava norteado por avancos nos centros urbanos e
comerciais que comecavam a se industrializarem. Esse momento propicio para o
desenvolvimento favorecia a transformacdo do regime politico, que se deu com a Revolugao
de 1930, na qual, Getulio Vargas, saiu como lider civil e populista, tornando-se presidente da
Republica. Assim, o “novo Estado fundado pela Revolugdo de 1930, ainda que conserve
elementos da velha aristocracia, sera um Estado antes do que qualquer coisa autoritdrio e
burocratico no seio de uma sociedade em que o capitalismo industrial se torna afinal
dominante” (BESSER-PEREIRA, 2001, p. 231).

No governo Vargas, as questdes econdmicas e sociais que afligiam a sociedade
destacaram-se, € com o intuito de superar o esquema clientelista e anarquico de administragao
oligdrquica, ele iniciou uma série de mudancas que tinham pelo menos duas vertentes
principais. A primeira seria construir meios de controle da crise econdmica enfrentada em
1929, e promover o desenvolvimento industrial. J4, a segunda seria a racionalizacdo
burocratica do servigo publico, por meio da padroniza¢do, normatizacdo e implantagdo de

mecanismos de controle, notadamente nas areas de pessoal, material e financas (LIMA
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JUNIOR, 1998). Assim, adotava-se a administracdo publica burocritica em substitui¢do a
administracdo patrimonialista, que era pautada nas monarquias absolutistas na qual se
confundiam o patrimonio publico com o privado (BESSER-PEREIRA, 2006).

A Nova Republica estava composta e dava-se inicio a uma reforma da Administracao

Publica que seria reestruturada. Nesse viés, para Besser-Pereira (2001, p. 231):

A reforma burocratica brasileira, que tivera como precursor o embaixador
Mauricio Nabuco, ao reformar o Ministério das Rela¢des Interesses ainda no
final dos anos 20, inicia-se de fato em 1936, sob a lideranca de Getulio
Vargas e de seu delegado para essa matéria, Luiz Simdes Lopes. Nesse ano ¢
criado o Conselho Federal do Servigo Publico Civil, que se consolida através
de sua transformagdo, dois anos depois, no DASP (Departamento
Administrativo do Servigo Publico), que passou a ser seu 6rgio executor e,
também, formulador da nova forma de pensar e organizar a administragao
publica.

Com isso, segundo Martins (1997, p. 16):

A modernizagao das estruturas do governo federal e a profissionalizacdo dos
quadros da administragdo publica tornaram-se questdes importantes somente
nos meados dos anos 30, na onda de centralizagdo e tendéncias reformistas
trazidas pela Revolucao de 1930. Mas foi durante a ditadura Vargas (1937-
1945), que a reforma do Estado foi realmente iniciada e implementada.

Ja, para Besser-Pereira (2001), a reforma administrativa do governo Vargas estava
norteada pela obra de Beatriz Wahrlich, A Reforma Administrativa da Era de Vargas, (1983),
que sustentava a obra fundamental para a analise da Reforma Burocratica no Brasil. Com isso,
desponta nesse cendrio o DASP que prevé “ingresso no servico publico por concurso, critérios
gerais e uniformes de classificacdo de cargos, organizagdo dos servigos de pessoal e de seu
aperfeicoamento sistematico, administracdo or¢amentéria, padronizacdo das compras do
Estado, racionalizacao geral de métodos” (BESSER-PEREIRA, 2001, p. 232). Sendo-o
segundo Costa (2008, p. 845), plenamente, “organizado em 1938, com a missao de definir e
executar a politica para o pessoal civil, inclusive a admissdo mediante concurso publico e a
capacitagdo técnica do funcionalismo, promover a racionalizacdo de métodos no servigo
publico e elaborar o orcamento da Unido”.

Assim, para Costa (2008, p. 846):

A reforma administrativa do Estado Novo foi, portanto, o primeiro esfor¢o
sistematico de superacdo do patrimonialismo. Foi uma agdo deliberada e
ambiciosa no sentido da burocratizacdo do Estado brasileiro, que buscava
introduzir no aparelho administrativo do pais a centralizacdo, a
impessoalidade, a hierarquia, o sistema de mérito, a separagdo entre o
publico e o privado. Visava constituir uma administragdo publica mais
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racional e eficiente, que pudesse assumir seu papel na conducdo do processo
de desenvolvimento.

No entanto, Besser-Pereira (2001, p. 232) ressalta que a “reforma burocratica mal
havia iniciado e ja em 1938 temos um primeiro sinal da administragao publica gerencial, com
a criagdo da primeira autarquia”, e os “servigos publicos na ‘administragdo indireta’ deveriam
ser descentralizados e nao obedecer a todos os requisitos burocraticos da ‘administracao
direta’ ou central”. Logo, ocorreram mudangas significativas na estruturagdo do Estado e da
Administragdo Publica nacional. No entanto, com a saida de Vargas em 1945, o Supremo
Tribunal Federal assumiu o poder, provisoriamente, ¢ convoca novas eleicdes em 1946,
saindo eleito Eurico Gaspar Dutra, que manteve a mesma estrutura organizacional.

Porém, em 1950, Vargas retorna a presidéncia da Republica e tenta “retomar os
esforcos reformistas pela designacdo, em 1952, de um grupo de trabalho com a missdo de
elaborar um projeto de reforma administrativa” (COSTA, 2008, p 847). Todavia, ndo
conseguiu éxito. E, em 1956, chega ao poder Juscelino Kubitscheck de Oliveira que implanta
um Plano de Metas com 36 objetivos, centrado em: energia, transporte, industria pesada e
alimentacdo, mas o plano teria sido executado fora dos 6rgdos administrativos convencionais
(LIMA JUNIOR, 1998).

Contudo, a agitacdo politica do periodo repercutiu na elei¢ao de Janio Quadros que
assumiu a presidéncia, em 1961, e no mesmo ano deixou-a, assumindo-a seu vice, Jodo
Goulart, que procurou estabelecer uma politica esquerdista, ndo agradando aos direitistas,

além de tentar implementar a reforma administrativa. Sendo que para Besser-Pereira (2001, p.

233-234):

Os estudos para uma reforma que tornasse mais eficiente a administracao
publica comecaram a ser realizados em 1963, quando o Presidente Jodo
Goulart nomeou o deputado Amaral Peixoto Ministro Extraordinario para a
Reforma Administrativa, com a incumbéncia de dirigir diversos grupos de
estudos, encarregados da formulacdo de projetos de reforma. No final desse
ano, a Comissdo apresentou quatro projetos importantes, tendo em vista uma
reorganizacao ampla e geral da estrutura e das atividades do governo. Foi,
entretanto, s6 depois do golpe de Estado de 1964 que essa reforma viria a ser
realizada.

Para Costa (2008, p. 850), essas comissdes que foram criadas “mesmo que nao tenham
sido implementadas, ndo deixaram de inaugurar uma nova visdo na administragdo publica
com a introdu¢ao de conceitos, diretrizes e objetivos mais racionais, que serviriam de base

para futuras reformas no aparato administrativo brasileiro”.
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A instabilidade politica do periodo ndo permitiu que Jango permanecesse no poder,
houve muitos embates pelos direitistas que o entendiam como comunista. Sendo que, no dia
13 de marco de 1964, quando Leonel Brizola e Jango fizeram um discurso na Central do
Brasil, Rio de Janeiro, expondo as medidas do governo e as reformas de base, a comegar pela
reforma agraria. Isso foi o estopim para eclodir o golpe militar que comegou a ganhar forma
com a intensa participa¢ao popular. Logo, os militares se organizaram e, no dia 31 de marco
de 1964, deflagraram-no sob o comando do general, Olimpio Mourdo Filho, que com suas
tropas tomaram o poder de Jodo Goulart (SILVA, 2005).

O golpe representou para os militares, por um lado, a tomada de poder que estava em
eminente perigo, mediante o suposto comunismo. Sendo que, em 09 de abril de 1964, ¢
decretado o Ato Institucional 1, que cassa mandatos eletivos politicos de opositores, acaba
com a estabilidade de funciondrios publicos e desponta para a eleicdo do novo presidente, o
marechal Humberto de Alencar Castello Branco, Castelo Branco, que governaria o Brasil de
1964 até¢ 1967, durante esse periodo exerceu seus poderes através dos atos institucionais (Al-
2, AI-3 e Al-4). Além desses atos, em janeiro de 1967, outra atrocidade dos militares era
imposta, uma nova Constituicdo. Essa Constituicdo legitimou o novo pleito que elegeu o
marechal Arthur da Costa e Silva e “sofreu ela poderosa influéncia da Carta Politica de 1937,
cujas caracteristicas basicas assimilou. Preocupou-se fundamentalmente com a seguranca
nacional. Deu mais poderes a Unido e ao Presidente da Republica.”. Além disso, “Reduziu a
autonomia individual, permitindo suspensao de direitos e garantias constitucionais, no que se
revela mais autoritaria do que as anteriores, salvo a de 19377 (SILVA, 2005, p. 87). No
entanto, sua gestdo ¢ marca pela institui¢do, em 1968, do AI-5, o mais severo mecanismo de
repressdo que cassou mandatos, acabou com as garantias do habeas-corpus e aumentou a
vigilancia militar em todo o pais.

Porém, durante o regime militar outras inovagdes foram incrementadas, como a edi¢cdo
do Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967, que elencou a Reforma Administrativa
Federal, expondo novos preceitos para a condugdo da Administragdo Publica, centrados na
eficiéncia como fun¢do administrativa elementar. Assim, segundo Costa (2008, p. 851) esse
Decreto-Lei seria “o mais sistematico € ambicioso empreendimento para a reforma da
administracao federal. Esse dispositivo legal era uma espécie de lei organica da administracao
publica, fixando principios, estabelecendo conceitos, balizando estruturas e determinando
providéncias”.

O Decreto-Lei elencava que a administragdo publica se nortearia pelos principios do

planejamento, coordenagdo, descentralizacdo, delegagdo de competéncia e controle.
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Estabelecia a distingdo entre a administracao direta, composta por ministérios e demais 0rgaos
diretamente subordinados ao presidente da Republica; e a indireta, formada pelos orgaos
descentralizados, autarquias, fundag¢des, empresas publicas e sociedades de economia mista.
Além de constituir uma reorganizagdo estrutural para a Administracdo Publica Federal com
orgdos, ministérios, sistemas, diretrizes gerais, e finalmente estatuia normas de aquisicao e
contratagdo de bens e servigos, objeto do nosso estudo no Capitulo Segundo (COSTA, 2008).

Com isso, evidencia-se que o destaque da Reforma Desenvolvimentista de 1967 foi “a
desconcentracdo para a administra¢do indireta, particularmente para as fundagdes de direito
privado criadas pelo Estado, as empresas publicas e as empresas de economia mista, além das
autarquias, que ja existiam desde 1938” (BESSER-PEREIRA, 2001, p. 236). Porém, segundo
Costa (2008, p. 853):

Apesar da distancia entre as metas estabelecidas e as metas cumpridas, nao
resta duvida de que o Decreto-Lei n® 200 contribuiu para a consolidagdo do
modelo de administracdo para o desenvolvimento no Brasil. Essa nova
concepgao viria substituir o modelo classico de burocratizagdo, baseado nas
idéias de Taylor, Fayol e Weber. Adaptado a nova condigdo politica do
Brasil, que atravessava uma ditadura militar.

Todavia, para Besser-Pereira (1996a, p. 273-274):

A reforma administrativa embutida no Decreto-Lei n° 200 ficou pela metade
e fracassou. A crise politica do regime militar, que se inicia j& em meados
dos anos 1970, agrava ainda mais a situa¢do da administragcdo publica, ja que
a burocracia estatal foi identificada com o sistema autoritario em pleno
processo de degeneragao.

Porém, Besser-Pereira (2001) compreende que o Decreto-Lei n° 200 foi uma tentativa
de superagdo da rigidez burocratica, podendo ser considerado como um primeiro momento da
administracdo gerencial no Brasil.

Em 1974, ocorreu outra mudanca de paradigmas institucionais, o general Ernesto
Geisel, inicia no Brasil um processo lento e gradual de abertura rumo a democracia. Porém, os
anos de seu governo foram instaveis, o crescimento econdmico pairava e o descontentamento
populacional ganhava grande repercussdao. O governo ndo correspondia as expectativas dos
militares o que provocou a destitui¢do, em 1978, do Al-5, que apontava em dire¢do ao retorno
do sistema democratico no Brasil (LEITE JUNIOR, 2009).

Merecem destaque, ainda, no periodo militar dois programas de reforma do Poder
Executivo, a desburocratizagdo, em 1979, e a desestatizagdo, em 1982. O primeiro foi
instituido pelo Decreto-Lei n® 83.740, de 18 de julho de 1979, e “visa a simplificacdo e a

racionalizacdo das normas organizacionais, de modo a tornar os Orgdos publicos mais
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dindmicos e mais ageis” (WAHRLICH, 1984, p. 73). Tornando-os mais eficientes, eficazes e
fortalecidos para o sistema de livre empresa. J4, o segundo, primava pelo fortalecimento do
sistema livre de empresa centrado na organizagdo e exploracdo das atividades economicas
pelas empresas privadas; e na promocao da privatizagdo das empresas estatais, diminuindo o
controle publico na economia e a0 mesmo tempo assegurando o controle nacional do processo
de desenvolvimento (WAHRLICH, 1984).

No final do regime ditatorial o pais enfrentava, paralelamente, o desafio da
redemocratizacdo e uma severa crise econdomica marcada pelas crescentes desigualdades

sociais e que segundo Costa (2008, p. 855):

As distor¢des no aparelho administrativo, geradas até o momento,
dificultavam qualquer tentativa de reversdo desse quadro. Ora, se para
realizar mudangas importantes na engrenagem administrativa era necessario
uma revisdo critica de todas as experiéncias anteriores, a missdo mais
urgente que se apresentava nos meados dos anos 1980 era a instalagdo de
sistemas administrativos capazes de promover o desenvolvimento, fazendo
com que o pais pudesse dispor de toda a potencialidade de seus recursos. E
importante sublinhar, portanto, que o processo de reforma esta estreitamente
ligado ao contexto politico, social e cultural do pais, o que significa que nao
se pode enfatizar somente os aspectos legal e técnico.

Com isso, os ultimos anos de governo militar foram caoticos para o Estado brasileiro,
a crise econdmica ¢ a inflagdo desbancaram os governos militares. A populagdo clamava
mudangas que se iniciaram com o movimento das Diretas J4, trabalhadores, estudantes,
politicos, artistas, professores, dentre outros reivindicavam elei¢des diretas para presidente.
Esses fatos refletiram no governo do presidente José¢ Sarney, que assumiu a presidéncia da
Republica apds a morte Tancredo Neves, em 1985, e logo em seguida nomeou uma Comissao

de Estudos Constitucionais. Sendo que segundo Silva (2005, p. 89), ele:

Nomeou, nao com boa vontade, a Comissao referida, que comegou seus
trabalhos sob intensa critica da esquerda. Por muito tempo, a Comissao foi o
unico foro de debates sobre os temas constituintes e constitucionais. Logo
que seu anteprojeto se delineava, vui-se que era estudo sério e progressista.
Era a vez de a direita e dos Conservadores de agredirem-na, ¢ o fizeram com
viruléncia (2005, p. 89).

Essa discrepancia de entendimentos gerou a convoca¢do da Assembleia Nacional
Constituinte, em 27 de novembro de 1985, por meio de Emenda Constitucional enviada e
aprovada no Congresso Nacional. Assim a Assembleia seria livre, soberana e reuniria os
componentes da Camara e do Senado que compareceriam ao Congresso Nacional para debater
e expor as relevancias e os avangos que iriam fazer parte do texto constituinte, além dos

chamamentos publicos para determinados temas que iriam compor o novo Estado brasileiro e
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a nova Administracdo Publica que vigeria a partir da nova Constitui¢do (LEITE JUNIOR,
2009).

1.3. A Republica Federativa do Brasil de 1988 e a Administracio Publica: do retrocesso

burocratico para o gerencial contemporaneo

Apos a convocagdo da Assembleia Nacional Constituinte, em 1985, e depois desse
periodo de discussao e formulagdo da constituinte, tem-se a aprovacao da Constituicdo pelos
membros da Assembleia, com inovagdes nunca vistas em outras constitui¢des e privilegiando
os direitos fundamentais do cidaddo. Assim, foi promulgada a Constitui¢do da Republica
Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988, conhecida como Constituicdo Cidada, nas
palavras do Presidente da Assembleia, Ulisses Guimardes, uma constituinte para o povo
brasileiro (LEITE JUNIOR, 2009). Ela para Silva (2005, p. 89): “E um texto moderno com
inovagdes de relevante importancia para o constitucionalismo brasileiro e até mundial. Bem
examinada, a Constituicdo Federal, de 1988, constitui, hoje, um documento de grande
importancia para o constitucionalismo em geral”. Com isso, conforme Bulos (2014, p. 499),
“ressurgiam as esperancas. Brotavam as expectativas. Num esfor¢o extraordinario, a grande
meta era implantar um Estado Democratico, apds vinte e cinco anos de regime militar e quase
doze de abertura lenta e gradual”.

Entretanto, ainda no governo de Sarney, que vigeria até inicio dos anos 90, foram
desenvolvidos planos econdmicos e administrativos para organizar a economia ¢ o Estado
brasileiro, dentre eles, temos: o Plano Cruzado (1987), o Plano Besser (1988) e Plano Verao

(1989). Assim conforme Costa (2008, p. 856) o governo Sarney:

instituiu uma numerosa comissdo, cujos objetivos eram extremamente
ambiciosos, ja que, num primeiro momento, pretendia redefinir o papel do
Estado (nas trés esferas de governo); estabelecer as bases do funcionamento
da administracdo publica; fixar o destino da funcdo publica; reformular as
estruturas do Poder Executivo federal e de seus orgdos e entidades;
racionalizar os procedimentos administrativos em vigor; além de tragar
metas para areas consideradas prioritarias, como a organizacao federal,
recursos humanos e a informatizacao do setor publico.

O Brasil iniciava uma nova fase estrutural com uma organizagdo contemporanea e
dinamica, pautada no Estado Democratico de Direito brasileiro com €nfase na republica, no
federalismo, no presidencialismo e nos direitos fundamentais do cidadao. Ou seja, uma nova

conjuntura vigeria no pais, a partir da nova Carta Politica, representaria mudancas
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elementares no desenvolvimento nacional e recolocaria a estrutura estatal como sendo
prioridade na gestdo da Administragdo Publica patria.

Todavia, compreende-se que as mudancas na Administracdo Publica trazidas pelo
Texto constitucional representaram um descaminho, um retrocesso dialético para o aparato

estatal. Ou seja, para Besser-Pereira (2001, p. 241):

O retrocesso burocratico de 1988 foi acompanhado de mudangas
organizacionais no aparelho do Estado federal. O DASP foi extinto em 1986,
dando lugar a SEDAP - Secretaria de Administracdo Publica da Presidéncia
da Republica, que, em janeiro de 1989, serd extinta, sendo incorporada na
Secretaria do Planejamento da Presidéncia da Republica. Em margo de 1990
renasce 0 DASP com a criacdo da SAF - Secretaria da Administragado
Federal da Presidéncia da Republica, que, entre abril e dezembro de 1992,
foi incorporada ao Ministério do Trabalho, voltando a ser secretaria da
presidéncia em 1993.

Sendo que, com a posse de Collor, em 15 de marco de 1990, novas tentativas de
reformar e modernizar a Administragdo Publica seriam adotadas, porém o com seu
impeachment as alteragdes administrativas foram diminutas. Contudo, algumas medidas
instituidas no seu governo conduziram a Reforma Administrativa para caminhos erroneos e
inconsequentes recaindo na desestatizacdo e na racionaliza¢do. Essa centrada na eficiéncia
como elemento fundamental, pois o Estado pode realizar suas fungdes essenciais com menos
recursos, além de possibilitar o aumento das prestacdes com o mesmo valor dispendido;
aquela apoiada no fato do Estado ndo realizar mais determinadas fungdes (COSTA, 2008).

No entanto, apenas em 1995, com a chegada de Fernando Henrique, a Presidéncia da
Republica, ¢ que temos mudangas nos paradigmas da Administragdo Publica, pois a crise do
Estado burocratico desenvolvimentista era evidente, e ainda ndo havia proposta para substituir
esse modelo, diante do processo de globalizacdo. E a solug¢do “ndo era substituir o Estado pelo
mercado, mas reformar e reconstruir o Estado para que este pudesse ser um agente efetivo e
eficiente de regulacdo do mercado e de capacitacdo das empresas no processo competitivo
internacional” (BESSER-PEREIRA, 2001, p. 244).

