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RESUMO

O presente trabalho busca delimitar a finalidade da licitagéo e analisar a interpretacéo
dos principios da isonomia e vantajosidade e os impactos do novel principio do
desenvolvimento nacional sustentavel, com o objetivo de demonstrar sua err6nea
aplicacdo pelo Tribunal de Contas da Unido-TCU e o estudo de caso dos Centros
Integrados de Seguranca Publica — CISP’S e das Unidades de Pronto Atendimento —
UPA’S em Alagoas.

Palavras-chave: Licitacdo. Finalidades. Principios. Desenvolvimento Nacional
Sustentavel.

ABSTRACT

The present work seeks to delimit the purpose of the bidding process and to analyze the
interpretation of the principle of isonomy and advantageousness and the impacts of the
novel principle of sustainable national development, with the objective of demonstrating
its erroneous application by the Court of Auditors of the Union - TCU and the study of
case of the Integrated Public Security Centers - CISP'S and the Emergency Care Units -
UPA'S in Alagoas.

Palavras-chave: Bidding. Purposes. Principles. Sustainable National Development.
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INTRODUCAO

A ordem juridica brasileira sempre proibiu expressamente o estabelecimento de
preferéncias, distingdes e tratamento diferenciado nas licitacdes, salvo quando indispensaveis
para garantir a plena satisfacdo da necessidade imediata da Administracdo. Tal regime de
vedacdo decorria diretamente da regra do 81° do art. 3° da Lei n° 8.666/93 e dos principios da
isonomia e da impessoalidade estampados no art. 37, inc. XXI e “caput” da Constitui¢do
Federal, respectivamente.

Tradicionalmente, sempre se proclamou que a licitagho se destinava a
garantir dois objetivos, nos termos do art. 3° da Lei n® 8.666/93: a) tratamento isondmico e b)
obtencdo da proposta mais vantajosa para a Administracdo Publica. Com a aprovacdo da Lei
n® 12.349/10 foi institucionalizada uma terceira finalidade as licitacbes: a promocéo
do desenvolvimento nacional sustentavel.

Portanto, a licitagdio  atualmente  serve  para  assegurar trés valores
juridicos: a) isonomia; b) proposta mais vantajosa; e c) promoc¢do do desenvolvimento
nacional sustentavel. A consagracdo desse ultimo valor € uma mudanga significativa que
impacta tanto o planejamento da licitacdo, na sua fase interna, quanto o julgamento das
propostas, na sua fase externa. E importante ter a clareza de que a promocio
do desenvolvimento nacional sustentavel, assim como a obtencéo da proposta mais vantajosa,
ndo € um valor exclusivo da licitacdo, como faz crer o art. 3° da Lei n° 8.666/93, mas um
valor mais amplo e que repercute também sobre outros procedimentos que caracterizam o
processo de contratacdo publica, a exemplo da dispensa e a inexigibilidade de licitacdo. O que
é valor tipico da licitacdo é a garantia do tratamento isondmico.

Dentre as diversas esferas de atuacdo estatal, este trabalho pretende concentrar
esforcos na realizacdo das contratacdes publicas sustentaveis, uma vez que a Constituicdo
determina, em seu artigo 37, inciso XXI, que, em regra, todas as contratacdes de bens e
servicos por parte da Administracdo devem ser precedidas de processo licitatério.

A qualquer trabalho que pretenda assumir foros de seriedade cientifica ha de
pressupor uma linha diretiva apta a demonstrar, a cada instante, o grau de desenvolvimento do
raciocinio, 0 modo de elaboracdo das ideias e 0 esquema de concatenacdo que o autor julga
apropriado para organizar a pesquisa e intenciona apresentar os resultados pretendidos.

A referéncia a0 método é de substancial interesse ao leitor, pois facilita o

acompanhamento dos conceitos expostos, permitindo aquele que 1€ a possibilidade de aferir a



consisténcia do raciocinio e a coeréncia do discurso. Sem ado¢do de um plano metodol6gico
definido e conveniente ao arranjo descritivo, o esforco poderia significar um apanhado
assistematico de informacdes e dados que diriam sobre o assunto sem lhe tocar a indole;
esclareceriam a matéria, sem apreender-lhe a natureza.