Logo, a implantacdo de uma nova reforma no Estado brasileiro se tornava evidente.
Essa reforma foi encabecada por Luiz Carlos Besser Pereira que externou novas diretrizes e
elementos para a reestruturacdo do Estado. Com isso, segundo Besser Pereira (2006, p. 21), a
grande questdo era “como reconstruir o Estado - como redefinir um novo Estado em um
mundo globalizado”, diante de questdes politicas, econdmicas, fiscais, sociais e culturais.
Logo, tem-se que com a reforma do Estado, a Administragdo Publica passava a ter olhares

diferenciados das outras épocas, eles agora seriam voltados para o cidaddo. E nesses termos
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nos expdoem Cardoso (2006, p. 18), “Agora, o que se requer ¢ algo muito mais profundo: um
aparelho do Estado que, além de eficiente, esteja orientado por valores gerados pela propria
sociedade. Um aparelho de Estado capaz de comunicar-se com o publico de forma
desimpedida.”.

Com isso, para Besser-Pereira (2006) a Nova Administragao Publica foi implementada
em resposta as crises fiscal, no modo de intervencdo do Estado, do modelo burocratico,
responsavel pela administragdo do Estado, e também a crise politica. Logo, buscava-se a
transformagdo da cultura burocritica que permeava a administragdo publica brasileira,
incutindo uma nova cultura denominada gerencial, ou seja, “a atual reforma apoia-se na
proposta de administragdo publica gerencial, como uma resposta a grande crise dos anos 80 e
a globaliza¢do da economia” (BESSER-PEREIRA, 2006, p. 237). Nesse sentido, a “nova
administracdo publica ndo basta ser efetiva em evitar o nepotismo e a corrupcao: ela tem de
ser eficiente ao prover bens publicos e semi-publicos que cabe ao Estado diretamente produzir
ou, indiretamente, financiar.” (BESSER-PEREIRA, 1996b, p. 09).

Nesse viés, conforme Pimenta (1998, p. 179), “a administracdo publica tem sido
submetida a um processo de reforma que busca adequar seu perfil e suas capacidades ao
surgimento de um novo Estado”. Logo, “enquanto a administragdo publica burocratica se
concentra no processo, em definir procedimentos para contratacdo de pessoal; para compra de
bens e servicos; e em satisfazer as demandas dos cidadaos, a administragdo publica gerencial
orienta-se para resultados.” (BESSER-PEREIRA, 1996b, p. 10).

Contudo, uma reforma coerente nos moldes elementares do Estado e da administracao
publica “somente pode ser desencadeada ap6s terem sido resolvidas trés questdes preliminares
e interrelacionadas: a) que tipo de Estado queremos; b) que tipo de burocracia melhor o
atende; e ¢) que coalizdo politica ird apoiar a reforma.” (MARTINS, 1997, p. 46).

Nesse intuito, os estudiosos ao desenvolverem o Plano Diretor da Reforma do
Aparelho Estado (1995), do Ministério da Administracio e Reforma do Estado (MARE),
deram énfase as questdes citadas, anteriormente, e aos setores do Estado, tipos de gestdo, aos
servigos publicos, aos nucleos estratégicos, recursos humanos, no ajustamento fiscal, na
efetividade de politicas publicas, dentre outros. Ou seja, a “reforma concreta do aparelho do
Estado ocorre na dimensdo-gestdo. E ai que a administragdo publica se torna mais efetiva e
eficiente” (MARE, 1995, p. 54). Evidenciando-se nesse plano que “a partir do contrato de
gestdo sera possivel implantar um modelo de administragdo publica gerencial.” (MARE,
1995, p. 62). Ou seja, “o Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado tinha como
proposta explicita inaugurar a chamada ‘administracao gerencial’” (COSTA, 2008, p. 863).
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Diante desse contexto de mudangas, conforme Costa (2008) o governo FHC intenta
para a reestruturacdo da Administracdo Publica, compenetrada no Plano Diretor, que foi
concebida através da Emenda Constitucional n® 19, de 04 de junho de 1998, conhecida
também, como, Emenda da Reforma Administrativa, que elencou novas praxes para a
Administragdo Publica, consolidando o ciclo de reformas; e através da instituicdo dos
seguintes projetos basicos: avaliagdo estrutural (racionalizacdo), agéncias executivas
(flexibilizacdao) e organizacdes sociais (publicizagdo), porém as ac¢des se concentraram na
privatizagdo das estatais, como por exemplo, do Sistema Telebras, da Vale do Rio Doce e do
Banespa. Algumas dessas diretrizes vigem ainda na contemporaneidade brasileira.

Porém, Besser-Pereira (2001, p. 251) enfatiza que:

A implementacdo da Reforma Gerencial de 1995 durard muitos anos no
Brasil. Passara por avangos ¢ retrocessos. Enfrentara a natural resisténcia a
mudanga e o corporativismo dos velhos burocratas, os interesses eleitorais
dos politicos, o interesse dos capitalistas em obter beneficios do Estado.

E que a “administragdo publica gerencial deve ser construida sobre a administragdo publica
burocratica” (BESSER-PEREIRA, 2006, p. 264).

Com isso, a reforma do Estado tem a funcdo de redefinir o papel estatal, que “deixa de
ser o responsavel direto pelo desenvolvimento econdomico e social, para se tornar seu
promotor e regulador”, tornando-se, “menos executor ou prestador direto de servicos
mantendo-se, entretanto, no papel de regulador e provedor destes” (COSTA, 2008, p 863). Ou
seja, segundo Costa (2008, sic), “busca-se o fortalecimento das suas fung¢des de regulagdo e de
coordenacgdo, particularmente no nivel federal, e a progressiva descentralizagdo vertical, para
os niveis estadual e municipal, das fungdes executivas no campo da prestacdo de servicos
sociais e de infra-estrutura”. Além de sua “flexibilidade administrativa, aliada ao controle de
resultados” que “deve transformar o Estado em uma organizagdo mais agil, com sua agao
descentralizada” (PIMENTA, 1998, p. 179).

Surge nesse contexto, a gestdo publica como norteadora desse novo paradigma
desafiador para o Estado brasileiro, sendo que eclode “uma nova cultura orientada para uma
visdo empreendedora na administracdo publica, denominada de Nova Gestao Publica (NGP),
iniciada em 1995 e que vige nos dias atuais” (MATIAS-PEREIRA, 2010, p. 50). Tornando-se
mais evidente no governo Lula (2002-2010), que da continuidade a reestruturacdo do estatal
com énfase na gestao, mesmo diante das dificuldades enfrentadas com a crise financeira

mundial de 2010. E que segundo Leite Junior (2009, p. 85):
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Independente da magnitude do impacto futuro da crise financeira
internacional sobre a economia brasileira, este impacto tem sido muito
menor do que o seria em tempos passados. A resisténcia da economia
nacional aos choques externos, cresceu muito nos ultimos anos, e as
dificuldades econdmicas mundiais podem inclusive ressaltar os pontos
positivos do Brasil.

Com isso, segundo Toha e Solari, (1997, p. 85):

A geréncia publica passa a ser uma peca fundamental nesta nova forma de
entender a modernizagdo do Estado. Depois das tentativas mal sucedidas de
reforma administrativa, hoje ndo mais se espera que as normas € OS
procedimentos garantam automaticamente a dindmica institucional, mas que
proporcionem o marco de referéncia para que as pessoas encarregadas da
diregdo estabelegam a referida dindmica. Em outras palavras, trata-se de
mudar o papel e o perfil dos dirigentes publicos, privilegiando neles suas
capacidades gerenciais e de lideranca. Da condicdo de meros
administradores dos organismos publicos passam a desempenhar um papel
semelhante ao de gerentes, conduzindo as instituicdes como unidades
produtivas ou prestadoras de servigos.

Ou seja, segundo Matias-Pereira (2010, p. 107) esse processo de transformagao aponta
para o Estado que ¢ possuidor do papel elementar e dindmico de desenvolver novas
capacidades e dinamicas na busca da efetividade de suas agdes no mundo contemporaneo.
Dentre elas evidenciam-se a gestdo do processo democratico, da estabilidade econdmica e do

desenvolvimento sustentavel com justica social. Nesse sentido, o autor expde que:

O atendimento dessas demandas exige que o Estado atue de forma
inteligente, ou seja, se torne cada vez mais eficiente, eficaz e efetivo na
prestagdo de servicos publicos, com qualidade e menores custos para a
sociedade. Assim, a busca de uma cultura empreendedora na administragdo
publica ¢ essencial para a elevagdo do desempenho da gestdo publica no
Brasil.

Todavia, a gestdao publica necessita de elementos estruturais para a sua sustentacao.

Sendo o planejamento pega fundamental nesse processo. Segundo Cardoso Junior (2011, p.

12):

Gestdo publica sem planejamento superior que a envolva, por mais que
possa estruturar “modos de fazer” que consigam racionalizar procedimentos
basicos do Estado e, com isso, obter resultados em certa medida mais
eficientes para o conjunto da agdo estatal, dificilmente conseguira — apenas
com isso — promover mudancas profundas em termos da eficacia e da
efetividade das politicas publicas em seu conjunto.

Dai que, “planejamento descolado da gestdo corre o risco de tornar-se um conjunto de
estudos, diagnosticos e proposicdes de objetivos sem eficacia instrumental, atividade incapaz

de mobilizar os recursos necessarios de forma racional, na dire¢ao pretendida pelo plano”, ou
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seja, “planejamento ¢ atividade altamente intensiva em gestdo, dai que planejamento sem
gestdo adequada € processo especialmente sujeito a fracassos e descontinuidades de varias
ordens” (CARDOSO JUNIOR, 2011, p. 12).

Porém, nem sempre foi assim, segundo Cardoso Junior (2011) durante grande parte do
século XX, predominou-se o planejamento sem gestdo, regido pela “administracdo paralela”,
e a busca de acdes estratégicas sem o desenvolvimento pleno do aparato administrativo. O que
dificultava na reflexdo dos resultados obtidos nas reformas estatais e, principalmente, na
administracdo publica.

Por outro lado, para Matias-Pereira (2010, p. 115) “o planejamento pode ser visto
como um conjunto de acdes interligadas e complementares, realizadas nas diferentes
instancias da organiza¢do governamental, com vista no atingimento de determinado
objetivo.”, sendo esse objetivo o cerne dos atos administrativos emanados da administragdo
publica. Logo, segundo Matias-Pereira (2010, p. 127), o planejamento deve ser também
governamental e estratégico, esse “contribui para estimular os administradores a pensar em
termos do que ¢ importante ou relativamente importante, e também a se concentrar sobre
assuntos de maior relevancia.”; e aquele, segundo Cardoso Junior (2011), consiste na atuagdo
dos governos implementando decisdes e diretrizes para conduzir as prioridades do Estado e
transformando-as em um processo continuo da agdo estatal.

Com isso, para Matias-Pereira (2010, p. 110), “as decisdes governamentais ndo podem
ser regidas pelo improviso, pela pressdao das necessidades e pelas mudancas conjunturais.”.
Elas devem estar pautadas na gestdo governamental estratégica, que ¢ planejada e coordenada
identificando os pontos mais criticos do Estado e estabelecendo diretrizes metas a serem
cumpridas. Assim, estamos diante de um novo Estado brasileiro ¢ de uma nova
Administragdo Publica, que caminha a passos lentos na o gerencialismo, superando a
burocracia estatal implantada em 1988.

Nessa conjuntura, o governo Dilma (2011), que se encontra, atualmente, no seu
segundo mandato, estd diante da continuidade do gerencialismo, porém atravessa grandes
crises gerenciais, como por exemplo, a politica, a corruptiva e a hidrica. Sendo que outros
desafios salutares se fazem emblemadticos no Brasil e mundo. Assim, “o principal desafio dos
governos e da administragdo publica no mundo contempordneo ¢ promover o
desenvolvimento econdmico e social sustentavel, num ambiente de mudancgas de paradigmas”
(MATIAS-PEREIRA, 2010, p. 01).

Ou seja, hoje, “cada vez mais, ¢ papel do Estado definir rumos sustentaveis, a médio e

longo prazo, para atender as necessidades coletivas, buscando caminhos e oportunidades,
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aglutinando e coordenando atores” (MATIAS-PEREIRA, 2010, p. 110). Esta posto ai, um dos
grandes desafios para o governo Dilma, a implementacdo da “gestdo socioecondmica-
ambiental, nos ambitos local, regional, nacional e global, no contexto da analise das mudangas
nos paradigmas mundiais contemporaneos € seus impactos na administragdo publica”
(MATIAS-PEREIRA, 2010, p. 38).

Percorremos assim, o Estado brasileiro, que vige atualmente, concatenado na
Administragdo Publica nacional que passou por varios momentos incidindo, hoje, no
gerencialismo contemporaneo. Sendo que o gerencialismo ainda caminha a passos lentos, mas
evidenciamos alguns avangos, principalmente, na constru¢gdo de uma nova gestdo publica
nacional centrada no planejamento estratégico governamental. No entanto, um desafio maior
estd lancado, o desenvolvimento econdmico e social sustentavel que precisa ser discutido e

implementado no Brasil.
1.4. A Administracio Publica nacional em sentido estrito: panorama e caracteristicas

O Estado brasileiro, como vimos, anteriormente, constituido por todos os elementos
intrinsecos e extrinsecos, possui uma organiza¢do politica-administrativa pautada na
governabilidade e na Administracdo Publica, em sentido lato sensu. Percorremos alguns dos
caminhos da governabilidade nacional e de suas contribui¢des para a Administracao Publica,
desde o patrimonialismo colonial até os dias atuais com o gerencialismo contemporaneo,
compenetrado no planejamento estratégico governamental e no desenvolvimento econdmico e
social sustentdvel, esse um grande desafio. No entanto, precisamos compreender a
Administragdo Publica na sua verticalidade, para assim entendermos de maneira pertinente e
dindmica as contratagdes publicas.

Nesse contexto, surge que o Estado e a Administracdo Publica estdo imbuidos um no

outro. Logo, trazemos os ensinamentos de Costin (2010, p. 04) que se:

O Estado ¢ a instancia que organiza a sociedade numa determinada estrutura
de poder, a Administragdo Publica, formada por oOrgios e pessoas que
trabalham contratadas pelo Estado, operacionalizando suas decisdes na
forma de prestagdo de servigos publicos, fiscalizagdo, regulacdo e exercicio
de fun¢des de soberania.

Ou seja, segundo Meirelles (2003), a Administracdo Publica ¢ o instrumento do qual o
Estado dispde para colocar em pratica as orientagdes e diretrizes das opgdes politicas dos
governos. Ja, para Matias-Pereira (2009, p. 62) a Administragdo Publica é entendida como

“todo o sistema de governo, todo o conjunto de ideias, atitudes, normas, processos,
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instituicdes e outras formas de condutas humana, que determinam a forma de distribuir e de
exercer a autoridade politica e como se atendem aos interesses publicos”, além de ser “o
conjunto de servicos e entidades incumbidos de concretizar as atividades administrativas, ou
seja, da execugdo das decisdes politicas e legislativas”. Sendo que Administragdo envolve
alguns aspectos como a interpretacio de objetivos a fim de transforma-los em agdo
organizacional por meio do planejamento, da organizacdo, da direcao e do controle. Ou seja,
centra-se na gestdo de bens e nos interesses da coletividade no ambito de todos os entes
federados na busca pelo bem coletivo publico (MATIAS-PEREIRA, 2009).

Segundo Carvalho Filho (2012), a Administragdo tem sua funcdo administrativa
centrada em trés critérios: o subjetivo ou organico, que da énfase ao sujeito ou agente da
funcdo; o objetivo material, no qual, busca-se o conteudo da atividade; e o objetivo formal,
que explica a fungdo pelo regime juridico. Assim, distingue-se governo e administracdo, esta
se sujeita as regras juridicas superiores; aquela nao tem subordinagdo direta. Ja, para Silva
(2005) a Administracao ¢ um conjunto de meios institucionais, financeiros ¢ humanos que
incidem na execu¢do das decisdes politicas, na qual, evidencia-se a subordinagdo ao Poder
politico, os fins a serem atingidos e os 6rgdos a servigo do Poder politico.

Logo, esta explicito que ndo se confunde Estado e Administracio Publica. Diante
disso, recai-se nos contextos politico-administrativos que vigeram no Brasil e que dispunham
dessa estrutura operacional para implementarem suas agdes e diretrizes. Todavia, percebe-se
que a Administragao Publica refletiu as a¢des de cada periodo historico, incidindo nas agdes
governamentais € na estrutura elementar. A Administragdo Publica que temos, hoje, nem
sempre se constituiu desta forma, varias reformas foram tentadas e algumas foram
implantadas, conforme vimos anteriormente.

Com isso, apds a retrospectiva estrutural da Administracao Publica nacional, partimos
para seus conceitos basilares. Nesse sentido, conforme Di Pietro (2014, p. 50) sdo dois os

sentidos em que a expressao Administragdo Publica ¢ utilizada:

a) em sentido subjetivo, formal ou orgénico, ela designa os entes que
exercem a atividade administrativa; compreende pessoas juridicas, 6rgaos e
agentes publicos incumbidos de exercer uma das fungdes em que se triparte
a atividade estatal: a fungdo administrativa;

b) em sentido objetivo, material ou funcional, ela designa a natureza da
atividade exercida pelos referidos entes; nesse sentido, a Administracao
Publica ¢é a propria fungdo administrativa que incumbe, predominantemente,
ao Poder Executivo.

Nesse intuito, trataremos da Administracao Publica em sentido estrito, pois em sentido

amplo tratamos anteriormente. Assim, segundo Di Pietro (2014, p. 55), a Administracao
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Publica em sentido estrito ¢ composta pelos sentidos: “subjetivo: as pessoas juridicas, 6rgaos
e agentes publicos que exercem a func¢do administrativa”; e “objetivo: a atividade
administrativa exercida por aqueles entes.”, sendo-a “exercida pelas pessoas juridicas, 6rgaos
e agentes incumbidos de atender concretamente as necessidades coletivas; corresponde a
funcdo administrativa, atribuida preferencialmente aos 6rgdos do Poder Executivo” (DI
PIETRO, 2014, p. 57). Possuindo as seguintes caracteristicas:

1. € uma atividade concreta, no sentido de que pde em execucdo a vontade
do Estado contida na lei;

2. a sua finalidade ¢ a satisfagdo direta e imediata dos fins do Estado;

3. o seu regime juridico ¢ predominantemente de direito publico, embora
possa também submeter-se a regime de direito privado, parcialmente
derrogado por normas de direito publico.

E em sentido subjetivo, temos a Administracdo Publica composta por “todos os 6rgaos
integrantes das pessoas juridicas politicas (Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal), aos
quais a lei confere o exercicio de fungdes administrativas. Sao os 6rgdos da Administragao
Direta do Estado” (DI PIETRO, 2014, p. 58).

J4, para Carvalho Filho (2012) a Administracdo Publica possui também dois sentidos,
0 objetivo consiste na propria atividade administrativa que ¢ exercida pelo Estado, através dos
orgdos publicos e por meio dos agentes publicos; e o subjetivo, constitui o conjunto de
agentes, 0rgaos e pessoas juridicas que executam as atividades administrativas.

Diante desses caminhos enveredados sobre a Administragdo Publica nacional
legitimamos nossas praticas em compreender sua funcionalidade, pois as licitacdes e
contratagdes publicas, que serdo estudadas no proximo capitulo, sdo atos administrativos
realizados pelos agentes publicos, no exercicio de suas funcdes, dispondo da legalidade para a
materializa¢ao das agdes.

Portanto, todo esse arcabouco conceitual sobre o Estado, a ordem juridica brasileira e
a Administracdo Publica nacional sdo pertinentes para a compreensdo da manuteng¢do do
aparato estatal diante da amplitude de orgdos, servigos e agentes que realizam,
cotidianamente, licitagdes e contratagdes publicas para a aquisi¢do de bens e servigos publicos
que sustentam as fungdes estatais, almejando a estabilidade e a eficiéncia na prestagdo do

servico publico.
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CAPITULO 2
LICITACOES E CONTRATOS PUBLICOS: O CHAMAMENTO PUBLICO PELA
MELHOR PROPOSTA E O ACORDO DE VONTADES

A Administracio Publica brasileira, como vimos anteriormente, assegura a real
funcionalidade do aparato estatal nos seus variados aspectos. Por isso, as necessidades
eminentes de se adquirir bens e servigos sdo constantes e reiterados. Diante disso, o
ordenamento juridico patrio, no Texto Méaximo de 1988, traz a tona as vertentes da
Administragdo Publica, composta por principios e por sua estrutura elementar que compdem e
norteiam o Estado brasileiro. Dentre esses elementos destacam-se as licitagdes e 0os contratos
publicos que legitimam as aquisi¢des publicas, além de que as licitagdes publicas se
coadunam com os contratos publicos, ou seja, ndo tem como falar de licitagdes sem falar de
contratos. Assim, outras indagacdes foram levantadas, por exemplo, a Administracdo Publica
nao realizava suas contratagdes de forma sustentavel? Como as licitacdes e contratacdes
publicas podem influenciar na efetivagdo das ecoaquisicdes? Ou seja, novos olhares

epistémicos e metodologicos se faziam necessarios sobre essa tematica.
2.1. As licitagoes publicas: o chamamento publico em busca da melhor proposta

As licitagdes publicas surgem das previsibilidades constitucionais que se encontram
alocadas no art. 22, XXVII, em que as “normas gerais de licitacdo e contratagdo, em todas as
modalidades, para as administragdes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no artigo 37, XXI, e para as
empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos do artigo 173, § 1°, II”.
Seguindo assim, os mesmo percalcos dos contratos publicos.

Nesse viés, a Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, traz no seu bojo, especificamente no

art. 3°, a conceituagao de licitagdo que:

Destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia,
a selecdo da proposta mais vantajosa para a administragdo ¢ a promogdo do
desenvolvimento nacional sustentavel e sera processada e julgada em estrita
conformidade com os principios basicos da legalidade, da impessoalidade,
da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da
vinculagdo ao instrumento convocatério, do julgamento objetivo e dos que
lhes sdo correlatos.

Diante desse parametro nacional, varios doutrinadores propuseram conceituar

licitagdo. Assim, segundo Bandeira de Mello (2004, p. 487) “Licitagdo ¢ um certame que as
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entidades governamentais devem promover e no qual abrem disputa entre os interessados em
com elas travar determinadas relagdes de conteudo patrimonial, para escolher a proposta mais
vantajosa as conveniéncias publicas”. Ja, para Meirelles (2012, p. 287) “E o procedimento
administrativo mediante o qual a administragdo publica seleciona a proposta mais vantajosa
para o contrato de seu interesse”. Por outro lado, para Carvalho Filho (2012, p. 234), “E o
procedimento administrativo vinculado por meio do qual os entes da Administragdo Publica e
aqueles por ela controlados selecionam a melhor proposta entre as oferecidas pelos varios
interessados, com dois objetivos — a celebracdo de contrato, ou a obtengdo do melhor trabalho
técnico, artistico ou cientifico”.

Nesse sentido, trazemos ainda os preceitos de Di Pietro (2014, p. 373), em que a
licitagdo € “o procedimento administrativo pelo qual um ente publico, no exercicio da funcao
administrativa, abre a todos os interessados, que se sujeitem as condigdes fixadas no
instrumento convocatdrio, a possibilidade de formularem propostas dentre as quais
selecionara e aceitara a mais conveniente para a celebragdo de contrato”. E por ltimo sob os

anseios de Justen Filho (2005, p. 309),

E um procedimento administrativo disciplinado por lei e por um ato
administrativo prévio, que determina critérios objetivos de selegdo da
proposta de contratacdo mais vantajosa, com observancia do principio da
isonomia, conduzido por um 6rgdo dotado de competéncia especifica.

Apos trazermos os variados sentidos doutrinarios, passaremos a discorrer de forma
geral sobre os principais diplomas legais que versao sobre licitagdo no ordenamento juridico
patrio. Depois da Lei Geral de 1993, tivemos uma salutar alteracdo com a promulga¢ao da Lei
n°® 10.520, de 17 de julho de 2002, que trouxe uma nova modalidade de licitagdo, chamada de
pregdo. No ano de 2006, com a aprovagao da Lei Complementar n° 123, de 14 de dezembro
de 2006, que versa sobre o Estatuto da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte, e que
expressa nos seus arts. 42 a 49, normas sobre licitagdo que favorecem de forma direta e
indireta as microempresas e empresas de pequeno porte nos processos licitatorios tendo-as
preferéncias sobre as demais.

Ainda sobre a legislagdo extravagante ndo poderiamos deixar de mencionar a Lei n°
12.349, de 21 de dezembro de 2010, que alterou o art. 3°, da Lei n° 8.666/93, dando-lhe nova
redacdo, inserindo como um dos objetivos da licitacdo a promog¢do do desenvolvimento
nacional sustentavel, que ¢ um dos cernes de estudo. A Lei n° 12.462, de 04 de agosto de
2011, por sua vez, criou o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (RDC), no qual foi

implementado mediante as necessidades de realizacdo dos eventos esportivos mundiais no
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pais. E por fim, evidenciamos a Lei n°® 12.598, de 22 de marco de 2013, que externa e
possibilita normas especiais para as compras, as contratagdes e o desenvolvimento de
produtos e de sistemas de defesa nacional, algo relevante para o setor.

A Constituicao Federal, de 1988, traz no seu arcabouco, especificamente, no arts. 37,
XXI, a obrigatoriedade da licitagdo para os contratos de obras, servigos, compras e alienagoes,
e 175, externa também para a concessao e a permissao de servigos publicos. Por outro lado, a
Lei n® 8.666/93, no art. 2°, obriga reiteradamente durante seu texto, a licitagdo quando se
tratar de obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienagdes, concessoes,
permissdes e locagdes. J4, no seu art. 1°, paragrafo Unico, essa Lei externa que todos os 6rgaos
estatais, da Administracao Publica direta devem utilizar a licitagdo como meio ¢ forma de se
propor as chamadas publicas, salvo excecdes da Administragdo indireta que fica sob a Otica
do art. 119.

O proprio art. 37, XXI, da Constitui¢do, também trouxe a possibilidade de ressalvas
para o processo de licitagdo, pois fez referéncia aos casos descritos na legislagdo
infraconstitucional que ja existiam ou que pudessem vir a existir. Ou seja, a licitagdo ¢é
obrigatoria para a maioria dos casos, porém existem excecdes a essa regra. Logo, temos casos

de dispensa ou de inexigibilidade, surge assim, que conforme Di Pietro (2014, p. 396):

A diferencga basica entre as duas hipoteses esta no fato de que, na dispensa,
ha possibilidade de competicao que justifique a licitacdo; de modo que a lei
faculta a dispensa, que fica inserida na competéncia discriciondria da
Administracdo. Nos casos de inexigibilidade, ndo ha possibilidade de
competi¢do, porque sO existe um objeto ou uma pessoa que atenda as
necessidades da Administragdo; a licitagdo €, portanto, inviavel.

A Lei n° 8.666/93 elencou um rol de modalidades das licitagdes que estdo definidas e
especificadas, no art. 22, das quais temos: a concorréncia, a tomada de precos, o convite, o
concurso ¢ o leildo. Todavia, segundo Di Pietro (2014) com a edi¢do da Medida Provisoéria n°
2.026, de 4-5-00, criava-se uma nova modalidade, chamada de pregdo, que seria utilizada
unicamente pela Unido, e depois seria convertida em Lei, dando origem a Lei n°® 10.520, de 17
de julho de 2002, que ampliava o campo de atuagdo para todos os Estados-membros, Distrito
Federal e Municipios.

Dentre os atos licitatorios, comegaremos pela abertura do processo administrativo nos
moldes do art. 38 da Lei Geral, que ¢ a mola percussora de qualquer licitagdo. Apds isso, em
regra geral, passamos para o edital da licitacdo, que ¢ o instrumento normativo e de
publicidade dos atos, depois para a habilitacdo, na qual ocorre a abertura dos envelopes e a

verificacao dos requisitos exigidos pelo edital. Logo em seguida, passa-se para a classificagao,
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na qual, a Administracdo Publica ira observar, processar e julgar as propostas apresentadas
que foram habilitadas, dando a elas preferéncias mediante os critérios técnicos apresentados
no edital. Logo, se averiguard as reais condi¢does de exequibilidade e de cumprimentos das
condi¢des exigidas. Tendo-se nesse interim a classificacdo das propostas mais viaveis e
condizentes. De acordo com as categorias, do §1 ° do art. 45: menor preco, melhor técnica,
técnica e prego, € a de maior lance ou oferta, se for o caso.

Por ultimo, temos a homologacdo e a adjudicagdo, que compete a autoridade prestar
tais atos. O primeiro ¢ a homologacao que equivale a aprovagdo do procedimento, celebrada
pela autoridade que verificard se houve vicios de ilegalidade no procedimento licitatorio,
havendo vicios ele procedera pela anulagdo, e se os vicios forem sanaveis deliberara para
serem resolvidos, apds isso ocorrera a homologagao.

A propria Lei Geral das Licitagdes e dos Contratos Publicos esboucou no seu texto a
possibilidade de revogacao e anulagdo das licitagdes. No art. 49, ela previu a possibilidade de
revogacao por interesse publico mediante fato superveniente, desde que fosse estritamente
comprovado. Além de exigir a obrigatoriedade de anulac¢do por ilegalidade, mediante vicios
detectados no processo licitatorio. Contudo, ressaltamos que tanto a revogagdo quanto a
anulacdo estdo disciplinados pelo direito ao contraditorio e a ampla defesa inerente aos atos
administrativos. Urge dai, os recursos administrativos que sdo necessarios para dirimir
conflitudes de ideias, davidas e coibir abusos. Assim os recursos administrativos sdo “todos
0os meios postos a disposicdo dos administrados para provocar o reexame dos atos da
Administragao” (DI PIETRO, 2014, p. 451).

Com isso, tracamos em linhas gerais os conceitos preliminares sobre as licitagdes.
Sendo que percebemos de pronto, que na defini¢do legal sobre licitagdo temos a promogado do
desenvolvimento nacional sustentavel como um dos motivos percussores dos chamamentos

publicos, o que possibilitard aprofundamentos tedricos e praticos no Capitulo 3.
2.1.1. Os principios da licitacdo publica

Percebeu-se o Estado brasileiro ¢ a Administracdo Publica sdo norteados pelos
principios que sustentam a génese do Estado Democratico de Direito, sendo-os pilares da
sociedade e do Estado. Com isso, as licitagdes possuem principios que regem seus caminhos e
ao mesmo tempo legitimam suas agdes inerentes aos processos licitatorios. Assim, evidencia-

se que conforme Di Pietro (2014, p. 377):
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A propria licitacdo constitui um principio a que se vincula a Administracao
Publica. Ela ¢ uma decorréncia do principio da indisponibilidade do interesse
publico e que se constitui em uma restricdo a liberdade administrativa na
escolha do contratante; a Administragdo tera que escolher aquele cuja
proposta melhor atenda ao interesse publico.

Ou seja, essa legitimidade principiologica da licitagdo constitui-se de fundamental
importancia para a organizacao desse instituto que ¢ acometido por varios outros principios.

Pode-se destacar assim que doutrinariamente existem divergéncias entre os autores
sobre os principios. No entanto, adotamos o entendimento de Di Pietro (2014, p. 378) que nos

relata:

Afora o principio da licitagdo, existem outros que se referem ao proprio
procedimento: em suas varias fases vao se colocar em confronto o interesse
publico na escolha da melhor oferta e o interesse particular em contratar com
a Administrag@o. Seguindo mais a linha de Hely Lopes Meirelles, o artigo 32
do Decreto-lei n® 2.300, de 21-11-86, determinava que a licitacdo sera
processada e julgada em estrita conformidade com os principios basicos da
igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao
instrumento convocatorio, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo
correlatos; a esses o artigo 32 da Lei n° 8.666, de 21-6-93, acrescenta os da
legalidade, impessoalidade e moralidade, ja previstos no artigo 37, caput, da
Constituigao.

Diante destas consideragdes, passaremos a compreender de forma sucinta os outros
principios da licitagdo. Comegando pelo principio da igualdade que tem base na Constitui¢ao
Federal de 1988, no art. 37, XXI, e que agrega na licitacdo assegurando a todos que queiram
participar do processo licitatorio a igualdade de direitos. A Lei Geral das Licitagdes, no seu
art. 32, § 1°, I, também, externou tal principio garantindo a igualdade para os licitantes, sendo
a competitividade isondmica para todos, ressalvadas algumas excegdes, como por exemplo, 0s
produtos manufaturados nacionais e a preferéncia das micro e pequenas empresas.

Outro principio ¢ o da legalidade que estabelece as diretrizes normativas do arcabougo
juridico das licitagdes, que partem da Carta Politica de 1988, passando pela Lei Geral da
Licitacao até as legislagdes extravagantes. Logo, todos os atos administrativos devem estar
respaldados pela legalidade que ¢ inerente ao Estado brasileiro. J4, a impessoalidade, que ¢
outro principio da Administragdo Publica, surge na licitagdo de forma interligada aos
principios da isonomia e do julgamento objetivo. Sendo que conforme Di Pietro (2014, p.

385):

Todos os licitantes devem ser tratados igualmente, em termos de direitos e
obrigagdes, devendo a Administracdo, em suas decisdes, pautar-se por
critérios objetivos, sem levar em consideragdo as condigdes pessoais do
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licitante ou as vantagens por ele oferecidas, salvo as expressamente previstas
na lei ou no instrumento convocatdrio.

Logo, temos o principio da moralidade e da probidade, no qual obriga a Administra¢do
Publica a ter praticas condizentes com a moral, os bons costumes, as regras de boa
administracdo, integrado com a justi¢a e equidade social fundidos na honestidade. Ele tem
previsao legal no art. 37, caput, e no art. 5°, LXXIII, da Constituicdo Federal de 1988. Em
outro aspecto, destacamos o principio da publicidade, que aponta para divulgagdo dos atos
administrativos do processo licitatorio para toda sociedade que cumpre também a funcdo de
fiscalizadora dessas ag¢des, com previsdao no art. 3° da Lei Geral de Licitagdes e na
Constituicao de 1988. Porém, existem algumas excecdes da publicidade dos atos licitatorios.
Destacamos ainda a Lei n® 12.517, de 18 de novembro de 2011, conhecida como Lei de
Acesso a Informacdes, que obriga os orgdos estatais a difundir e propagar o acesso a
informagao, trazendo transparéncia para seus atos administrativos.

Segundo de Di Pietro (2014), a licitacao possui, também, o principio da vinculagdo ao
instrumento convocatorio, em que, conforme o art. 41, da Lei Geral, a Administragdo, como
regra geral, ndo pode descumprir as normas e condi¢des estabelecidas e pactuadas no edital,
ao qual se acha estritamente vinculada, salvo excecdes. Ja, o principio do julgamento objetivo
decorre da legalidade em que as propostas serdo julgadas e processadas nos conformes do

edital. Ou seja, para Di Pietro (2014, p. 388):

O julgamento das propostas sera objetivo, devendo a Comissao de licitacao
ou responsavel pelo convite realizad-lo em conformidade com os tipos de
licitacdo, os critérios previamente estabelecidos no ato convocatorio e de
acordo com os fatores exclusivamente nele referidos, de maneira a
possibilitar sua afericdo pelos licitantes e pelos 6rgaos de controle.

Destacamos ainda o principio da adjudicacdo compulsoéria, que nos ensinamentos de
Meirelles (2003, p. 267), nos diz: “A adjudicacdo ao vencedor ¢ obrigatdria, salvo se este
desistir expressamente do contrato ou o ndo firmar no prazo prefixado, a menos que comprove
justo motivo. A compulsoriedade veda também que se abra nova licitagdo enquanto valida a
adjudicagdo anterior”, ou seja, o vencedor tem o direito de dispor sobre o objeto do processo
licitatério, ndo podendo a Administragdo contratar outrem em seu lugar. Além desse, temos o
principio da ampla defesa, com respaldo constitucional, no art. 5° inciso LV, e que esta
intrinsecamente aglutinado com o principio do contraditério. Sendo que ele ¢é utilizado
geralmente quando ocorre a aplicagdo das sangdes administrativas, que geram os litigios e

desembocam as lides administrativas e, consequentemente, judiciais.
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2.1.1.1. A relacio entre o principio da licitacio sustentidvel e os principios da eficiéncia e

da economicidade

Diante da demanda mundial sobre a preservagio do meio ambiente e a
sustentabilidade, a Constitui¢ao Federal de 1988, ap6s a Emenda Constitucional n® 42/2003,
reservou espago para tratar do meio ambiente como fator econdmico. Além da Lei 8.666/93
que sofreu uma alteracdo salutar, pela Lei n° 12.349/10, que modificou a redagdo do art. 3°,
dando-lhe novo formato, acrescentando-lhe “a promo¢do do desenvolvimento nacional
sustentavel”, como um dos requisitos indispensaveis para as licitagdes publicas. Surge dai o
principio da licitagdo sustentavel, com base constitucional e infraconstitucional, enquanto
instituto legal e proprio.

A licitagdo sustentavel deve prosperar para a preservacao constante do meio ambiente
com fins para as atuais e futuras geracdes. Logo, a promogao do desenvolvimento sustentavel
indica que as obras, os servicos e as concessOes publicas devem respeitar os critérios
ambientais degradando, minimamente, o solo, os ecossistemas, a fauna, a flora e os recursos
hidricos. Isso, representa de forma direta eficiéncia e economicidade nas licitagdes, pois elas
tem que se adequar as peculiaridades de conservacao de cada objeto licitado.

Logo, o principio da eficiéncia, segundo Batista Junior (2004, p. 109) ¢ a otimizacao
no Estado Social, que impulsionard a administragdo a satisfazer praticamente os anseios
sociais, sendo que “entremeia o sistema juridico com o valor da igualdade material,
judicizando, para a Administragdao Publica, a necessidade de otimizacao da aplicacdo dos
meios e recursos para o melhor alcance e satisfagdo possivel do bem comum”. Nesse sentido,
segundo Araujo e Rodrigues (2012, p. 48) o principio da eficiéncia deve ser “observado ao
longo de todo o processo de contratagdo realizado pela administragdo. E importante que o
contrato administrativo satisfaca as necessidades em razdo das quais foi assinado, sendo
vantajosa a aplicagdo dos recursos publicos utilizados”, ou seja, “os meios utilizados pelo
Poder Publico ao contratar devem ser otimizados, de maneira que se obtenha o fim almejado
pela administrag@o, e que nao haja desperdicio de recursos”.

Diante de todo esse aparato conceitual, percebemos que as licitacdes sustentaveis
aportavam para essa otimizagdo na aplicagdo e execu¢ao dos recursos que interfeririam no
meio ambiente. Convergindo assim, por exemplo, para a Instrugdo Normativa n° 01, de 19 de
janeiro de 2010, do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, através da Secretaria de

Logistica e Tecnologia da Informacao, que adota os critérios de sustentabilidade ambiental na
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aquisi¢cdo de bens, contratacdo de servigos ou obras pela Administracdo Publica Federal
direta, autarquica e fundacional, pois esses serdo eficientes respeitando o meio ambiente.

No entanto, a economicidade também tem relagdo com as licitagdes sustentaveis, pois
permitem menores custos com materiais que desempenham as mesmas fungdes. Todavia,
precisamos compreender o principio da economicidade que ¢ definido como a “[...] andlise da
relagdo custo beneficio que assegure nao haver desperdicio de recursos publicos, verificagao
que deve dar-se na observacdo da conformidade e do desempenho da opgdo realizada pelo
agente em relagdo aos resultados efetivamente obtidos com a agdo administrativa”. (BRUNO,
2008, apud ARAUJO ¢ RODRIGUES, 2012, p. 48). O que desponta para o fator econdmico
como relevante nas licitagdes € nos contratos sustentaveis, pois reflete a execucado e gestao do

dinheiro publico, e que conforme Di Pietro (2014, p. 390-391), tem-se:

Maior economia no consumo de energia elétrica na climatizagdo e
ilumina¢do de ambientes; uso exclusivo de lampadas fluorescentes,
aquecimento de agua por energia solar; medicdo individualizada de agua e
energia elétrica, aproveitamento da 4gua da chuva, exigéncia de
comprovagdo da origem da madeira, uso de mao de obra, materiais e
matérias-primas locais, uso obrigatorio de agregados reciclados, observancia
das regras do Inmetro, aquisi¢ao de bens compostos de materiais reciclados,
atoxicos e biodegradaveis, cumprimento de requisitos ambientais para
certificagdo pelo Inmetro, uso de embalagens adequadas, emprego de
produtos de limpeza e conservagdo que respeitem normas da Agéncia de
Vigilancia Sanitéaria - Anvisa, redu¢@o do desperdicio de 4gua [...].

Com efeito, para Araujo e Rodrigues (2012, p. 49), ha uma “estreita relagdo entre os
principios da eficiéncia e economicidade. Atender apenas a exigéncia de baixos custos nao
implica a plena observancia da economicidade, uma vez que sdo também exigidos padrdes de
eficiéncia para que se configure uma a¢do economicamente satisfatoria”. E que para nos
também estdao intimamente ligados com as licitagdes e contratos publicos sustentaveis, porque
indicando justamente a eficiéncia e a economia dessas contratacdes que respeitam e
preservam o meio ambiente, de forma consciente e renovadora.

Com efeito, quando tratamos de licitagdes publicas nos deparamos com o chamamento
publico a procurar da melhor proposta, da melhor técnica, ou outra qualquer, com o intuito de
se obter as propostas mais atraentes e condizentes com as possibilidades e condigdes
expressas no objeto e no contrato, que depois se celebrar os acordos de vontades. Ou seja, nao

poderiamos tratar das licitagdes publicas sem deixar de discorrer sobre os contratos publicos.
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2.2. Os contratos publicos como mecanismos juridicos de pactuacio de vontades

A Constituigao Federal de 1988 trouxe inovagao salutar quando se refere as formas de
contratacdo, trazendo a competéncia federal para legislar sobre contratos, que ocorreu apos a
Emenda Constitucional n° 19, de 04 de junho de 1998, que alterou o texto do art. 22, XXVII,

dando-lhe a seguinte forma:

Normas gerais de licitacdo e contratacao, em todas as modalidades, para as
administragdes publicas diretas, autdrquicas e fundacionais da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no artigo 37,
XXI, e para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos
termos do artigo 173, § 1°, IIL.