Tomaremos o direito positivo em vigor no Brasil de 2010 para c4, como corpo da
linguagem prescritiva do Direito que se dirige a regido material da conduta humana, nas suas
relagbes de intersubjetividade, bem como analisaremos o0 cenéario das contratacdes
sustentaveis nos Estados Unidos e na Comunidade Europeia.

A despeito do incontestavel reconhecimento das compras governamentais como
instrumento para a implementacdo das mais variadas politicas publicas de valorizagdo e
fomento ao desenvolvimento nacional sustentavel, chama-nos atengdo para a reduzida eficacia
social das normas ja positivadas em torno da matéria no Brasil, que embora detenham desde a
sua promulgacdo plena operatividade juridica, ainda ndo encontram na realidade pratica a
aplicacdo devida.

Ha uma série de elementos que contribuem para essa ineficacia, os quais vao desde
um pacto semantico polissémico do significado constitucional de desenvolvimento nacional
sustentavel até uma percepcao equivocada da magnitude dos custos, usados para se referir a
fendmenos diferentes em um determinado contexto comunicacional.

No direito, cuja gramatica esta repleta de palavras ambiguas e com forte carga
valorativa, a confusdo linguistica costuma ser constante. Por isso, 0 pacto semantico deveria
ser uma atividade permanente e explicita, exercitado antes mesmo do debate de fundo
prosseguir. Infelizmente, ndo é assim que ocorre. Em geral, 0s juristas assumem uma postura
de arrogancia semantica, desenvolvendo conceitos com pretensbes de serem 0s Unicos
verdadeiros e chamando de equivocados todos os usos diferentes daquela expressao que ele
arbitrariamente se apropriou. E o pior é que nem sempre ha um esclarecimento preciso sobre
0 uso daquela palavra, como se todos estivessem de acordo com 0s pressupostos linguisticos e
tedricos assumidos implicitamente pelo interlocutor.

Pontes de Miranda ao seu tempo ja reconhecia a insuficiéncia do conhecimento
meramente dogmatico do Direito, asseverando que “o Direito €; mas a medida do seu ser é
dada pela sua realizagdo!”.

No contexto atual, além de perquirir o principio da isonomia e selecionar a proposta

mais vantajosa, 0s processos licitatérios devem ter como finalidade a promocdo do

! Pontes de Miranda. Comentarios a Constituicdo de 1967, tomo I. S0 Paulo. Ed. Revista dos Tribunais, 1967,
p.30.



desenvolvimento nacional sustentdvel e como seria possivel concretizar referido principio,
sem perder de vista a isonomia e a vantajosidade. Ampliar o horizonte de vis&o com o novo,
evitando-se o reducionismo da matéria € o desafio do presente trabalho.

Diante disto, a presente pesquisa almeja demonstrar que ha uma relacdo intrinseca
entre a realizacdo de licitagBes sustentaveis e o estimulo a promocao de politicas publicas
destinadas a preservacdo do meio ambiente, de fomento do emprego e renda, do tratamento
favorecido as micro e pequenas empresas, 0 que torna possivel informar que as compras
publicas podem ser importante instrumento juridico a boa administracdo publica, dando
énfase aos casos exitosos em Alagoas, com 0s métodos construtivos dos Centros Integrados
de Seguranca Publica — CISP’S e das Unidades de Pronto Atendimento — UPA’S em Alagoas.

Ademais, pretendemos enfrentar o problema da obrigatéria ponderacédo e repercussao
entre os principios da igualdade entre os licitantes, a vantajosidade - que precisa ser
reinterpretada - e o desenvolvimento nacional sustentavel, bem como abordar os impactos do
advento do novel principio para os 6rgaos de controle, especialmente o Tribunal de Contas da
Unié&o.

Nesse passo, deverdo ser analisados os limites e as possibilidades de atuacdo da
Administracdo Pablica na selecdo publica de seus licitantes, a luz do Texto Constitucional, o
papel do legislador na escolha politica das discriminacgdes e sua liberdade de conformacéo, de
acordo com o principio retro-mencionado.

Sera avaliado, ainda, o papel do Poder Judiciario como 6rgdo sensor e controlador
dos atos da Administracdo Publica e analisada a jurisprudéncia dos 6rgaos de controle externo
para a construcao de um marco de acesso ao referido principio.