Sendo que elas serdo de competéncia legislativa privativa da Unido. Ja, os outros entes
federados (Estados, Distrito Federal e Municipios) podem legislar de forma suplementar as
normas gerais expressas pela Unido. Assim, temos uma restricdo formal quando se refere a
mudanca nas regras de contratos piblicos no ambito nacional.

Por outro lado, o Texto Constitucional expde no art. 37, XXI, que:

Ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos,
compras ¢ alienagdes serdo contratados mediante processo de licitacdo
publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as condigdes
efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as
exigéncias de qualificacdo técnica e economica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigacdes.

Sendo que tal dispositivo, norma infraconstitucional, iria regulamentar e instituir as
normas sobre licitacdo e contratos da Administragdo Publica. E essa lei foi elaborada e
aprovada, conhecida como Lei Geral das Licitagdes, a Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993,
traz em seu bojo em termos especificos e gerais as regras, 0os mecanismos € a estrutura das
licitagdes e dos contratos referentes a Administragdo Publica em suas multiplas esferas.

Surge desses arcabougos juridicos, os contratos publicos conceituados no art. 2°,
paragrafo tnico, da Lei n° 8.666/93 como “todo e qualquer ajuste entre 6érgaos ou entidades da
Administragdo Publica e particulares, em que haja um acordo de vontades para a formagao de
vinculo e a estipulagc@o de obrigagdes reciprocas, seja qual for a denominacao utilizada”.

Nesse sentido, os contratos publicos ganham variadas defini¢des doutrinarias, e que
conforme Di Pietro (2014, p. 263) servem para “designar tdo somente 0s ajustes que a
Administragdo, nessa qualidade, celebra com pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou

privadas, para a consecug¢ao de fins publicos, segundo regime juridico de direito publico”. Ja,
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para Carvalho Filho (2012, p. 173) ¢ o “ajuste firmado entre a Administragdo Publica e um
particular, regulado basicamente pelo direito publico, e tendo por objeto uma atividade que,
de alguma forma, traduza interesse publico”.

Ainda nesse interim, conforme Moreira Neto (2014, p. 272) os contratos
administrativos sdo, portanto: “manifestagdes de vontades reciprocas, sendo uma delas da
Administragdo Publica, que, integradas pelo consenso, tém por objeto a constitui¢ao de uma
relacdo juridica obrigacional, visando a atender, com prestagdes comutativas, a interesses
distintos, um dos quais ¢ publico”. Ou seja, o contrato deve ser todo acordo livre de vontades,
que se configura na pactuagdo de obrigagdes e direitos mutuos, balizando um negdcio juridico
bilateral, sujeito a mudangas, € que visa o interesse publico.

Diante disso, para Di Pietro (2014, p. 263) “a expressdo contratos da Administracao ¢
utilizada, em sentido amplo, para abranger todos os contratos celebrados pela Administracao
Publica, seja sob regime de direito publico, seja sob regime de direito privado”. Sendo que
“exsurge, de plano, a peculiar caracteristica do contrato administrativo, a de ser celebrado
entre o ente estatal e a pessoa juridica de direito privado” (COELHO MOTTA, 2011, p. 630).
Além de que para Di Pietro (2014, p. 263):

Nos contratos de direito privado, a Administracdo se nivela ao particular,
caracterizando-se a relagdo juridica pelo traco da horizontalidade e que, nos
contratos administrativos, a Administracdo age como poder publico, com
todo o seu poder de império sobre o particular, caracterizando-se a relagdo
juridica pelo traco da verticalidade.

Logo, poderiamos ter uma confusdo conceitual entre contratos de direito privado e

contratos administrativos, sendo que conforme Di Pietro (2014, p. 265):

Varios sdo os critérios apontados para distinguir o contrato administrativo do
contrato de direito privado:

1. alguns adotam o critério subjetivo ou organico, entendendo que no
contrato administrativo a Administragdo age como poder publico, com poder
de império na relagdo juridica contratual; ndo agindo nessa qualidade, o
contrato sera de direito privado;

2. para outros, o contrato administrativo tem sempre por objeto a
organizagdo ¢ o funcionamento dos servigos publicos; se tiver por conteudo
a prestacdo de atividade privada, sera contrato de direito civil;

3. hd quem diferencie o contrato administrativo pela finalidade publica, o
que ¢ contestado, sob a alegacdo de que a Administragdo, mesmo agindo sob
regime juridico privado, tem que agir com esse objetivo, sob pena de incidir
em desvio de poder;

4. outros entendem que € o procedimento de contratacdo que caracteriza o
contrato administrativo, o que também nfo corresponde a verdade porque
existem algumas formalidades que s3o exigidas, ndo pela natureza do
contrato, mas pela presenca da Administragdo e pela finalidade publica que
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ela tem que atender; é o caso da licitagdo, da forma, da motivagdo, da
publicidade;

5. finalmente, ha aqueles para os quais o contrato administrativo se
caracteriza pela presenca de clausulas exorbitantes do direito comum, assim
chamadas porque estdo fora da orbita (ex o rbita) do direito comum e cuja
finalidade é a de assegurar a posi¢ao de supremacia da Administragdo em
relacdo ao particular; assim sdo as clausulas que asseguram o poder de
alteracao unilateral do contrato, a sua rescisdo unilateral antes do prazo, a
imposi¢ao de penalidades administrativas e tantas outras analisadas além.

Com efeito, segundo Moreira Neto (2014, p. 271) “a distingdo entre o contrato
administrativo e o contrato privado, ndo € subjetiva — ou seja, a que apresente como parte da
relacdo contratual a entidade estatal — mas caracteristicamente objetiva — ou seja, a que o
objeto do contrato envolva um interesse publico”. Ou seja, estas explanagdes dirimem a
diferenciacdo entre a natureza juridica dos institutos estudados.

Segundo Di Pietro (2014, p. 268), no contrato administrativo, hd uma oferta feita, em
regra para a coletividade, através do edital de licitagdo, que dentre os interessados e as
finalidades ocorrem se possivel o aceite e consequentemente a proposta para formalizacao.
Por sua vez, a Administracdo necessita da prestagao de servigos ou obras sendo que buscara
as melhores condi¢des e propostas para a pactuacao do contrato, que ¢ a vontade contratual
unitaria da Administracdo Publica. Ou seja, conforme a autora “os contratos administrativos
enquadram-se no conceito geral de contrato como acordo de vontades gerador de direitos e
obrigagdes reciprocos”.

A Lei Geral das Licitagdes reuniu normas de compras (arts. 14 a 16), de alienagao
(arts. 17 a 19), de contratos de obra e servigo, abrangendo a empreitada ¢ a tarefa (art. 6°,
VIII), dentre outras. Porém, essa Lei sofreu varias mudancas desde a sua promulgacdo até os
dias atuais. Uma delas foi a Emenda Constitucional n° 19, de 04 de junho de 1998, que
legitimou a obrigatoriedade das licitagdes e das contratacdes para a Administracao Publica de
forma geral. O que refletiu diretamente na Lei 8.666/93 que institui tais formas de licitacdo e
de contratagao publica.

Além de que outras modalidades de contratos publicos estdao previstos e dispostos por
outras leis, como, por exemplo, a prestacdo de servigos de publicidade (Lei n® 12.232, de 29
de abril de 2010); a concessao de servigos publicos, precedida ou ndao de obra publica, (Lei n°.
8.987, de 13 de fevereiro de 1995); a permissdo de servigos publicos (Lei n® 9.074, de 07 de
julho de 1995); a das duas modalidades de parceria publico-privada, concessao patrocinada e
concessao administrativa (Lei n® 11.079, de 30 de dezembro de 2004); o regime diferenciado

de contratacdo (RDC), que foi instituido para as obras da Copa do Mundo e das Olimpiadas
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(Lei n° 12.462, de 4 de agosto de 2011); entre outras, que de forma direta e indireta estavam
subsidiariamente ligadas a Lei Geral de Licitagdes.

Outro destaque foi a elabora¢do da Lei n° 12.349, de 15 de dezembro de 2010, que
modificou o art. 3° da Lei 8.666/93, dando-lhe nova redagdo incluindo a promog¢do do
desenvolvimento nacional sustentadvel como um dos pilares das licitagdes e contratagdes

publicas.
2.2.1. Os elementos e as caracteristicas elementares dos contratos publicos

Os contratos publicos sdo regidos por caracteristicas proprias e inerentes a esse
instituto juridico. E seguem os principios constitucionais € administrativos presentes no
Estado brasileiro. Eles s3o formados por elementos que correspondem aos atos
administrativos, e que segundo Moreira Neto (2014), sete sdo os elementos constitutivos dos
contratos publicos, assim compostos: competéncia, finalidade, forma, motivo, objeto,
capacidade e consenso. A competéncia abrange qualitativa e quantitativamente o poder estatal
de vinculacdo contratual. Ja, a finalidade ¢ sempre publica, para satisfazer um interesse
publico. Por sua vez, a forma esta contida na legalidade através do termo administrativo ou a
escritura publica. O motivo ¢ inerente aos fatos, aos fundamentos e ao direito expressos no
contrato, que ficam a critério e sob a vontade da Administracao Publica.

Por outro lado, o objeto sempre constitui uma relagdo juridica de obrigacdo, ou seja,
de entregar quantia certa, por um lado, e receber objeto determinado, por outro. Ja, a
capacidade ¢ condigdo subjetiva do contratante para pactuar com a Administragao Publica,
tendo condigdes legitimas para ingressar no contrato. Por fim, o consenso que ¢ a vontade das
partes em aceitar as condi¢des definidas nas cldusulas do contrato sobre a definicdo e o
resultado do seu objeto.

Nesse sentido, segundo Di Pietro (2014) os contratos administrativos possuem as
seguintes caracteristicas: a presenca da Administragdo Publica como Poder Publico; a
finalidade publica; a obediéncia a forma prescrita em lei; o procedimento legal; a natureza de
contrato de adesdo; a natureza intuitu personae; a presenga de clausulas exorbitantes; ¢ a
mutabilidade. Das quais passaremos a compreendé-las, iniciando pela presenca da
Administragdo Publica como Poder Publico, em que a Administracdo dispde a seu favor de
varias prerrogativas de supremacia sobre os particulares, com as chamadas cldusulas
exorbitantes. Ja, a finalidade publica seria o interesse legitimo para todos, sob a dtica tutelada
do Poder Publico. Além da obediéncia a forma prescrita em lei, pois a lei ¢ a base legal de

suas acdes, tendo vasta legislagdo para explicitar suas formas, a exemplo da Lei Geral (Lei n°
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8.666/93); a vigéncia dos contratos que ndo podem ser indeterminados ficando-os sujeitos a
vigéncia dos or¢camentos; e os contratos celebrados em Regime Diferenciado de Contratacao
(RDC), que ganham destaque nacional e vigerdo até a data da extingdo da Autorizagdo
Publica Olimpica (APO).

O procedimento legal ¢ obrigatdrio para a celebracdo de contratos, variando conforme
o tipo e a modalidade a ser contratada, tendo casos em que € necessaria a autorizagao
legislativa, a avaliacdo, a motivacdo, ¢ a indica¢do de recursos or¢amentarios e licitagdo.
Previsdo essa estabelecida na CF de 1988, em que se exige no art. 37, XXI, a “licitacdo para
os contratos de obras, servigos, compras ¢ alienagdes”.

Segundo Di Pietro (2014) o contrato de adesdo esbouca todas as cldusulas pertinentes
a Administracdo que sdo fixadas, unilateralmente, fixando as condigdes como ela quer
contratar. Cabendo a outra parte aceitar ou ndo tais condi¢cdes. Logo, quando se apresenta
propostas pelos licitantes se aceita implicitamente as condi¢cdes previstas. Ja, o instituto da
natureza intuitu personae ¢ proprio dos contratos que exigem licitagdo, nas quais as condi¢des
especificas do contratado sdo relevantes para o cumprimento do mesmo, ou seja, apenas
aquele contratado ¢ legitimado para executar tal ato. Por isso, a Lei n° 8.666/93, em seu art.
78, VI, proibiu qualquer subcontratacdo, seja ela total ou parcial, cessdao ou transferéncia, total
ou parcial, e a fusdo, cisdo ou incorporag¢do que interfiram na execucao do contrato.

Ja, para Carvalho Filho (2012), os contratos administrativos possuem algumas
peculiaridades, como, por exemplo: o formalismo, obedecendo-se os requisitos internos e
externos; a comutatividade, a equivaléncia nas obrigagdes; o intuiu personae, pois o0
contratado ¢ o que melhor atendeu as exigéncias nao podendo subcontratar; e a bilateralidade,
que a obrigacdo ¢ para ambas as partes.

Por outro lado, os contratos publicos trazem as clausulas exorbitantes que conforme Di
Pietro (2014) sdo aquelas que ndo seriam comuns ou que seriam ilicitas em contrato celebrado
entre particulares, sendo que conferem a Administragdo Publica privilégios na contratacao,
manutencao, execuc¢ao ¢ fiscalizacdo em relagdo aos contratados, além de serem inseridos na
Lei Geral das Licitagdes. Ou seja, as clausulas exorbitantes estdo dispendidas em exigéncia de
garantia, nas quais se exigi garantia nos contratos de obras, servi¢os € compras, em caucao em
dinheiro ou titulos da divida publica, seguro-garantia, e fianca bancaria. Sendo essa garantia
feita na maioria das vezes na licitacdo. Destaca-se ainda outra cldusula importante, que
segundo Carvalho Filho (2012) ¢ a alteracdo unilateral, que prevé a real possibilidade de
melhor adequacdo do interesse publico. Ocorrendo ela apenas quando houver adequada

motivacdo, respeitado a natureza do contrato, ¢ a manutencdo do equilibrio econdmico-
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financeiro inicialmente pactuado. Obrigando-se ao contratado a aceitar os acréscimos ou
supressdes na margem aceitaveis.

Por sua vez, conforme Di Pietro (2014, p. 283) a rescisdo unilateral com
previsibilidade no artigo 58, II, combinado com os artigos 79, I, e 78, incisos I a XII e XVII,

da Lei Geral, acontece com:

1. inadimplemento com culpa (incisos I a VI e XVII do art. 78),
abrangendo hipdteses como ndo cumprimento ou cumprimento irregular das
clausulas  contratuais, lentiddo, atraso injustificado, paralisacdo,
subcontratacdo total ou parcial, cessdo, transferéncia (salvo se admitidas no
edital e no contrato) , desatendimento de determinac¢des regulares da
autoridade designada para acompanhar e fiscalizar a execug¢ao do contrato,
cometimento reiterado de faltas, descumprimento do artigo 7°, XXXIII, da
Constitui¢ao Federal, sobre trabalho de menor;

2. inadimplemento sem culpa, que abrange situagdes que caracterizem
desaparecimento do sujeito, sua insolvéncia ou comprometimento da
execucdo do contrato (incisos IX a XI do art. 78) : faléncia, concordata,
instauracdo de insolvéncia civil, dissolu¢do da sociedade, falecimento do
contratado, alteragdo social ou modificagdo da finalidade ou da estrutura da
empresa; nota-se que, em caso de concordata, ¢ permitido a Administracdo
manter o contrato, assumindo o controle de determinadas atividades
necessarias a sua execucao (art. 80, § 2°);

3. razdes d e interesse publico (inciso XII d o art. 78);

4. caso fortuito ou de for¢a maior (inciso XVII do art. 78).

A fiscalizacdo ¢ prerrogativa exclusiva do Poder Publico, na qual a execucdo do
contrato deve ser acompanhada e fiscalizada por representantes da Administragdo Publica,
que fardo todo o acompanhamento do contrato e registrardo as agdes ocorridas durante a
execugdo, cabendo-lhes apontar defeitos e problemas inerentes a prestacdo do objeto
contratado.

Nesse viés, urge as formas de penalidades aplicadas para o descumprimento do
contrato, cabendo a Administracdo Publica impor san¢des administrativas, conforme expresso

no art. 87, da Lei Geral, da seguinte forma:

I - adverténcia;

II - multa, na forma prevista no instrumento convocatorio ou no contrato;

III - suspensao temporaria de participacao em licitacdo e impedimento

de contratar com a Administragdo, por prazo nao superior a 2 anos;

IV - declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a
Administracdo Publica, enquanto perdurarem os motivos determinantes da
punicdo ou até que seja promovida a reabilitagdo, perante a propria
autoridade que aplicou a penalidade, que sera concedida sempre que o
contratado ressarcir a Administragdo pelos prejuizos resultantes e apods
decorrido o prazo da san¢ao aplicada com base no inciso anterior.
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Logo, a pena de multa, expressa no inciso II, podera ser interposta combinada com
quaisquer uma das outras estabelecidas no rol supracitado.

Segundo Di Pietro (2014, p. 268), a Administracdo Publica, ¢ regida sempre pela
legalidade de seus atos, ou seja, ela deve exercer também o constante controle sobre seus
proprios atos, “cabendo-lhe o poder-dever de anular aqueles que contrariam a lei; é a
prerrogativa que alguns chamam de autotutela e que nao deixa de corresponder a um dos
atributos dos atos administrativos, que diz respeito a sua executoriedade pela propria
Administragcdo. Esta decide e pde em execugdo a propria decisdao”. Entendimento esse
consagrado e pacificado pela Simula n°® 473, do STF.

O art. 80, da Lei Geral, prevé que o objeto contratado seja retomado para assegurar a
continuidade do servigo publico essencial e a supremacia do interesse publico sobre o
particular, que sdo principios fundamentais da Administragdo Publica. Com isso, o contrato
continua sendo executado mesmo diante de medidas de desinteresse do contratado.

E por ultimo, as clausulas exorbitantes trazem as restrigdes ao uso da exceptio non
adimpleti contractus, ¢ que conforme Carvalho Filho (2012), elas sdo prerrogativas especiais
conferidas para a Administragdo Publica na relagdao contratual em virtude de sua supremacia
mediante o contratado. Por isso, a discricionariedade administrativa ¢ evidente e significativa
na construgao da relagdo contratual.

Assim, para Di Pietro (2014) as clausulas exorbitantes apontam para que o particular
nao pode interromper a execucdo do contrato, o que ele deve fazer ¢ proceder e requerer, pela
via administrativa ou judicial, a rescisdo do contrato e consequentemente o pagamento de
perdas e danos, s6 que dard continuidade a sua execucdo, até obter ordem da autoridade
competente (administrativa ou judicial) para paralisa-lo. Assim, percebemos que o rigor desse
entendimento tem sido abrandado pela doutrina e jurisprudéncia, nos casos em que a
inadimpléncia do poder publico ¢ tamanha que impede diretamente a execugao do servigo ou
da obra. Além da mutabilidade, que conforme a maioria dos doutrinadores origina-se das
clausulas exorbitantes e conferem a Administragdo o poder de, unilateralmente, alterar as
clausulas regulamentares ou rescindir o contrato antes do prazo estabelecido, por motivo de
interesse publico. Assim, a autora destaque que ha trés aleas, a ordinaria ou empresarial, a
administrativa e a econdmica. A primeira esta intrinseca a qualquer tipo de negdcio, o risco da
atividade empresarial com a flutuagao do mercado.

J4, a segunda ¢ a 4lea administrativa, que abrange trés modalidades, das quais temos o
poder de alteracdo unilateral do contrato administrativo, para atender ao interesse publico, ¢ a

obrigacao da Administracdo em reestabelecer o equilibrio voluntariamente rompido. Por outro
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lado, evidencia-se o chamado fato do principe, no qual determinado ato de autoridade
estranha ao contrato, converge diretamente sobre o contrato, e, mais uma vez, a
Administragdo também responde pelo restabelecimento do equilibrio rompido. Por fim, a
terceira constitui o fato da Administragdo, em que “toda a¢do ou omissao do Poder Publico
que, incidindo direta e especificamente sobre o contrato, retarda, agrava ou impede a sua
execugao” (MEIRELLES, 2003, p. 233).

Por fim, a 4lea econdmica, que para Di Pietro (2014, p. 290) corresponde as
circunstancias externas ao contrato, ou seja, aquelas estranhas a vontade das partes,
“imprevisiveis, excepcionais, inevitaveis, que causam desequilibrio muito grande no contrato,
dando lugar a aplicagdo a teoria da imprevisao; a Administragdo Publica, em regra, responde
pela recomposi¢ao do equilibrio econdmico-financeiro”.

Com isso, conforme Di Pietro (2014, p. 298), desemboca-se nas rescisdes contratuais
que estdo expressas na Lei n° 8. 666/93, no art. 79, trés tipos de rescisdo: unilateral, amigavel
e judicial. Sendo que as duas ultimas sdo de facil compreensdo, em que a amigavel ou
administrativa ¢ feita por acordo de vontades entre as partes, porém sendo aceitavel para a
Administragdo. Ja a judicial, via de regra, € solicitada pelo contratado, que se sentiu inquirido
pelo inadimplemento da Administragdo, e que ndo pode paralisar a execucao do contrato nem
fazer a rescisdo unilateral. Por derradeiro, compete a Administragdo Publica dispor do poder
rescindir unilateralmente o contrato, nos conformes e nas hipoteses previstas nos incisos I a
XII e XVII do art. 78.

No entanto, conforme Moreira Neto (2014) outras caracteristicas devem ser
consideradas e se fazem necessarias para a compreensdo dos contratos publicos, dentre elas
destacamos a imperatividade, a existéncia, a validade, a eficicia, a exequibilidade, a
executoriedade, a bilateralidade, a comutatividade, a onerosidade, a instabilidade e a
pessoalidade. A imperatividade ocorre se houver uma redefinicdo do interesse publico, onde o
contratante arcara e sofrera com as medidas cabiveis, respeitando o equilibrio financeiro. J4, a
existéncia ocorre pela composicao de todos os elementos contratuais. A validade, por sua vez,
¢ propria da Administragcdo Publica, que carrega com ecla a realidade, a legalidade, a
legitimidade e a licitude. O que assegura a eficicia ¢ o momento em que o contrato produz
efeitos, como ¢ inerentemente valido, produz efeitos de imediato. Outra caracteristica ¢ a
exequibilidade em que os contratos administrativos podem ser imediatamente executados,
salvo excecdes. Ja, a executoriedade € expressa nas hipoteses de execucdo anormal, em que a

Administragdo Publica deve aplicar penalidades ao contratado ou desfazer o contrato.
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Por outro lado, a bilateralidade, ndo na formac¢ao do contrato, mas em seus efeitos,
pois cria obrigagdes reciprocas para as partes, a Administracdo paga o pre¢o e o contratado
entrega o objeto. E por fim, a onerosidade que tipica dos negocios € um pressuposto relevante,
porque traduz a reciprocidade no valor econdmico do contrato, ou seja, a gratuidade
incogitavel nos contratos publicos.

Com efeito, percebemos que as multiplas caracteristicas dos contratos publicos
desembocaram em outros fatores que sdo primordiais para um entendimento aprofundado das
praticas publicas de contratacdes. Por isso, passaremos a compreender os elementos

contratuais e as modalidades de contratos publicos.
2.2.2. As modalidades de contratos publicos

Percebemos que os elementos e caracteristicas sdo fundamentais para a compreensao
dos contratos publicos, pois decorrem deles as acdes que formardo o acordo de vontades no
Direito Administrativo. Nesse sentido, Di Pietro (2014, p. 299) nos aponta que os contratos
administrativos estdo dispostos da seguinte forma: “a concessao de servigo publico, a de obra
publica, a de uso de bem publico, a concessdo patrocinada, a concessao administrativa (as
duas ultimas como formas de parcerias publico-privadas), o contrato de prestagao ou locacao
de servicos, o de obra publica, o de fornecimento, o de empréstimo publico, o de funcao
publica”. Ja, para Carvalho Filho (2012) os contratos administrativos estdo dispostos em
contratos de obras, de servigos, de fornecimento, de concessdo, alienacdo e locacdo, entre
outros.

Todavia, destaca-se a concessao que € “constitucional e doutrinariamente, um contrato
administrativo, destinado a transferir a particulares certas atividades reservadas a
Administracdo” (MOREIRA NETO, 2014, p. 414). E que abrange objetos diferentes e possui
modalidades sujeitas a regime juridico parcialmente diferenciado, das quais, conforme Di

Pietro (2014, p. 302-303) temos:

a) concessao de servigo publico, em sua forma tradicional, disciplinada pela
Lei n° 8.987/95; a remuneracdo basica decorre de tarifa paga pelo usuario ou
outra forma de remuneragdo decorrente da propria exploragao do servigo;

b) concessdo patrocinada, que constitui modalidade de concessdo de servigo
publico, instituida pela Lei n® 11.079/04, como forma de parceria publico-
privada; nela se conjugam a tarifa paga pelos usuarios e a contraprestagao
pecuniaria do concedente (parceiro publico) ao concessionario (parceiro
privado);

¢) concessao administrativa, que tem por objeto a prestacdo de servico de
que a Administragdo Publica seja a usudria direta ou indireta, podendo
envolver a execucdo de obra ou fornecimento e instalacdo de bens; esta
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disciplinada também pela Lei n° 11.079/04; nessa modalidade, a
remuneragdo basica ¢ constituida por contraprestagdo feita pelo parceiro
publico ao parceiro privado;
d) concessdo de obra publica, nas modalidades disciplinadas pela Lei n°
8.987 /95 ou pela Lei n® 11.079/04;
e) concessdao de uso de bem publico, com ou sem exploracdo do bem,
disciplinada por legislacdo esparsa.
Nesse diapasdo, temos o contrato de prestacao ou locagdo de servigos vem expresso na
Lei Geral de Licitagdes e Contratos, no art. 6°, I e I, em que elenca a obra publica como
sendo toda “construc¢do, reforma, fabrica¢do, recuperagdo ou ampliagdo, realizada por
execucdo direta ou indireta”, por sua vez, servico ¢ “toda atividade destinada a obter
determinada utilidade de interesse para a Administragdo, tais como: demolicdo, conserto,
instalagdo, montagem, operagdo, conservagao, reparacao, adaptacao, manutencgao, transporte,
locagdo de bens, publicidade, seguro, ou trabalhos técnicos profissionais”.
Sendo assim, a execucdo da obra ou servigo pode ser feita pela Administragdo Publica
de forma direta pelos seus proprios 6rgdos e entidades, ou de forma indireta por terceiros que
sdo contratados para cumprir os objetos do contrato conforme estabelecido nos arts. 6°, VII e

VIII, e 10, da Lei Geral. Sendo que conforma Di Pietro (2014, p. 343), a execug¢do indireta

pode ocorrer mediante qualquer uma das seguintes modalidades estabelecidas no art. 6°, VII:

a) empreitada por prego global - quando se contrata a execucao da obra ou
do servigo, por prego certo e total;

b) empreitada por preco unitario - quando se contrata a execucdo da obra ou
do servigo, por preco certo de unidades determinadas;

c) tarefa - quando se ajusta mao de obra para pequenos trabalhos, por preco
certo, com ou sem fornecimento de materiais;

d) empreitada integral - quando se contrata um empreendimento em sua
integralidade, compreendendo todas as etapas das obras, servicos e
instalagdes necessarias, sob inteira responsabilidade da contratada até sua
entrega ao contratante em condi¢des de entrada em operagdo, atendidos os
requisitos técnicos e legais para sua utilizagdo em condicdes de seguranga
estrutural e operacional e com as caracteristicas adequadas as finalidades
para que foi contratada.

Portanto, a execucdo de obra ou servigco constitui o centro das contratagdes publicas,
pois concentram vultosos numerdrios da receita publica e também convergem diretamente
sobre nossos estudos sobre as contratagdes publicas sustentaveis que merecem fundamental
importancia nesse contexto de obras e servigos publicos.

Nessa sintonia, tem-se o contrato de fornecimento que para Di Pietro (2014, p. 349) “¢
o contrato administrativo pelo qual a Administragdo Publica adquire bens moveis e
semoventes necessarios a execu¢do de obras ou servicos. Quanto ao conteudo, ndo se

distingue do contrato de compra e venda”. Assim a Administragdo almeja do contratado a
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prestagdo de materiais que sejam necessarios a execucdo de alguma necessidade ou interesse
publico. Por outro lado, existem outras modalidades de contratos publicos, como por
exemplo: os contratos de gestdo, as parcerias publico-privadas, a terceirizacdo e os contratos

em Regime Diferenciado de Contratacdo — RDC.
2.2.3. Disposicoes gerais sobre os contratos publicos

Conforme entendimento e diretrizes do Tribunal de Contas da Unido — TCU (2010),
todo e qualquer contrato publico deve obedecer estritamente a legalidade e deve ser
formalizado por escrito, conforme preceitua Lei Geral das Licitagcdes e dos Contratos. No
entanto, essa formalizagao segue o rito da obrigatoriedade por meio do termo de contrato nas
seguintes hipoteses: “licitacdes realizadas nas modalidades concorréncia; tomada de pregos e
pregdo; dispensa ou inexigibilidade de licitacdo, cujo valor esteja compreendido nos limites
das modalidades concorréncia e tomada de precos; contratagdes de qualquer valor das quais
resultem obrigacdes futuras” (TCU, 2010, p. 652).

Por outro lado, segundo o TCU (2010) se faculta o termo de contrato, porém ele deve
ser substituido pelos instrumentos legais e necessarios para tal finalidade. Dentre esses
evidenciamos a carta-contrato, a nota de empenho de despesa, a autorizagao de compra, ¢ a
ordem de execucao de servico. Assim, a Administragdo Publica pode dispensar o termo de
contrato quando as compras forem entregues de forma imediata e integral, sendo os bens
adquiridos ja dispostos. Porém elas ndo podem resultar de obrigagdes futuras, inclusive
quando forem assistidas de assisténcia técnica e independentemente do valor e da modalidade
realizada.

Além disso, nas prelegdes do egrégio 6rgdo os contratos devem ser “numerados e
arquivados em ordem cronolodgica, na sequéncia das datas de assinaturas e registro sistematico
dos respectivos extratos em meio eletronico ou em livro proprio” (TCU, 2010, p. 652). No
entanto, as licitagdes e contratagdes publicas no Brasil estdo prestes a serem modificadas, pois
existe a tramitacdo de um Projeto de Lei do Senado Federal que vem atualizar e modernizar o

arcabouco juridico patrio sobre o tema, no qual compreenderemos abaixo.

2.3. O Projeto de Lei do Senado n° 559/2013 e suas repercussdes nas licitacdes e

contratacdes publicas sustentaveis

Diante da vigéncia e das mudangas ocorridas em 20 anos da Lei 8.666/93, Lei Geral

das Licitagdes e Contratos, foi criada e instalada pelo Senado Federal, a Comissao Especial
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Temporaria de Modernizacdo da Lei de Licitagcdes e Contratos (CTLICON), em 28 de maio
de 2013, pelo Ato do Presidente n°® 19, de 2013, composta por 08 (oito) senadores e que tinha
a funcdo de instituir, diagnosticar, atualizar e elaborar mecanismos institucionais modernos e
dindmicos referentes as licitacdes e contratos publicos buscando assim melhores instrumentos
publicos para nortearem as contratagdes publicas.

Como resultado desta Comissao originou-se o Projeto de Lei do Senado (PLS) n°® 559,
de 2013, que tramita, simultaneamente, nas Comissdes de Constituicdo, Justica e Cidadania;
de Servicos de Infraestrutura; e de Assuntos Economicos. Sendo que a Comissao apresentou
relatorio final do Projeto de Lei, no qual dispde pela revogacao das seguintes Leis: Lei
8.666/93, Lei Geral das Licitagdes e Contratagdes, Lei 10.520/2002, que criou o pregao, € a
Lei 12.462/2011, que regulamenta o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (RDC).

Nesse sentido, o PLS traz a tona inovagdes inerente as normas de contratagdes e
licitacdes da Administracdo Publica abrindo um leque de debates e contra argumentos no
Senado Federal na intengao de se produzir um texto coerente, dindmico e moderno condizente
com as mudancas administrativas e com as novas realidades vigentes. Atem-se assim em
compreender as mudancas relativas as licitagdes e contratagdes publicas sustentaveis.

Com isso, o PLS n° 559/2013 externa como principio da licitagdo a promog¢do do
desenvolvimento sustentdvel no territorio nacional, no seu art. 4°, IV, no qual legitima de
forma salutar o principio da licitagdo sustentavel trazendo-o elencado no rol principiologico
dos contratos e licitagdes publicas.

Ja, no art. 5°, I, o acordo de nivel de servigo deve observar dentre os desempenhos
averiguados os critérios de sustentabilidade ambiental, isso representa a objetividade na
realizacdo dos contratos publicos, pois os mesmos devem integrar necessariamente a
sustentabilidade como meio e fim a serem almejados. Além deste dispositivo, temos o inciso
V, alinea c, do mesmo artigo que exige no anteprojeto as devidas informagdes sobre os
impactos ambientais provocados pela execugao do servigo ao da obra.

Outra inovagdo significativa que o PLS traz ¢ a possibilidade da Administragdo
Publica contratar servigo de empresa ou profissional especializado para assessorar a Comissao
quando a licitacdo tratar de obra, servigo ou compra que despenda vultosos numerarios € que
ofereca riscos ao meio ambiente, o que expde, mais uma vez, a repercussao com os critérios
de sustentabilidade.

No art. 43, § 3°, os procedimentos de julgamento das licitacdes deverdo obedecer aos
critérios expressos nesse artigo, dentre eles estd os custos indiretos, relacionados com

despesas de impacto ambiental e, principalmente, o relatorio de impacto ambiental, que ¢
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obrigatorio para determinadas aquisicdes. E no art. 50, IV, que versa sobre a habilitacdo
operacional para realizar a licitagdo, temos a exigéncia do atendimento pelo licitante dos
requisitos de sustentabilidade ambiental inerentes ao objeto licitado e ao ramo de atividade.

Por sua vez, as obras e servigos de engenharia e suas respectivas licitagdes (art. 74 ¢
incisos) devem respeitar o uso e o destino final adequado dos residuos s6lidos gerados pelas
obras contratadas, como forma de manuten¢do saudavel do meio ambiente (I). Nesse interim,
temos a compensa¢ao ambiental defina no licenciamento ambiental (II). Além da utilizagdo de
produtos, equipamentos e servicos que visem a redu¢do do consumo de energia e dos recursos
ambientais (III). Essas agdes incidem diretamente no sistema de gerenciamento ambiental e na
obtencao da certificacdo ambiental.

Logo, percebemos que as alteragdes provenientes desse PSL, sobre as licitagdes e
contratacdes sustentaveis, apontam novas e modernas formas de utilizacdo dos recursos
naturais, pois existiu uma énfase acentuada na sustentabilidade de obras, servigos e bens pela
Administragdo Publica. Portanto, novos horizontes comecam a ser tragados para a

sustentabilidade no Brasil.
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CAPITULO 3
CONTRATACOES PUBLICAS SUSTENTAVEIS: PERSPECTIVAS E DESAFIOS
PARA O PODER PUBLICO

Diante dos aspectos conceituais, metodologicos e epistemoldgicos, abordados
anteriormente sobre a Administragcao Publica e as suas formas de licitacdo e contratagao,
realizamos uma pesquisa qualitativa sobre o tema explorando uma revisao bibliografica e
normativa ampla e diversificada.

Percebeu-se assim a salutar importdncia das contratagdes publicas que norteiam as
praticas de funcionamento, sustentacdo e manutencdo do aparato publico nacional e que
poderiam fomentar a utilizagdo das contratagcdes sustentdveis como politicas publicas de
Estado. Tendo assim, destaque fundamental para as praticas governamentais de uso
consciente dos recursos naturais e da preservagdo do meio ambiente como bem maior da
humanidade.

Por isso, o Estado brasileiro, como fomentador de politicas publicas de base, adotou
mecanismos normativos de contratagdes publicas sustentaveis, com o intuito de atender as
demandas dos organismos internacionais e também de redirecionar, nacionalmente, o novo
sistema de contratagdes publicas para paradigmas contemporaneos, pertinentes e inovadores.
Logo, como as licitagoes e contratagoes publicas sustentaveis estdo sendo utilizadas pelos
gestores publicos brasileiros? Emerge assim, a busca pelas contratagcdes publicas sustentaveis
como formas e praticas que atendam a necessidade estrutural do Estado e que respeitem e

preservem o meio ambiente.

3.1. A sustentabilidade e o desenvolvimento: surgimento paradoxal e o futuro da

humanidade

A 1magina¢do conduz os seres humanos a pensar que em algum momento surgiu a
necessidade dos seres humanos usarem os recursos naturais de forma racional e eficiente.
Sendo assim, o anseio de inventar, de criar uma forma, ou de usar as riquezas era
fundamental. Logo nos detemos em inquietagdes, referentes principalmente a maneira como o
poder publico esta utilizando os recursos naturais. Salientamos assim que nem sempre se fez
uso adequado das riquezas naturais no Brasil e mundo, de forma sustentavel condizentes com
a preservacao e a sistematizacao desses ecossistemas, nem muito menos comprometida com

as futuras geracdes e com o Desenvolvimento Social.
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Assim, os seres humanos fazem uso inestiméavel dos recursos naturais para saciarem,
cotidianamente, as suas necessidades essenciais. No entanto, somente apds as grandes
revolugdes industriais € que se comecou a atribuir a devida importancia para as riquezas
naturais espalhadas pelas mais distantes e variadas glebas. Ou seja, segundo Drummond e
Burstyn (2009), foi nesse periodo revolucionario e industrial que ocorreu a preocupagao
sistematica com o desenvolvimento provocado pela industrializagdo. Dai surge a ideia de
sustentabilidade para os Estados, como entes promoventes do bem-estar social, e que se
originou através de processos dialéticos gerando conceitos e teorias sobre o assunto.

Com efeito, a sustentabilidade urge como um conceito, uma perspectiva € uma
proposta a ser alcangada, inicialmente pela Organizacao das Nacoes Unidas, como maneira de
alavancar mundialmente esse tema, desenvolvendo assim a Conferéncia das Nagdes Unidas
sobre Meio Ambiente Humano, de 1972, ocorrida em Estocolmo, Suécia, contou com a
participacdo de 113 paises, além de 250 organizagdes ndo governamentais € organismos da
ONU, tendo como tema central o desenvolvimento sustentavel, e que assim ficou positivado
como: “aquele que atende as necessidades do presente sem comprometer as possibilidades de
as geracdes futuras atenderem suas proprias necessidades”. Essa Conferéncia externou
globalmente o desenvolvimento sustentabilidade apontando para novos paradigmas e para
novas praticas institucionais nos paises.

Ela apontou variados preceitos e conceitos, € que conforme Machado (2013, p. 76):

A Conferéncia de Estocolmo trata, em diversos principios, da questdo do
desenvolvimento ligado ao meio ambiente: 0 homem ¢ “portador solene da
obrigacdo de proteger e melhorar o meio ambiente, para as geracdes
presentes e futuras” {principio 1); “os recursos ndo renovaveis da Terra
devem ser utilizados de forma a evitar o seu esgotamento futuro” {principio
5); deve ser realizado um planejamento adequado e integrado, com
ordenamento mais racional, para a preservagao do ar, do solo, da fauna, da
flora e dos ecossistemas naturais {principios 2 e 13), valorizando-se a
planificacdo dos agrupamentos humanos e da urbanizacdo, a maximizagao e
a reparti¢ao dos beneficios sociais, econdmicos e ambientais.

Porém, a repercussdo sobre a sustentabilidade despontou através do Programa das
Nagdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA), originario da Conferéncia de Estocolmo e
que detinha como balizadores a prote¢cdo ambiental na perspectiva do desenvolvimento
sustentavel. Sendo que o programa desenvolveu a Comissao Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (CMMAD), em 1983, conhecida como Comissdo de Brundtland, nome em
homenagem a Gro Harlem Brundtland, primeira-ministra da Noruega que presidiu os

trabalhos. A comissdo, por sua vez, apresentou, em 1987, os estudos realizados sobre as
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condi¢des ambientais planetarias, por meio do relatdrio intitulado “Nosso Futuro Comum”. E
foi justamente nesse relatdrio que surge o conceito de desenvolvimento sustentabilidade da
seguinte forma: “Desenvolvimento sustentavel ¢ um novo tipo de desenvolvimento capaz de
manter o progresso humano ndo apenas em alguns lugares e por alguns anos, mas em todo o
planeta e at¢ um futuro longinquo”. Além de que “¢ aquele que atende as necessidades do
presente sem comprometer a capacidade de as geragdes futuras atenderem as suas proprias
necessidades”.

Com efeito, foi nesse contexto internacional que se iniciou o debate sobre
desenvolvimento e sustentabilidade. Como desenvolver os principios capitalistas sem
interromper com o progresso econdomico diante da sustentabilidade? Eis uma das indagacdes
paradoxais que confluiram perspectivas e desafios para os quatro cantos do planeta. Nesse
sentido, Machado (2013) explica a necessidade de se compreender o que significa
desenvolvimento e sustentabilidade.

Ou seja, para Machado (2013, p. 73) o “Desenvolvimento sustentdvel ¢ uma locucdo
verbal em que se ligam dois conceitos. O conceito de sustentabilidade passa a qualificar ou
caracterizar o desenvolvimento”. Assim, para se desenvolver economicamente precisamos
estar pautados na sustentabilidade, pois os conceitos estdo intimamente ligados. Logo, ndo
podera haver desenvolvimento sem respeitar o meio ambiente.

Necessita-se assim compreender o conceito de desenvolvimento que vem expresso na
Declaragao sobre o Direito ao Desenvolvimento, da ONU, mediante a Resolug¢ao 41/128, de

04 de dezembro de 1986, no qual o desenvolvimento:

E um processo global, econdmico, social, cultural e politico que visa a
melhorar continuamente o bem-estar do conjunto da populagdo e de todos os
individuos, embasado em suas participagdes ativa, livre e significativa no
desenvolvimento e na partilha equitativa das vantagens que dai decorrem.