A presente dissertacdo sera dividida em quatro capitulos, num trajeto sobre o tema,
tendo como marco tedrico o contributo doutrindrio do professor Juarez Freitas de boa
administracao e sustentabilidade, a comparacdo de praticas sustentaveis pelos Estados Unidos,
Comunidade Europeia e o Brasil e a inobservancia pela Corte de Contas da Unido do
principio do desenvolvimento nacional sustentavel nas contrataces publicas brasileiras,
gerando aos administradores publicos do pais instabilidade, inibicdo e inseguranca juridica.

No primeiro capitulo serdo abordados os impactos que a redemocratizacdo do pais
ocasionou nos institutos juridicos de selecdo publica, a exemplo do concurso publico e das
licitacOes, da passagem da Administracdo Publica burocrética para gerencial e dessa para uma

pretensa Administragdo Publica conformadora-participativa, o estudo do Estado rede, as



principais transformacdes por que passou o Direito Administrativo brasileiro, concluindo com
a funcdo regulatéria da licitag&o.

No segundo capitulo, penetraremos no estudo central do trabalho, iniciando pela
definigdo da licitacdo, de suas finalidades ou objetivos e da releitura necessaria com o advento
do desenvolvimento nacional sustentavel como mais um de seus objetivos.

Apds estudaremos os principios da licitagdo, fazendo-se um breve introito e deixando
assentando que, sem embargo de ardua discussdo doutrindria, consideramos principio como
espécie de norma juridica, a semelhanca das regras juridicas, de ordem cogente e observancia
obrigatoria pelo administrador publico. Abordaremos o principio da isonomia aplicado a
licitacdo, o principio da eficiéncia aplicado as licitagdes e o sub-principio da vantajosidade,
lancando um novo olhar a tais principios.

Depois estudaremos a contratacdo publica sustentavel, enfrentando a problematica do
conceito de sustentabilidade e suas varias dimensdes, abordando sua evolucdo histérica e
contextualizacdo, estudando o principio do desenvolvimento nacional sustentavel ou
sustentabilidade aplicada a licitagdo e seu impacto na qualidade do gasto publico.

No terceiro capitulo, por sua vez, saimos da parte dogmatica do trabalho para
estudarmos as implicacdes e obstaculos a aplicacdo do principio do desenvolvimento nacional
sustentavel, lancando as bases prospectivas para a conclusdo do trabalho ao estudar os limites
e possibilidades a aplicacdo do principio do desenvolvimento nacional sustentavel nas
licitacBes publicas.

No quarto capitulo, finalizaremos com a abordagem de estudos de caso exitosos em

Alagoas que utilizaram critérios de sustentabilidade ambiental, econémico e social.



1. TRANSFORMACOES DO DIREITO ADMINISTRATIVO

1.1. Redemocratizacdo do pais e dos institutos juridicos de sele¢do publica

Apds a promulgacio da Constituicio Cidada?, o Estado Brasileiro passou ndo sé
politica, mas institucional e administrativamente por um processo de democratiza¢do em suas
bases estruturais.

Desde os seus estamentos mais relevantes, representado pelo Governo e pelos
agentes politicos e que poderiamos visualizar como o apice de uma piramide organizacional e
cujo mister é a definicdo das diretrizes, objetivos e a formulacdo das politicas publicas desse
Estado, agora Democratico de Direito até os estamentos mais organicos e operacionais,
presentado nas palavras de Pontes de Miranda, por meio de seus agentes administrativos ou
servidores publicos em sentido estrito, tivemos com a redemocratizagdo do pais reflexos
diretos no modo de acesso e participacdo do cidaddo no Estado, seja no ingresso dos cargos,
empregos e funcdes publicas, seja nas contratacGes publicas, bem como em outras formas de
participacao.

A Constituicdo de 1988, em seu art. 37, inc. | estampa o principio constitucional-

administrativo da acessibilidade aos cargos, empregos e fungdes publicos, in verbis:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte:

I - os cargos, empregos e fungBes publicas sdo acessiveis aos brasileiros que
preencham os requisitos estabelecidos em lei, assim como aos estrangeiros, na forma
da leid.