Por outro lado, a sustentabilidade ¢ definida como sendo o meio ambiente digno para a
vida humana convergindo para a protecdo e o usufruto das suas riquezas, para essas geragoes
e para as futuras. E que segundo Machado (2013, p. 74) a ONU descreve, também, no
relatorio Nosso Futuro Comum, outra conceituagdo que abrange o desenvolvimento
sustentavel como sendo “a continuidade dos aspectos econdmicos, sociais, culturais e
ambientais da sociedade humana, no qual se aceita o preenchimento das necessidades
individuais e coletivas a0 mesmo tempo em que se preserva a biodiversidade e os

ecossistemas naturais”.
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Com isso, percebemos que ambos os termos estdo dispostos de forma perene e
interligados para o futuro da vida humana. No entanto, Geraldo Silva (2005) citado por

Machado (2013, p. 74),

Parece-nos, contudo, que o desenvolvimento sustentavel, tal como
formulado ¢ mais importante para os paises desenvolvidos do que para os
paises em desenvolvimento. Gragas a uma politica de degradacao ambiental,
os paises desenvolvidos puderam elevar o nivel de vida de suas populagdes,
provocando com isso um grau de polui¢ao global que faz com que a adogao
agora, pelos paises em desenvolvimento, de uma politica semelhante tornaria
o mundo quase inabitavel.

Essa ressalva torna-se salutar, pois conforme Machado (2013, p. 74):

De longa data, os aspectos ambientais foram desatendidos nos processos de
decisdes, dando-se um peso muito maior aos aspectos econdomicos. A
harmoniza¢do dos interesses em jogo nao pode ser feita ao preco da
desvalorizagdo do meio ambiente ou da desconsideragdao de fatores que
possibilitam o equilibrio ambiental.

Surge assim, que o “conceito de desenvolvimento sustentavel tomou uma importancia
consideravel, a tal ponto que o termo foi utilizado em numerosos textos e faz parte integrante
dos trabalhos das Nag¢des Unidas.” (KISS e BEURIER, 2004, apud, MACHADO, 2013, p.
87). O que consolidou a real jungdo entre desenvolvimento e sustentabilidade tornando-se,
atualmente, um unico termo. E refletindo na estrita relagdo entre o progresso e o futuro dos
povos que habitam a Terra.

Nessa sintonia, conforme Prieur (2011), citado por, Machado (2013, p. 87):

O principio do desenvolvimento sustentdvel exprime a ideia de que os
recursos vivos ndo devem ser puncionados a um ponto tal que eles ndo
possam, a médio e longo prazo, renovar-se. E preciso garantir a perenidade
dos recursos. Por extensdo, toda a politica de desenvolvimento atual deve
garantir que ndo acarretard prejuizo nem as geragdes futuras, nem aos
recursos comuns (agua, ar, solos, espécies e diversidade biologica).

Sendo que, no Brasil, a sustentabilidade come¢a a eclodir a partir da Rio-92,
transpassando para o mundo o cerne do desenvolvimento sustentavel, baseada na triparticao

conceitual.
3.1.1. A sustentabilidade no Brasil: da Rio-92 aos dias atuais

Diante da crescente onda de sustentabilidade mundial, o Brasil por deter um papel
fundamental na concentragdo de riquezas naturais, sendo um celeiro mundial e a0 mesmo

tempo detendo a maior area da Floresta Amazonica, além da sua grande abundancia de agua
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doce. Com isso, apds os estudos da Comissdo de Brundtland, em 1987, a ONU, indicou o
Brasil como sede da Conferéncia. Assim, a Conferéncia das Nacoes Unidas sobre o Mecio
Ambiente ¢ o Desenvolvimento (CNUMAD), realizou-se no, Rio de Janeiro, em 1992,
conhecida por Rio-92, elencou os principais dilemas da contemporaneidade em matéria de
meio ambiente, com acdes que despontavam como inovadoras e salutares para a gestdo e a
integralizacdo do desenvolvimento sustentavel centrado nos trés ntcleos conceituais o
econdmico, o social e o ambiental, que seriam a génese nuclear para o presente e o futuro das
nagoes.

Segundo a ONU (1992) o resultado da Rio-92 foi a elaboracdo e a disseminagdo da
chamada Agenda 21 Global, que ¢ um documento contendo 40 capitulos, com disposigdes
especificas e gerais sobre 0 meio ambiente, e que ndo possui a vinculagdo obrigacional como
a emanada dos tratados internacionais, porém apontava para as diretrizes € 0s meios
condutores do desenvolvimento sustentavel. Sendo-a referéncia ambiental internacional para
alguns Estados.

Em seu Capitulo 4, a Agenda 21 Global evidencia a fundamental importancia dos
Estados, que tem seus governos como propulsores dessas praticas de consumo. Ou seja, para a
ONU (1992), devemos considerar a necessidade de novos conceitos de bens e prosperidade,
que ndo dependam dos recursos finitos da Terra, porém que sejam mais harmonicos com a
capacidade da Terra em renova-los, mantendo-se um padrdo normal de consumo e vivencia.
Logo, as politicas de aquisicdo de bens e servicos passam a ser elementares para os Estados
efetivarem novas formas de compras publicas com abrangéncia geral, baseadas nos pilares do
desenvolvimento sustentavel.

Com efeito, o Brasil ganha destaque por sediar um evento desta magnitude e por
interpor medidas que influenciaram as condugdes dos debates e os resultados. Sendo que dos
27 principios arrolados no texto da Rio 92, 11 (onze) deles menciona-se a expressao
“desenvolvimento sustentavel”, por isso sua salutar relevancia para a consolidacdo e a
disseminagdo das contratacdes publicas sustentaveis.

Nesse intermeio, percebeu-se que a potencialidade do poder de compra dos governos
locais era fundamental para a inser¢do dos parametros sustentaveis, 1SS0 ocorreu apenas no

ano 2000, conforme Biderman, et al, (2008, p. 27):

A atencdo para o potencial do poder de compra pelos governos s6 ¢ lancada
no ano de 2000 na “Convocatéria de Hannover de Lideres Municipais
Europeus para o Século XXI”, na “3* Conferéncia Européia sobre Cidades e
Municipios Sustentaveis”, onde 250 lideres municipais de 36 paises
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europeus aprovam o texto da conferéncia em que se define que os lideres
municipais:

[...] devem prestar atengdo para as oportunidades que surgem a partir de
novas tecnologias e conceitos inovadores de servigos que tornam nossas
cidades mais eco-eficientes” e “devem ter consciéncia sobre o poder de
compra das autoridades locais no mercado e usa-lo para direcionar o
desenvolvimento para solugdes social e ambientalmente saudaveis”. Eles
convocaram outras regides “para manter sua propria casa em ordem
introduzindo politicas para a compra de produtos e servigos verdes.

Ou seja, os municipios deveriam ter olhares diferenciados para as formas de aquisi¢ao
de bens e servicos, pois refletiriam de maneira imediata as ag¢des do desenvolvimento
sustentavel devido ao convivio social ocorrer nos limites locais e municipais.

No entanto, apos a Ri0-92 outras conferéncias foram realizadas como a de Berlim, em
2004. Mas em 2012, novamente o Brasil receberia a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
Desenvolvimento Sustentavel, denominada de Rio + 20, e que trazia como principal tema a
economia verde e a erradicagdo da pobreza. Com isso, seriam tracados parametros e diretrizes
para a continuagdo das praticas do desenvolvimento sustentdvel. Logo, a Declaracdo da
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel (Rio + 20) elencava
diretrizes pertinentes para a economia verde, para a erradicagdo da pobreza e para as

contratacdes sustentaveis. Dentre elas destacam-se as contribui¢cdes da ONU (2012) que:

As politicas de economia verde no contexto do desenvolvimento sustentavel
e da erradicag@o da pobreza devem:

a) ser coerentes com o Direito Internacional;

b) respeitar a soberania nacional de cada Pais sobre seus recursos naturais,
tendo em conta as suas circunstancias, objetivos, responsabilidades, as
prioridades e o ambito da agdo no que diz respeito as trés dimensdes do
desenvolvimento sustentavel;

¢) ser suportadas por um ambiente propicio € por um bom funcionamento
das instituigdes, em todos os niveis, com um papel de lideranga para os
Governos e com a participagao de todas as partes interessadas, incluindo a
sociedade civil,

d) promover o crescimento economico sustentado e inclusivo, fomentar a
inovag¢do, oportunidades, beneficios e capacita¢do para todos e respeitar os
direitos humanos;

[..]

0) promover padroes de consumo e produgao sustentaveis;

Com isso, o ciclo de acdes e inteng¢des internacionais e nacionais estaria convergindo
para as questdes praticas inerentes a cada Estado, mediante as politicas publicas que eles
conseguiram desenvolver e com olhos para a diminui¢do da pobreza. Sendo que até o dias
atuais estes desafios estdo presentes na “patria amada”, e nos entes federados, além de
refletirem as reais condigdes do desenvolvimento sustentavel que o Estado brasileiro

apresenta aos cidaddos, com pouca eficiéncia e agdes ainda dispersas. Faltando assim a
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implementagdo do desenvolvimento sustentavel, que se inicia pela normatizacdo desses

preceitos e por politicas publicas condizentes com as realidades internacionais e nacionais.

3.2. A normatizacido das contratacoes e licitacdes publicas sustentaveis e o principio da

licitacio sustentavel

O panorama mundial sobre sustentabilidade, iniciado nos anos 70, impulsionou varios
paises a participarem dos eventos sobre a preservagao e o uso consciente do meio ambiente. E
o Brasil, por sua relevancia, ndo poderia jamais ficar de fora das praticas sustentaveis por seu
destaque mundial na deteng¢do de tais recursos naturais. Com isso, iniciou-se, na década de 80,
um processo de normatizacdo nacional com a edi¢ao da Lei n® 6.938, de 31 de agosto de
1981, que dispoe sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, na qual, a preservagao do meio
ambiente e do equilibrio ecologico apontam como destaque e metas do Estado patrio.

Segundo Di Pietro (2014, p. 389), essa Lei estabelecia que:

No artigo 4°, foram definidos os objetivos dessa Politica, dentre eles, a
compatibilizagdo do desenvolvimento econdmico-social com a preservacao
da qualidade do meio ambiente ¢ do equilibrio econdomico-social, difusdo de
tecnologias nacionais orientadas para o uso racional de recursos ambientais,
difusdo de tecnologias de manejo do meio ambiente, divulgacdo de dados e
informacdes ambientais e formacdo de uma consciéncia publica sobre a
necessidade de preservacdo da qualidade ambiental e do equilibrio
ecoldgico, preservagdo e restauracao dos recursos ambientais com vistas a
sua utilizacdo racional e disponibilidade permanente, concorrendo para a
manutenc¢ao do equilibrio ecoldgico propicio a vida.

Consequentemente, com a promulgacdo da Constituicdo Federal, de 05 de outubro de
1988, tivemos outro avangco no que concerne a preservacdo do meio ambiental, pois o
tinhamos agora previsibilidade constitucional. Essa previsdo vinha disposta no art. 170, VI, e
colocava a defesa do meio ambiente como um dos objetivos da ordem econdmica; € por outro
lado, no art. 225, trazia a legitimidade de que “todos tém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de
vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para
as presentes e futuras geracoes”.

J&, no art. 225, § 1°, IV e V, respectivamente, elencava-se que era necessario: “‘exigir,
na forma da lei, para instalacio de obra ou atividade potencialmente causadora de
significativa degradacao do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara
publicidade”; e, “controlar a producdo, a comercializagdo e o emprego de técnicas, métodos e

substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o meio ambiente”.



70

Diante de tantos avangos mundiais e de novos olhares para o meio ambiente,
procurou-se alterar o art. 170, VI, dando-lhe nova roupagem e forma, sendo-o alterado pela
Emenda Constitucional n® 42, de 2003, colocando-o agora como principio da ordem
econdmica, ficando-o assim expresso: a “defesa do meio ambiente, inclusive mediante
tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servi¢os e dos seus
processos de elaboragdo e prestagao”. Ou seja, isso representava olhares mais agugados e
provocativos para indagarmos as perspectivas e os desafios da defesa do meio ambiente como
instituto constitucional e bem comum do povo brasileiro e da humanidade.

Nessa sintonia, surge assim conforme Di Pietro (2014, p. 389):

O fundamento constitucional para as chamadas licitagdes sustentaveis ou
licitagdes verdes, em que se combinam os objetivos tradicionais da licitagao
(de buscar a melhor proposta para a Administragdo e garantir a isonomia aos
licitantes) com o de desenvolvimento sustentavel, que procura preservar o
meio ambiente, em harmonia com fatores sociais € economicos.

Logo, precisariamos de um arcabougo juridico infraconstitucional que respaldasse as
diretrizes operacionais das vdarias areas envolvidas neste dispositivo. Ocorreu assim
massificagdo de normas legais para garantir a implantacio e efetividade desse principio da
sustentabilidade.

Todavia, a legalidade constitucional da sustentabilidade brasileira garantiria praticas
reiteradas na organizagdo e preservacdo ambiental influenciando todo o aparato estatal na
medida do possivel. Sendo que temos a edicdo da Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993,
conhecida como Lei Geral das Licitagdes e dos Contratos, da qual tratada no Capitulo 2, com
suas especificidades e generalidades sobre os contratos e as licitagdes publicas no Brasil.
Porém, elas ganham destaque com a Emenda Constitucional n° 19, de 04 de junho de 1998,
que alterava a Lei Geral exigindo a obrigatoriedade das licitagdes publicas na Administra¢do
Publica, o que refletiria contundentemente para as contratagdes sustentaveis. Assim o Estado
poderia contratar sustentavelmente obras, servigos, equipamentos e adquirir materiais, pois
havia a previsibilidade no texto supremo. Mas, as contratagcdes publicas sustentaveis ainda
ndo estavam definidas e efetivadas.

Com efeito, outros institutos legais foram criados para regerem as particularidades de
cada setor, influenciando rotineiramente as licitagdes e as contratagcdes sustentaveis, como por
exemplo: a Lei n® 10.295, de 2001, que versa sobre a Politica Nacional de Conservagdo e Uso
Racional de Energia e visa a alocacao eficiente de recursos energéticos e a preservagao do

meio ambiente; o Decreto n® 4.059, de 2001, que regulamentou a Lei n° 10.295 de 17 de
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outubro de 2001, e que dispde sobre a Politica Nacional de Conserva¢do e Uso Racional de
Energia; o Decreto n® 5.940, de 2006, que instituiu a separacdo dos residuos reciclaveis
descartados pelos 6rgdos e entidades da administragdo publica federal direta e indireta, na
fonte geradora, e a sua destinacdo as associagdes e cooperativas dos catadores de materiais
reciclaveis, e da outras providéncias.

Além da Lei n° 11.947, de 2009, que dispde sobre a alimentagao escolar e prevé que
30% dos recursos repassados pela Unido para os Estados e Municipios, devem ser aplicados
na compra de produtos provenientes da agricultura familiar; da Lei n° 10.831, de 2003, que
dispoe sobre a agricultura organica; da Lei n°® 10.696, de 2003, que no seu art. 19, criou o
Programa de Aquisicao de Alimentos; do Decreto n°® 2.783, de 1998, que proibe as entidades
do governo federal de comprar produtos ou equipamentos contendo substancias degradadoras
da camada de o0zodnio; da Lei Complementar n° 123, de 2006, que instituiu o Estatuto
Nacional da Microempresa ¢ da Empresa de Pequeno Porte e estabeleceu normas gerais
relativas ao tratamento diferenciado e favorecido a ser dispensado as microempresas e
empresas de pequeno porte no ambito dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios.

Outros diplomas legais de maior relevancia para as contratagdes publicas sustentaveis
foram a Lei n° 12.187, de 2009, que dispunha sobre os critérios de preferéncia nas licitagdes
publicas para propostas que propiciem maior economia de energia, 4gua € outros recursos
naturais; a Lei n° 12.305, de 2010, que implantou a Politica Nacional de Residuos Sélidos e
estabeleceu como objetivos a prioridade, nas aquisi¢des € contratagdes governamentais, para
produtos reciclados e reciclaveis e para bens, servicos e obras que considerem critérios
compativeis com padrdes de consumo social e ambientalmente sustentaveis; o Decreto 7.404,
de 2010, que estabeleceu normas para execugdo da Politica Nacional de Residuos Soélidos e
instituiu o Comité Interministerial da Politica Nacional de Residuos Soélidos; ¢ a Portaria n° 2,
de 2010, da Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagdo do Ministério do
Planejamento Or¢camento e Gestdo que dispde sobre as especificagdes padrdo de bens de
Tecnologia da Informagdo no ambito da Administragdo Publica Federal direta, autarquica e
fundacional.

No entanto, a Instru¢do Normativa n° 1, de 19 de janeiro 2010, que estabeleceu
critérios de sustentabilidade ambiental na aquisi¢do de bens, contratagdo de servigos ou obras
na Administracdo Publica Federal, ¢ o divisor legal para a implantagdo das contratacdes

sustentaveis. E conforme Valente (2011, p. 06):
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A Instrugdo Normativa n° 1, de 2010, em que pese a sua natureza de ato
administrativo normativo, pela sua relevancia na mudanga dos padrdes de
aquisi¢do de bens pela Administragdo Publica federal, passa a figurar como
o primeiro marco regulatério para adogdo de critérios de sustentabilidade
ambiental na esfera do governo federal, no tocante a licitagdes sustentaveis.
Com a adogdo dessa norma, ficou estabelecida, no ambito federal, a
imposicao de realizagdo de compras publica sustentaveis.

E segundo Di Pietro (2014, p. 390):

Essa Instru¢do, no artigo 2°, estabelece que “as especificagdes para a
aquisi¢do de bens, contratacdo de servigos e obras por parte dos orgdos e
entidades da Administracdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional
deverdo conter critérios de sustentabilidade ambiental, considerando os
processos de extragdo ou fabricagdo, utilizacdo e descarte dos produtos e
matérias-primas”.

Logo, destacamos os seguintes critérios possiveis elencados na Instru¢do Normativa n°

1, conforme Di Pietro (2014, p. 390-391):

Maior economia no consumo de energia elétrica na climatizacdo e
iluminacdo de ambientes; uso exclusivo de lampadas fluorescentes,
aquecimento de agua por energia solar; medicdo individualizada de agua e
energia elétrica, aproveitamento da agua da chuva, exigéncia de
comprovagdo da origem da madeira, uso de mao de obra, materiais e
matérias-primas locais, uso obrigatdrio de agregados reciclados, observancia
das regras do Inmetro, aquisi¢ao de bens compostos de materiais reciclados,
atoxicos e biodegraddveis, cumprimento de requisitos ambientais para
certificacdo pelo Inmetro, uso de embalagens adequadas, emprego de
produtos de limpeza e conservagdo que respeitem normas da Agéncia de
Vigilancia Sanitaria - Anvisa, redugdo do desperdicio de agua, observancia a
Resolucdo do Conselho Nacional do Meio Ambiente - Conama sobre ruido,
utilizagdo de equipamentos de protecdo individual pelos profissionais
terceirizados, treinamento destes mesmos profissionais para reducdo do
consumo da agua, energia ¢ da producdo de residuos sélidos, separagdo dos
residuos reciclaveis, atendimento as normas da Agéncia Brasileira de
Normas Técnicas sobre residuos solidos, destinacdo ambiental adequada de
pilhas e baterias.

Com isso, segundo Di Pietro (2014) a legitimacao das contratagcdes sustentaveis estava
consolidada e continha variados dispositivos abrangendo multiplas areas para serem
efetivadas. O que desembocou na edigdo da Lei n® 12.349, de 15 de dezembro de 2010, que
modificou o art. 3°, caput, da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, com vistas & promocao do
desenvolvimento nacional sustentdvel, incluindo o dispositivo como um dos objetivos a serem
pretendidos pelas contratacdes e dando origem ao principio da licitacdo sustentavel. E que foi
regulamentada pelo Decreto n° 7.746, de 2012, que estabeleceu critérios, praticas e diretrizes
gerais para a promo¢ao do desenvolvimento nacional sustentavel por meio das contratagdes

realizadas pela administragdo publica federal direta, autdrquica e fundacional e pelas
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empresas estatais dependentes, além de instituir a Comissdo Interministerial de
Sustentabilidade na Administragdo Publica (CISAP).

A CISAP foi atribuida a natureza consultiva e o carater permanente, entre outras
fungdes, além de “propor a Secretaria de Logistica e Tecnologia de Informagao critérios e
praticas de sustentabilidade nas aquisi¢des, contratagdes, utilizagdo dos recursos publicos,
desfazimento e descarte” (DI PIETRO, 2014, p. 392).

Apobs o assentamento do principio da licitagdo verde, outros mecanismos surgiram
massificando os preceitos legais, como, por exemplo, a Lei n° 12.462, de 2011, que instituiu o
Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (RDC) para a construcdo de estadios,
aeroportos e obras itinerantes necessarios a realizacdo das Copas das Confederacdes de 2013 e
Copa do Mundo de Futebol de 2014, e dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016,
implantou o principio da licitagdo sustentdvel, como cerne dessas ag¢des na intencdo do
desenvolvimento sustentavel. Além dos Decretos de n°® 7.794, de 2012, que instituiu a Politica
Nacional de Agroecologia e Producdo organica; n°® 7.546, de 2011, que regulamentou o
disposto nos §§ 5° a 12 do art. 3° da Lei no 8.666, de 21 de junho de 1993, e institui a
Comissao Interministerial de Compras Publicas; e Decreto n° 7.601, de 2011, que estabeleceu
a aplicagdo de margem de preferéncia nas licitacdes realizadas no ambito da administracao
publica federal para aquisi¢ao de produtos de confecgdes, calgcados e artefatos.

Outros atos do Executivo também convergiram para a implantacdo desse principio
sustentavel como a Medida Provisoria n® 573, de 2012, que visa a estimular a industria
nacional por meio da compra de equipamentos por nove 6rgaos federais: Educacdo, Justica,
Saude, Transportes, Planejamento, Desenvolvimento Agrario, Defesa, Integracdo Nacional e
Cidades; e a Portaria do Ministério do Desenvolvimento Induastria e Comércio n°® 279, de
2011, que instituiu o regime de origem para efeitos de aplicagdo da margem de preferéncia.

Por fim, evidenciamos, recentemente, a edigdo da Lei n° 12.836, de 02 de julho de
2013, que modifica o Estatuto da Cidade, Lei n® 10.257/01, incluindo assim, conforme Di
Pietro (2014, p. 392):

Entre os objetivos da politica urbana o estimulo a utilizagdo, nos
parcelamentos do solo e nas edificagdes urbanas, de sistemas operacionais,
padrdes construtivos e aportes tecnologicos que objetivem a reducdo de
impactos ambientais e a economia de recursos naturais (art. 2°, XVII).
Incentivo semelhante foi previsto para as operagdes urbanas consorciadas,
com o acréscimo, pela mesma lei, de um inciso III ao § 2° do artigo 32 do
Estatuto da Cidade.
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Com efeito, o arcabougo juridico que estd envolto do principio da licitagdo sustentavel
transforma este instituto normativo em um dos principios mais singulares do ordenamento
juridico brasileiro pela sua repercussao em diversos setores e pela sua interferéncia direta nas

contratagdes publicas, que sustentam as a¢des da Administragdo Publica.
3.3. Licitacdes e contratacoes sustentaveis: perspectivas e desafios

As licitagdes e contratagdes sustentaveis estdo diretamente ligadas a problematizacao
dos recursos naturais, pois refletem agdes conscientes de preservacdo do meio ambiente
através do Poder Publico como ente garantidor de boas praticas publicas de utilizagdo e
exploracao dos recursos naturais. Diante disso, todos os Estados deveriam adotar mecanismos
institucionais de sustentabilidade e gestdo de compras e servigos dentro dos parametros da
ONU, que apontou para a sustentabilidade como um dos destaques mundiais. Além de que o
“consumo sempre crescente estd exercendo pressdo no meio ambiente, poluindo a Terra,
destruindo ecossistemas e minando estilos de vida. Este ¢ o efeito colateral mortal do modelo
de consumo prevalecente. Tal consumo nao ¢ ambientalmente sustentavel.” (PNUMA, 2001,
p. 3).

Nesse sentido, Biderman et al (2008, p. 21), no Guia de Compras Publicas

Sustentaveis, que nos alerta sobre:

O consumo excessivo dos recursos da Terra continua aumentando a taxas
alarmantes, gerando enormes problemas ambientais locais, regionais e
globais. Exemplos de problemas ambientais globais incluem as mudancas
climaticas, a chuva acida, o acimulo de substancias perigosas no ambiente, a
degradagdo de florestas, a perda da biodiversidade, a contaminacdo e
escassez de agua, entre outros. Tais problemas afetam inevitavelmente a
sociedade, o individuo e, a longo prazo, o desenvolvimento humano ¢ a
protecao dos ecossistemas e de todas as formas de vida no planeta.

Com efeito, a sustentabilidade torna-se um conceito, uma perspectiva ou uma proposta
a ser alcangada, inicialmente pela ONU, através de acdes que refletissem politicas publicas

nos paises. Nesse interim, segundo Biderman, ef al, (2008, p.6):

A nogdo de sustentabilidade ¢ baseada na necessidade de se garantir a
disponibilidade dos recursos da Terra hoje, assim como para nossos
descendentes, por meio de uma gestdo que contemple a protecdo ambiental,
a justica social e o desenvolvimento econOmico equilibrado de nossas
sociedades.

Para Juarez Freitas citado por Silva Junior (2011, p. 15), a sustentabilidade ¢ o

principio constitucional que:
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Determina, independentemente de regulamentacao legal, com eficécia direta
e imediata, a responsabilidade do Estado ¢ da sociedade pela concretizacdo
solidaria do desenvolvimento material e imaterial, socialmente incluso,
duravel e equanime, ambientalmente limpo, inovador, ético e eficiente, no
intuito de assegurar, preferencialmente de modo preventivo e precavido, no
presente e no futuro, o direito ao bem-estar fisico, psiquico e espiritual, em
consonancia homeostatica com o bem de todos.

Diante desses conceitos dinamicos sobre a sustentabilidade, o Estado ganha destaque
na promogao do desenvolvimento sustentavel em duas frentes de agdes que estao interligadas,
a primeira delas concerne ao poder institucional que pode propor politicas publicas de
sustentabilidade através de instrumentos legais, de incentivos fiscais e econdomicos; € que
pode cobré-las, através da coercibilidade estatal, conceitos esses ja abordados. Ja, a segunda
se refere ao poder de compra dos governos federal, estaduais, distrital e municipais que
despende vultosos numerdarios publicos para realizarem compras, prestarem servigos e
executarem obras.

Com isso, destaca-se, inicialmente, o poder de compras do governo federal que

segundo Alencastro, Silva e Lopes (2014, p. 218):

No Brasil, os 6rgdos governamentais figuram como grandes consumidores
de bens e servigos. No ano de 2009, o governo federal brasileiro gastou R$
11.530.937.746,36 com obras e instalacdes, ¢ R$ 3.291.531.638,57 com
equipamentos e material permanente (MPOG e Iclei, 2009). O Ipea (2011)
aponta que o setor publico se apresenta como um dos principais compradores
do pais, respondendo por cerca de 10% a 15% do PIB.

Esses recursos publicos representam parcela significativa da dindmica econdmica
nacional e podem interferir diretamente no sustentavel se forem direcionados e instituidos
para tais finalidades. Nesse sentido, referencia-se a experiéncia europeia que vai mais além e

nos traz referéncias dos consumos locais, conforme o ICLEI (2009, p. 12):

No caso europeu, mais de 50% do consumo publico é realizado em escala
municipal e regional, tendo em vista que os principais consumidores estdao
nas cidades e €, assim, que a sua forga pode ser utilizada para incidir nao s6
localmente numa melhoria ambiental, mas também a nivel nacional, e
inclusive internacional, com a transferéncia de experiéncias e boas praticas.
O consumo nesse viés deve ser induzido para praticas renovadas, pois “Consumir
pensando nas futuras geragdes inclui reduzir os niveis de gastos e de compras.” (BETIOL,
2012, p. 45).
Com efeito, outro ponto de destaque diz respeito aos tipos de produtos consumidos

pelo Poder Publico, segundo o Iclei (2009, p. 12):
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As administra¢des publicas geralmente consomem trés tipos de produtos ou
servicos:

e 1- Insumos: por exemplo, papel, produtos de limpeza, equipamentos
técnicos e de tecnologia da informagdo, mobiliario. Em geral sdo bens
duraveis e materiais.

* 2- Servigos: por exemplo, manutengdo, limpeza, suporte técnico para
equipamentos, etc.

* 3- Obras: obras publicas de engenharia civil, tais como vias, edificacdes
publicas, pontes, etc.

Destaca-se, nesse sentido, o estudo realizado pelo MPOG, em 2009, e apresentado por
Biderman (2008, p. 65), com os compradores que buscaram aquele 6rgao, na qual, externaram

0s seguintes pontos sobre a implementacdo de compras publicas sustentaveis:

- 91% dos entrevistados afirmaram que material de consumo constitui o
universo de bens mais comprado nos ultimos cinco anos;

- 24% dos entrevistados considera a incorporacao de critérios ambientais nos
processos de compras e contratagdes sustentaveis pouco provavel;

- 51% entenderam que a falta de capacidade técnica sobre temas ambientais
¢ um grande obstiaculo para a incorporagdo de critérios ambientais nas
compras.

Nesse intuito, segundo Betiol et al (2012, p. 33), pode-se:

Vencer a inércia e promover o desenvolvimento sustentavel por meio do
poder de compra governamental é uma estratégia diretamente ligada a
questdes emergentes — e urgentes — como a mudanga do clima, o
consumismo para além da capacidade de suporte do planeta, a busca por
menos desigualdade socioecondmica e a qualidade de vida no mundo cada
vez mais urbanizado.

Assim, percebe-se que as aquisi¢des publicas refletem proativamente sobre o meio
ambiente, desde que direcionadas para tal finalidade. E que “Ao se engajar em uma proposta
de desenvolvimento sustentavel, o poder publico deve interceder para transformar padrdes
produtivos e as formas de se comprar e consumir.” (BETIOL, et al, 2012, p. 24, grifo do
autor).

Nesse contexto, o governo federal passa a realizar as compras publicas sustentaveis
(CPS) que “sao uma solugdo para integrar consideragdes ambientais e sociais em todas as
fases do processo de compra e contratagdo de governos, visando reduzir impactos sobre a
saude humana, o meio ambiente e os direitos humanos.” (ICLEI, 2009, p. 9).

Ou seja, segundo ICLEI (2009, p. 9):

A pratica de CPS permite atender as necessidades especificas dos
consumidores finais através da compra do produto que oferece o maior
nimero de beneficios para o ambiente ¢ para a sociedade. Sdo também
conhecidas como licitagdes publicas sustentaveis, eco-aquisi¢cdes, compras
ambientalmente amigaveis, consumo responsavel e licitagdo positiva.
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Por outro lado, essas agdes governamentais podem direcionar a economia nacional
para produzirem, comercializarem e disseminarem produtos, servigos, tecnologias e
progressos sobre a sustentabilidade e sobre o bem-estar social, além de incentivaram a
educagdo ambiental que ¢ uma das vertentes do desenvolvimento sustentavel. Por isso, para o

ICLEI (2009, p. 11):

As aquisi¢des publicas podem auxiliar na criagdo de um grande mercado
para negdcios sustentaveis, aumentando as margens de lucro dos produtores
através de economias de escala, e reduzindo seus riscos. Por outro lado, as
autoridades publicas, como consumidores de grande escala, podem
incentivar a inovacdo, estimular a competi¢do na industria, garantindo, aos
produtores, retornos pelo melhor desempenho ambiental de seus produtos,
através da demanda do mercado ou de incentivos concretos.

Esses mecanismos de mercado t€ém um papel importante e ha véarios
exemplos que ilustram como a escolha consciente dos compradores publicos
tem mudado consideravelmente a estrutura do mercado. Uma autoridade,
geralmente, ndo pode por si s6, gerar essas mudancas no mercado, mas
varias autoridades publicas, que adotam esta politica e combinam sua
capacidade e seu poder de compra podem obter resultados concretos.

Todavia, para se adquirir produtos e servigos e propor obras obrigatoriamente passou-
se pelos instrumentos legais que compdem o arcabouco juridico sobre as licitagdes e
contratos. Com isso, deparou-se sobre as licitagdes sustentdveis que vém legitimar essas
formas de aquisi¢do anteriormente abordadas e despontam novas perspectivas para compras
sustentaveis no Brasil. E que consequentemente geraram as contratagdes sustentaveis como
instrumentos contundentes para promog¢ao, disseminacdao e preservacdo do meio ambiente
tendo o Estado como o percussor dessas praticas.

Nesse contexto, Eduardo Bim (2011, p. 177) afirma que: “Licitacdo sustentavel,
também conhecida como ecoaquisicdo, licitacdo ecoldgica, verde ou ambiental, ¢ a licitagdo
influenciada por parametros de consumo menos agressivos ao meio ambiente”, € que, por sua
vez, é:

Um esforco governamental com base juridica, propiciado ndo apenas por ela,
mas principalmente pela consciéncia institucional do consumo sustentavel
(educagdo ambiental) para adquirir bens, servicos e obras com reduzido

impacto ambiental em comparagdo com 0s outros que servem a mesma
finalidade.

Quando os setores publicos comecam a inserir os critérios de sustentabilidade nos
processos licitatdrios desencadeiam multiplos paradigmas, dentre eles a perspectiva de olhares
inovadores sobre a gestao dos 6rgdos publicos que norteiam e conduzem as ecolicitagdes.

Assim, para o ICLEI (2009, p. 13):
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No momento em que um determinado 6rgdo publico, de qualquer esfera do
governo, elabora um edital, exigindo critérios de sustentabilidade nos seus
editais, esta atitude impacta de duas maneiras: (i) o estado passa a comprar
produtos sustentaveis, atuando como um consumidor comum que faz
compras e (ii) sinaliza para o mercado que o seu foco de compras mudou de
produtos tradicionais para produtos menos agressivos ao meio ambiente, ou
produtos que levam em consideragdo os direitos humanos e sociais.

As ecolicitagdes se inserem como meio ¢ fim, em busca da melhor proposta para
Administragdo Publica, compreendendo a proposta mais vantajosa como aquela que integra
eficiéncia, economicidade e sustentabilidade. Nesse sentido, Meneguzzi (2011, p. 25), relata

que:

A procura da proposta mais vantajosa para a Administracdo Publica deveria,
portanto, ser desdobrada. Esta vantajosidade poderia manifestar-se no futuro,
como ocorre nas licitagdes sustentdveis. Nestas os interesses primarios e
secundarios da Administragdo Publica conjugar-se-iam.

No entanto, as contratagdes sustentaveis emergem intimamente integradas com as

licitagdes limpas. Com isso, segundo Garcia e Ribeiro (2012, p. 245):

Sdo quatro os espagos possiveis de delimitacdo da sustentabilidade nas
licitagdes e contratagdes publicas, a seguir apresentados na sequéncia em que
serdo examinados: i) definicdo do objeto; ii) fase de habilitacdo; iii)
julgamento das propostas; e iv) obrigagdes do contratado.

Os espagos, dos quais, ¢ possivel a insercdo de critérios de sustentabilidade, conforme
elencado acima, despontam inicialmente para a defini¢do do objeto do contrato publico, que
sera sustentavel mediante a inclusao de especificagdes pelo gestor publico que tem essa
funcdo de integralizagdo. Por isso, segundo Garcia e Ribeiro (2012, p. 245) “o administrador
publico delimita a obra, servico ou compra que pretende contratar para suprir determinada
necessidade publica. Poderd o administrador, desde que tecnicamente fundamentado, inserir
critérios ambientais na delimitagdao do objeto que pretende contratar”.

Logo, o gestor publico torna-se essencial para a promog¢ao das contratagdes publicas
sustentaveis, por ser decisivo e delineador de parametros e objetivos a serem alcangados com
0 objeto a ser contratado, tema esse tratado mais adiante. Por sua vez, “A defini¢cdo do objeto
¢ determinada pelo juizo de conveniéncia e oportunidade da contratacdo, auferida pela
autoridade competente” (SANTOS, 2011, p. 156). Entretanto, o objeto deve ser bem definido,
isso implica que as especificacdes técnicas e gerais se fazem necessarias para as contratagoes
sustentaveis. Ressaltamos, ainda, que a insercdo de critérios sustentdveis deve ser
compreendida, ndo como um empecilho, mas como um incentivo a preserva¢do do meio

ambiente.
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Segundo Garcia e Ribeiro (2012), existe outra possibilidade de inclusdo dos critérios
sustentaveis que seria na habilitacdo, porém o gestor fica restrito as limitagdes desta fase, com
fundamento nos arts. 28 e 30, da Lei 8.666/93. Ha, também, outro meio de inser¢do que seria
no julgamento da proposta através de critérios ambientais, por serem considerados fatores de
pontuagdo técnica. Ou seja, se daria preferéncia as propostas que trouxessem englobados no
seu texto, maiores critérios de sustentabilidade.

Evidenciamos, ainda, outro meio de inclusdo das exigéncias de sustentabilidade, desta
vez, ocorre no acordo de vontades, ou seja, no contrato sustentavel, elemento fundamental na
consolidagdao do objeto contratado. O contrato sustentavel pode e deve trazer mecanismos
sustentaveis que devem ser assumidos e cumpridos pelo contratado na execucao do objeto.
Além desse destaque, surge também, nessa mesma linha, a vinculagdo da remunera¢do do
contratado com os critérios de sustentabilidade através do RDC, que vincula padrdes de
qualidade ambiental na execugdo de obras e servigos, criando assim “incentivo econdomico
para que o contratado seja mais eficiente sob o angulo da sustentabilidade, o que lhe permitira
um incremento em sua remuneracao” (GARCIA e RIBEIRO, 2012, p. 250).

Diante desse contexto de multiplas situagdes emblematicas e tedricas, se torna
evidente que as licitagdes e contratagdes sustentaveis sdo um desafio para o Poder Publico,
desde as suas previsibilidades legais at¢ a manutencdo dos padrdes sustentdveis nas obras,
servigos e aquisi¢des, que se perenizam no tempo. Ao mesmo tempo, refletem novas praticas
de gestao dos recursos naturais focadas na atuacgao estatal, que toma para si a responsabilidade
de gerir e fiscalizar as contratagdes sustentaveis.

Sobre essa nova gestdo institucional e politica brasileira, passamos a intentar questoes
operacionais e praticas referentes as contratagdes sustentaveis e percebemos que os desafios
para os gestores publicos saltam aos olhos da sociedade. Mediante essa constatagdo,
exploraremos abaixo o papel do gestor publico que tem o conddo de direcionar e incluir os

critérios de sustentabilidade nas licitagdes e contratos publicos.
3.4. O papel do gestor publico na implementacio das contratacdes publicas sustentaveis

Na Administragdo Publica a legalidade permeia, estritamente, os atos administrativos a
serem tomados e instituidos pelos agentes publicos que exercem fungdes e atribui¢des
representando o Estado, que ¢ inerte de vontades, mediante a discricionariedade e a
coercibilidade do Poder Publico. Nesse viés, conforme Di Pietro (2014, p. 589) “o Estado ¢

pessoa juridica e que, como tal, ndo dispde de vontade propria, ele atua sempre por meio de
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pessoas fisicas, a saber, os agentes publicos.”. Surrge dai, os gestores publicos como agentes
publicos que representam o povo através da governabilidade e das suas a¢des administrativas.

Por isso, as licitacdes e contratagdes publicas, como institutos € mecanismos do
Direito Administrativo, necessitam de gestores publicos, seja nas fungdes de governabilidade
publica, seja atendendo as normas provenientes da Lei 8.666/93, para gerirem os contratos.
Por isso, esses gestores publicos ganham destaque salutar na implementacao das politicas
publicas e nas contratagdes sustentaveis, objeto desse estudo.

Diante disso, as licitagdes e contratacdes publicas precisam de gestores publicos para
planejar, elaborar, debater, implantar, executar, fiscalizar e repensar as praticas cotidianas
concernentes aos diversos aspectos abordados durante este estudo, que vao desde a inser¢ao
de critérios de sustentabilidade nas obras, servicos e aquisicdes publicas até a perenizacao
desses parametros nos servicos e bens publicos.

Nessa seara, mecanismos dindmicos € contundentes devem permear as praticas de
gestao do meio ambiente. Entretanto, existe um lapso temporal bastante progndstico relativo a
ndo utilizagdo de acdes institucionais que disponham direta ou indiretamente sobre o assunto.

Isso fica evidente para Biderman, et al, (2008, p.8), que:

Durante muitos anos os atores governamentais e autoridades publicas nao
consideravam o impacto nem o valor intrinseco dos produtos que
compravam, dos servigos que contratavam nem o das obras que
empreendiam. Porém, com o surgimento do conceito de desenvolvimento
sustentavel no contexto mundial, observa-se a tendéncia de gerar politicas
que levem em conta os aspectos ambientais que geralmente comprometem
também os aspectos sociais € econdmicos.

Concatenando os elementos, evidencia-se que conforme Silva e Barki (2012, p. 159):

O meio ambiente foi historicamente considerado por politicos, burocratas,
empresarios, entre outros atores, como um entrave ao desenvolvimento, cuja

y e

concepgdo limitava-se ao crescimento econdmico. Assim, ¢ importante
destacar que os diversos atores sociais, que participam do processo de
formulagdo de politicas publicas e de tomada de decisdo, formam um campo
de forgas que orientam o rumo dessas politicas.