Ainda neste trilhar, nossa Constituicdo em seu art. 37, incisos Il e XXI estampa as

regras do concurso publico e da licitagdo, respectivamente:

Il - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacdo prévia em
concurso publico de provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a
complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em lei, ressalvadas as
nomeacOes para cargo em comissdo declarado em lei de livre nomeacdo e
exoneracao;

()

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servigos, compras e
alienaces serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure
igualdade de condicdes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam
obrigacdes de pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da proposta, nos termos da

2 Expressdo cunhada por Ulisses Guimaraes, um dos constituintes expoentes da Constituicdo de 1988.
% BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 05 de
outubro de 1988.



lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualificagdo técnica e econémica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagfes.*

O direito do cidad&o de ter acesso a fungdo publica em condicGes de igualdade, assim
como a prerrogativa de poder participar das licitagdes e contratagbes governamentais possui
um fundamento juridico constitucional e legal.

O legislador infraconstitucional podera estabelecer condi¢cGes para o exercicio de
acesso a funcdo publica e para as licitacbes, de duas ordens: por meio de requisitos de
participagdo nos concursos publicos e certames licitatorios, mediante a previsdo de regras
procedimentais de competicdo e concorréncia entre os candidatos e licitantes.

Seus fundamentos, portanto sdo a RepuUblica, a Democracia e a Isonomia.
Constitucionalizou assim os preceitos basicos da Administracdo Publica, no Capitulo VII, do
Titulo 111, regentes da atuagdo administrativa do Poder Publico da Unido, dos Estados-
Membros, do Distrito Federal e dos Municipios, com a finalidade de garantir maior eficiéncia,
probidade, moralidade, transparéncia na gestao da res publica.

Afastou-se normativa e valorativamente do spoil’s system®, consagrando-se a
existéncia de uma burocracia permanente na Administragdo Publica, composta por um corpo
administrativo concursado e especializado para a realizacdo de suas diversas atribui¢des. Essa
mudanca de paradigma, que se afastou da administracdo publica personalista-patrimonialista
para a administracao pablica burocratica trouxe a seu tempo, enormes beneficios, tais como: a
padronizacdo de procedimentos, a impessoalidade na gestdo publica e a isonomia para com 0s
administrados.

Assim, caso o Estado deseje contratar pessoal para em seu nome trabalhar,
presentando-o, via de regra, realizara procedimento seletivo impessoal, chamado concurso
publico, que nos termos de nossa Constituicdo Federal serd de provas ou de provas e titulos,
tudo isso visando materializar os principios constitucionais da impessoalidade, isonomia e

moralidade administrativa.

* 1bid.

° Na politica dos Estados Unidos, o spoil system (também conhecido como patronage system) é uma pratica na
qual um partido politico, depois de ganhar uma elei¢do, da cargos no governo para seus apoiadores, como
retribuicdo ao apoio dado na eleicdo e um incentivo para continuar trabalhando pelo partido, totalmente em
contraposi¢do a um sistema que privilegie o mérito, tendo semelhangas com o clientelismo.

O termo deriva da frase do entdo Senador americano William L. Marcy, "to the victor belong the spoils" (ao
vitorioso pertence o espdlio), se referindo a vitéria do democrata Andrew Jackson na Elei¢do de 1828.

Quando Andrew Jackson tornou-se Presidente dos EUA, muitos ricos americanos possuiam cargos no governo
que até entdo eram considerados perpétuos - uma vez indicados pelo Presidente ou pelo Congresso, ndo eram
substituidos até sua morte ou sua aposentadoria. Porém, Jackson, ap6s assumir a presidéncia, afastou muitos
destes oficiais do governo americano, substituindo por seus seguidores; diversos historiadores acreditam que
Jackson tenha iniciado o sistema de spoils.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Pol%C3%ADtica_dos_Estados_Unidos
http://pt.wikipedia.org/wiki/Partido_pol%C3%ADtico
http://pt.wikipedia.org/wiki/Elei%C3%A7%C3%A3o
http://pt.wikipedia.org/wiki/Governo
http://pt.wikipedia.org/wiki/M%C3%A9rito
http://pt.wikipedia.org/wiki/Clientelismo
http://pt.wikipedia.org/wiki/Senado_dos_EUA
http://pt.wikipedia.org/wiki/William_L._Marcy
http://pt.wikipedia.org/wiki/Esp%C3%B3lio
http://pt.wikipedia.org/wiki/Partido_Democrata
http://pt.wikipedia.org/wiki/Andrew_Jackson
http://pt.wikipedia.org/wiki/Elei%C3%A7%C3%A3o_presidencial_dos_Estados_Unidos_(1828)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Andrew_Jackson
http://pt.wikipedia.org/wiki/Presidente_dos_EUA
http://pt.wikipedia.org/wiki/Congresso_dos_EUA

De outro lado, via de regra, quando o Estado deseja contratar o
fornecimento/aquisi¢do de um bem ou sua alienagdo, a prestacdo de um servigo ou a execucao
de uma obra devera preceder tal contratacdo de um procedimento administrativo chamado
licitacdo.