Logo, os agentes publicos ndo dispunham de parametros sustentdveis para as
ecoaquisicoes. Sendo que ndo agregavam nenhuma preocupacdo com o meio ambiente. No
entanto, apds as Conferéncias mundiais sobre meio ambiente e a repercussao ocorrida diante
da sustentabilidade, novos e outros olhares se projetaram sobre a fung¢ao dos Estados, dos
entes e dos governantes, que passaram a possuir responsabilidades conjuntas e,

principalmente, ambientais.
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Sendo que no Brasil, especificamente, essas atribuigdes aos gestores publicos ganham
destaque com a Agenda Ambiental na Administracdo Publica (A3P), do Ministério do Meio
Ambiente (MMA), em 1999, que tem como objetivo: “estimular os gestores publicos a
incorporar principios e critérios de gestdo ambiental em suas atividades rotineiras, levando a
economia de recursos naturais e a redu¢do de gastos institucionais por meio do uso racional
dos bens publicos e da gestdo dos residuos”. Conforme preleciona Valente (2011, p. 05), a
A3P “pode ser considerada como o marco indutor de adocdo da gestdo socioambiental
sustentavel no ambito da Administragdo Publica brasileira.”, além de que, “este programa de
gestdo administrativa sustentdvel ndo possui natureza impositiva, regulatoria, mas, tao
somente, de inducdo as boas praticas de gestdo sustentdvel. Assim, a A3P representa um
marco indutor e ndo regulatério”.

Segundo Valente (2011) construiu-se assim, diante desse cendrio de pressdes sobre o
meio ambiente, paulatinamente uma consciéncia de preservagdo ambiental e de
desenvolvimento sustentavel apontando novas formas de utilizagdo e exploracao dos recursos
naturais voltadas para os gestores publicos como condutores desse processo. A repercussao
destes atos conduziu as nagdes mais desenvolvidas a adogdo dessas agendas de gestdo
sustentavel, que inseriam agdes relacionadas com o desempenho ambiental das respectivas
administragdes publicas dos paises envolvidos.

O TCU (2010, p. 373), por sua vez, aponta que, em alguns casos, a lei institui e atribui
ao gestor publico a “prerrogativa de escolha de critérios que melhor se adequem as
caracteristicas do objeto, desde que sejam observados os parametros por ela fixados, bem
assim os principios relativos as licitagdes, sempre almejando a proposta mais vantajosa para a
Administragcdo”. Isso converge tecnicamente para as ecoaquisi¢des, pois aponta privilégios
inerentes aos gestores publicos que possuem o conddo de inserir critérios de sustentabilidade
nas licitagdes verdes, desde que observadas as especificagdes técnicas do objeto a ser
contratado.

Com isso, percebe-se que para Alencastro et al (2014, p. 219) :

A necessidade de incorporar critérios de sustentabilidade na condugdo dos
processos licitatorios trouxe um novo desafio para o gestor publico brasileiro
que, historicamente, elaborou editais visando selecionar a proposta de menor
valor, sem questionar as praticas socioambientais do fabricante ou do
fornecedor dos bens e servicos.

Seguindo este percalco, a licitagdo verde deve ponderar o custo/beneficio e o gestor

tem esse papel de interpretar, refletir e buscar a proposta que seja eficiente, econdmica, viavel



82

e condizente com o meio ambiente. Diante disso, tem-se que segundo Garcia e Ribeiro (2012,

p. 232), a:

Proposta mais vantajosa nao necessariamente se refere a obtengdo do menor
preco, podendo a licitagdo servir de legitimo veiculo para concretizacao de
valores constitucionalmente protegidos. E o que ocorre com as licitagdes
sustentaveis, que acarretam um dever ao gestor publico de avaliar e ponderar
acerca da melhor relagdo custo/beneficio que o produto, servigo ou obra
acarretara ao meio ambiente.

Percebemos que as ecoaquisi¢des devem nortear os preceitos constitucionais, € nesse

ponto a cautela e a versatilidade técnica dos gestores destaca-se, pois para Valente (2011, p.

06-07):

A realizagdo de licitagdes sustentaveis exige que o administrador publico
saiba ponderar a aplicabilidade do principio da isonomia, que orienta os
procedimentos licitatorios, e as diretrizes constitucionais de protecao
ambiental e de desenvolvimento sustentavel, no sentido de preservar o
carater isonomico dos certames licitatorios.

Ou seja, o “Administrador Publico, ao optar pelo objeto que venha a contribuir para

um meio ambiente saudavel, ndo estard ferindo o principio da isonomia no momento da

descri¢do do objeto” (BARCESSAT, 2011, p. 75).

Converge-se, assim para outros meios dinamicos e integrativos das administragdes

publicas, em que o “conceito de sustentabilidade na gestdo publica é um desafio que pode ser

concretizado em diversas areas. As compras compartilhadas sustentdveis sdo um bom

exemplo.” (SILVA e BARKI, 2012, p. 160). Logo, poderiamos ter as ecoaquisi¢oes

concatenadas para diversos 6rgaos da Administragdo Publica, formando um “elo verde” entre

os variados seguimentos do Poder Publico.

Nesse contexto significativo, evidencia-se que para Silva e Barki (2012, p. 162):

Os gestores publicos, servidores, politicos ¢ tomadores de decisdo devem
entender que ¢ papel do Estado promover instrumentos econdmicos que
fomentem a criagao de uma nova economia, baseada em produtos e servigos
sustentaveis. Os editais sustentaveis podem priorizar produtos em cujos
processos produtivos sejam comprovadas agdes e medidas adotadas para
eficiéncia energética, economia de agua, uso de tecnologias limpas, bem
como de matérias-primas provenientes de manejo sustentavel, recicladas,
reaproveitadas, etc.

Entretanto, ressaltamos que mudar padrdes e praticas reiteradas dos gestores publicos,

ndo ¢ tarefa das mais faceis, mas conforme Silva Junior (2011, p.10) “Provoca-se a

inquietacdo nos gestores publicos de modo a desestabilizar a zona de conforto em que se

encontram.” e dai atinge-se “A cautela paralisante e o apego ao ‘status quo’” que sdo
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inerentes a0 mesmo € que “ndo podem prevalecer ao arrepio do principio e valor:
Sustentabilidade.”, bem maior da humanidade. Assim poderiamos ter resultados diferentes
com praticas renovadas e apontando para os caminhos do desenvolvimento sustentavel
nacional e mundial.

Sendo que a vontade de mudar ndo basta, precisamos de agdes estatais concretas e
proativas. E uma das formas de acontecer isso ¢ através de politicas publicas ambientais
voltadas para a promog¢ao e preservacao da sustentabilidade. Mas, “a efetiva concretizagao de
uma politica publica que promova o desenvolvimento sustentavel depende de um
planejamento anterior a propria realizacao das licitagdes.” (GARCIA e RIBEIRO, 2012, p.
246).

Todavia ressalta-se que para Silva e Barki (2012, p. 159):

O meio ambiente, como objeto de politicas publicas, apresenta um conjunto
peculiar de caracteristicas, que se diferenciam de outras areas das politicas
publicas. Assim, a politica ambiental, em regra, atua sobre problemas que
envolvem bens comuns, o que implica gerenciar problemas relevantes de
acgao coletiva.

Ou seja, segundo Matias-Pereira (2010) precisamos de politicas publicas que
estabelecam objetivos, metas e prioridades para a constru¢do de meios capazes de alterar as
formas de pensar, planejar, organizar, coordenar, executar e fiscalizar dos gestores publicos
diante das agdes administrativas, e principalmente nas licitagdes e contratagdes publicas
sustentaveis. Nesse interim, percebe-se que “os indicadores estabelecem um padrio
normativo, por meio do qual € possivel construir um diagnodstico para subsidiar a formulagao
e a avaliacdo de politicas publicas.” (PEREIRA e PINTO, 2012, p. 365).

Essas constatagcdes despontaram para as politicas publicas ambientais como meios
perenes e significativos para mudangas de paradigmas fortalecendo a atua¢do dos gestores
publicos brasileiros nas ecoaquisigdes institucionais. No entanto, a implementacdo de
politicas publicas, ndo ¢ tarefa singela, pois conforme preleciona Rua (2009, p. 94) “A
implementagdo, portanto, compreende o conjunto dos eventos e atividades que acontecem
apos a definigdo das diretrizes de uma politica, que incluem tanto o esfor¢o para administra-
la, como seus substantivos impactos sobre pessoas e eventos.”. Isso indica que “a
implementagdo consiste em fazer uma politica sair do papel e funcionar efetivamente” (RUA,
2009, p. 95).

Segundo Rua (2009), as politicas publicas externam os multiplos entendimentos sobre

as acoes estatais planejadas e concretas, atingindo um amplo leque de individuos de maneira



84

organizada e eficaz. O que incide diretamente nos gestores publicos que podem construir
mecanismos Uuteis e dindmicos voltados para as ecoaquisi¢des, a fim de termos uma
Administragdo Publica eficiente e pautada no desenvolvimento sustentavel.

Todavia, diante das politicas publicas, precisaremos, também, de um planejamento
intrinseco as condutas dos gestores publicos que despontaria em um Planejamento Estratégico
Governamental (PEG) que abrangeria com afinco a execu¢do das contratagdes sustentaveis
com fundamentos participativos pautados na organizacao racional dos bens publicos.

Contudo o PEG esta atrelado ao gestor publico como sendo “aquele profissional cuja
especificidade consiste fundamentalmente na sua capacidade de traduzir, interpretar ou
“decodificar” para uma “légica” e “racionalidade” empresariais o conteudo e a forma de
implementagdo das politicas publicas.” (DAGNINO, 2009, p. 51). Assim “o PEG ¢ um dos
instrumentos através dos quais novas inter-relagdes, sobredeterminagdes, pontos criticos para
a implementacdo de politicas etc. terdo de ser identificados, definidos e processados”
(DAGNINO, 2009, p. 44). Essas interrelagdes incidem novamente no papel do gestor publico
utilizando politicas publicas centradas no PEG e voltadas para as licitagdes e contratagdes
publicas sustentaveis.

Urge assim, desafios significativos referentes ao papel dos gestores publicos na
implementagdo de critérios de sustentabilidade nas licitagdes e contratagdes publicas
amparados nas politicas publicas e no planejamento estratégico governamental como
norteadores das decisdes administrativas para se adquirir bens e servigos, pautados no
desenvolvimento sustentdvel e na preservacdo do meio ambiente, como bem maior da

humanidade.
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CONSIDERACOES FINAIS

A partir dos fundamentos utilizados, das questdes levantadas e investigadas, da
execucdo dos procedimentos metodoldgicos e das respectivas reflexdes sobre as contratagdes
publicas sustentdveis e o papel do gestor publico na conducdo desses atos administrativos.
Buscamos a compreensao, inicialmente, da Administragdo Publica, de suas reformas e de seus
variados significados, convergindo para as licitagdes e contratagdes publicas como meio e
forma de aquisicdo de bens e servigos publicos. No entanto, concentramos esfor¢os para
compreendermos a importancia das ecoaquisi¢des para o Estado brasileiro, para o povo e para
o meio ambiente, que ¢ bem imensurdvel da humanidade. Sendo que entendimentos,
definigdes, conceitos, obstaculos e desafios foram erguidos para construimos este trabalho.

Sendo assim, constatamos que a Administracdo Publica brasileira é responsavel pela
promocao e protecdo do meio ambiente, pois o Estado chama para si o percalgo de tutela do
bem publico coletivo que ¢ o meio ambiente. Além disso, a Administragao Publica passa por
uma crise gerencial, na qual, os mecanismos publicos parecem estar sobrecarregados diante
da instabilidade politica e econdmica que atinge a nacdo. E que, de certa forma, reflete nas
formas de contratagdo publica vigentes no pais, dentre elas as contratagdes verdes que se
adequam as condi¢des do objeto da licitacdo, mediante os critérios de sustentabilidade
inseridos nas compras publicas e nos editais de obras e servigos.

Evidenciamos que foram editados multiplos instrumentos normativos para os varios
setores e aspectos publicos que abrangiam formas de utilizacao dos recursos naturais. Porém,
as licitagdes e contratagdes sustentaveis ganharam um marco regulatorio, recentemente, com a
Instrucdo Normativa n° 1, de 19 de janeiro 2010, que estabeleceu critérios de sustentabilidade
ambiental na aquisi¢do de bens, contratacao de servigos ou obras na Administracdo Publica
Federal, sendo realmente o divisor normativo nacional para a implantacdo das contratagdes
sustentaveis. Além da previsibilidade licitatoria, com a alteragdo do art. 3°, caput, da Lei n°
8.666, de 21 de junho de 1993, através da Lei n® 12.349, de 15 de dezembro de 2010, que
incluiu a promog¢ao do desenvolvimento nacional sustentavel, como um dos objetivos a serem
pretendidos pelas licitagdes publicas.

Com isso, percebemos que a licitagdo sustentdvel tornou-se um principio
constitucional, mas que se torna evidente alguns anos depois de sua previsibilidade. E que
comeca a repercutir novas acdes de uso adequado do meio ambiente pelo Poder Publico. No
entanto, outros avangos estdo por vir com a futura aprovacao do PLS 559/2013, que atualiza e

moderniza as licitacdes e contratagdes publicas no Brasil e que traz no seu bojo preceitos,
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instrumentos e mecanismos normativos legitimando as licitagdes sustentdveis como meio e
forma de beneficiar, preservar e utilizar o meio ambiente de forma correta e socialmente
adequada. O projeto, atualmente, encontra-se no Senado Federal aguardando deliberacdes e,
emendas.

Logo, constatamos que ¢ fato o desuso dos critérios de sustentabilidade nos processos
licitatérios, alguns medidas foram implementadas e disseminadas, como, por exemplo, as
compras sustentdveis do Governo Federal que adotam esses critérios ¢ que demonstram
salutares avancos. Nos Estados-membros, também, temos poucos instrumentos convocatorios
utilizando os conceitos de sustentabilidade. Ja, nos Municipios que sdo os centros locais
prosperos para o desenvolvimento sustentavel, mediante a possibilidade de vasta inser¢do
desses critérios, ndo conseguimos identificar a¢des que convergissem para a adocdo das
ecoaquisicoes. Ressaltando que o poder de compra das municipalidades incide diretamente na
sustentabilidade, pois reflete na conscientizagdo dos individuos que ali habitam.

Detectamos que as contratacdes limpas possuem peculiaridades e sentidos amplos,
porque atingem um bem coletivo, o meio ambiente, que deve ser preservado pela
Administracdo Publica e por todos os individuos da sociedade. Logo, ndo ¢ facil inserir
critérios de sustentabilidade nas licitagdes, pois exigem, muitas das vezes, de técnicas
instrumentais ainda ndo disseminadas e dominadas pela maioria das empresas privadas. Urge
que devemos nos ater também as impossibilidades de exequibilidades inerentes a
determinados critérios de sustentabilidade diante da instabilidade econdmica e produtiva dos
setores industrial e comercial.

Por outro lado, conseguimos enxergar nas ecoaquisi¢des uma das formas de agregar
desenvolvimento, sustentabilidade e promoc¢do social através do comprometimento dos
agentes publicos em convocar nos processos licitatorios os critérios de sustentabilidade, ou
seja, as ecolicitacdes sdo meio de inducdo de uma consciéncia ecoldgica limpa e renovadora
para as compras publicas e para a sociedade de maneira geral.

Além disso, tornou-se evidente que os contratos publicos sustentdveis assumiram a
funcdo de garantidores do principio fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, digno e prospero. Transformando-se em meios para a efetivacdo das acdes
publicas de promogao e preservagao dos recursos naturais.

As contratagdes sustentaveis deveriam ser obrigatérias para determinados setores e
servigos abrangendo todos os entes federativos, e, principalmente, todos os 6rgaos publicos da
Administragdo Publica. Contudo, as praticas licitatérias existentes, hoje, que deixam a mercé

do gestor publico a inser¢ao dos critérios de sustentabilidade despontam para agdes instaveis e
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dispersas, provocando principalmente nas municipalidades falta de pardmetro para
conduzirem seus processos. Refletindo assim em poucas contratagdes verdes nessas esferas
municipais e produzindo pequenos avangos no setor.

Diante disso, identificamos os Municipios como ambientes institucionais frageis e
distantes das contratagdes sustentaveis, corroborando-os para as praticas licitatorias
tradicionais e distanciando-os, cada vez mais, dos critérios de sustentabilidade e das politicas
de gestdo ambiental. Nesse viés, um dos entraves observados foi a falta de profissionais
especializados na 4rea para conduzirem e inserirem os critérios € os parametros de
sustentabilidade, o que dificulta mais ainda a implementacgao das licitagdes limpas locais.

Em outra vertente, os processos ecolicitatorios repercutiriam de maneira eficiente se
fossem instituidos como politicas publicas de Estado, nos quais, seriam normatizados e
obrigatdrios, obviamente para alguns setores. E esse controle seria realizado pelos o6rgdos
institucionais de controle interno e externo, que iriam fiscalizar e intentar pela implantacao
paulatina dos critérios de sustentabilidade nos 6rgaos publicos brasileiros. Assim, os 0rgaos
estatais de controle interno (Comissoes, Gestores de Contratos, entre outros) e externo (TCU,
TCE, Ministério Publico, entre outros) deveriam exercer periodicamente uma vigilancia
acentuada sobre a operacionalizacdo e execugdo das acdes sustentaveis, além da populacdo
em geral que detém também esta fungao.

Além de que, o Estado nacional esta imbuido por uma crise gerencial cronica, da qual,
nao consegue fiscalizar de forma eficaz as agdes sobre o meio ambiente € nem implementar
um sistema de gerenciamento ambiental eficiente e transformador. Refletindo agdes
extemporaneas e dissociadas de planejamento e organizagao.

Por sua vez, as politicas publicas ambientais mereceriam olhares diferenciados, diante
da conjuntura que elas possuem atualmente, e passariam a ter dinamicas e sistematicas mais
objetivas e voltadas para os aspectos sustentaveis, como, por exemplo, as compras publicas,
que cumpririam o ciclo completo desde a producdo até o descarte final, 0 mesmo se aplicaria
as obras e aos servigos publicos que se enquadrassem nos critérios.

As politicas publicas ambientais precisam ser elaboradas e construidas através de
técnicas e de mecanismos eficientes de implementacao e de producao de resultados. Com isso,
incidiriamos no Planejamento Estratégico Governamental (PEG), como um condutor ativo do
planejamento, da elaboragdo, da execucdo, da fiscalizagdo e da reflexdo dessas politicas
ambientais. Logo, o PEG ensejaria proativamente na implantacdo, atuacdo e participacdo das
contratacdes publicas sustentdveis como instrumentos eficientes e dinamicos de usufruto do

bem coletivo, que ¢ o meio ambiente.
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Nesse sentido, percebemos as potencialidades estruturantes da atuacdo dos gestores
publicos como norteadores de novas acdes, sendo que muitas vezes necessitam de
qualificag¢do técnica para conduzirem esses novos desafios sustentaveis. Ao tempo em que
buscam se adequarem as mudancas e as inovac¢des da economia, da tecnologia, da sociedade,
do Direito Administrativo, dentre outros conhecimentos, pois essas refletem suas agodes
cotidianas inerentes as contratacdes sustentaveis nos 6rgaos publicos onde estao inseridos.

Urge assim, um universo de labirintos relativos ao papel dos gestores publicos na
implementagdo de critérios de sustentabilidade nas licitagcdes e contratagdes publicas, pois a
tarefa ¢ desafiadora, dindmica e complexa, por se depararem com os entraves politicos e
governamentais, como, por exemplo, politicas publicas ambientais que muitas vezes nao saem
do papel.

Assim, os gestores publicos possuem o conddao de inserir os critérios de
sustentabilidade nos processos licitatorios criando assim, quem sabe, um “elo verde”, ou
“cinturdo verde”, ou “zona verde” de contratacdes sustentaveis integrando os varios 0rgaos
publicos dos diversos entes federados, que permeariam os multiplos setores. Além de iniciar
essas praticas pelos Municipios que poderiam criar uma gestdo ambiental compartilhada.

Com efeito, vislumbramos os multiplos significados das contrata¢des sustentaveis e do
papel do gestor publico nesses instrumentos publicos, sendo que diante dos nossos olhares se
tornou evidente e fundamental a importancia do tema para o Estado brasileiro. Logo, o ciclo
de investigacOes realizadas sobre as licitagdes verdes despertaram a continuidade de
aprofundar a tematica sobre as aquisi¢des municipais ou quem sabe sobre a repercussao delas
caminhando para uma “economia nacional verde”.

Destacamos, ainda, que nenhuma pesquisa esta terminada ou concluida, temos sempre
que reelabora-la, reestrutura-la e indica-la para novos olhares, novos contextos € novas eras.
Sendo assim, deixamos perspectivas para que novos trabalhos possam ser desenvolvidos
através desta ou por meio desta.

Portanto, o ciclo de debates, investigagdes e pesquisas sobre as contratacdes
sustentaveis e os gestores publicos esta apenas comegando, devemos compreendé-las de
forma perene nos 6rgaos publicos, e com perspectivas para uma nova gestao publica centrada
no PEG, nas politicas publicas ambientais, na capacitagdo técnica e no desenvolvimento
sustentavel. Logo, esses desafios, jamais poderiam ficar desvelados, pois sdo vigentes e
pertinentes ao Direito Administrativo patrio que agucara suas teorias e intentard para novas

praticas no cenario nacional.
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