A licitacdo, assim como o concurso publico, tem o conddo de conferir isonomia aos
licitantes, para ao final selecionar o objeto delimitado pela Administragdo, por meio de
critérios objetivos e impessoais para a celebracdo de contratos.

Tenta-se evitar, com isso, a personalizacdo da Administracdo, combatendo-se
favoritismos, discriminacfes e perseguicdes. Embora, no plano dogmatico do Direito
tenhamos evoluido, ap6s a redemocratizacdo do pais, no plano pragmatico, especialmente nas
licitagBes publicas, diante da profusdo de relatos de simulagdes e escandalos, fazem ver um
fosso enorme e um completo distanciamento entre a idealizacdo da norma — dever-ser do
Direito — e a sua realizagdo/concretizacéo.

O que queremos dizer de inicio € que o Estado brasileiro redemocratizado passou
seguramente, por um processo de abertura em que esse deixa de se voltar para si mesmo, onde
existia um distanciamento dos cidad&os, passando a ter como centro de sua atuacao o cidad&do
e consequentemente um aumento de pertencimento e detencdo de poder desse cidaddo, com
ampliada e diversificadas formas de participacé@o e controle sociais. Assim, desloca-se o foco
de interesse administrativo do Estado para o cidaddo. Essa mudanca traz consigo impactos

profundos no modo de agir da Administracdo Publica.

1.2. Da Administracdo Publica burocréatica para gerencial

Na década de 90, as transformacdes do Direito Administrativo e de seu objeto de
estudo foram tdo profundas e sentidas, que uma nova onda renovatoria fez aparecer um novo
modelo de Estado-Administracdo: o surgimento da administracdo publica gerencial.

A Administracdo Publica burocrética ja ndo atendia mais aos anseios da sociedade. A
transicdo da administracdo burocratica classica, herdada da tradicdo continental europeia, para
a administracdo gerencial moderna, fortemente influenciada pela postura pragmatica das
megaempresas, tira o foco que antes era de interesse administrativo do Estado para o

cidadao®.

6 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Administracdo Publica Gerencial. Disponivel em:
<http://www.camara.rj.gov.br/setores/proc/revistaproc/revproc1998/revdireito1998B/est_adminpublica.pdf>
Acesso em 20 ago. 2018.
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A burocracia nasceu como uma garantia do administrado, como uma forma de
controlar a atividade administrativa, na medida em que todos 0s requisitos para a expedicéo
de qualquer ato administrativo, em consonancia com o principio da estrita legalidade,
deveriam estar previstos em lei.

Hoje, muito embora se admita a evolugdo do principio da estrita legalidade, ainda
assim ha um grande respeito a procedimentalizagdo e previsdo de toda atividade
administrativa. E isto esta em absoluta consonancia com o ordenamento juridico vigente.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro lembra que a Administracdo Publica burocrética
concebida na segunda metade do século XIX, na época do Estado Liberal, pressupondo a
desconfianca em relagdo aos administradores publicos, prestigia a rigorosa selecdo de pessoal,
a formagédo profissional, organizagdo em carreira, hierarquia funcional, impessoalidade e
formalismo, em detrimento da eficiéncia na prestacéo do servigo publico’.

Em sintese apertada, a Administracdo Publica burocratica € marcada pelas seguintes
caracteristicas: a) toda autoridade é baseada na legalidade; b) relagdes hierarquizadas de
subordinacdo entre Orgaos e agentes; ¢) competéncia técnica como critério de selecdo de
pessoal; d) remuneracdo baseada na fungdo desempenhada e ndo pelas realizacGes alcancadas;
e) controle de fins; f) énfase em processos e ritos.

Segundo o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado, elaborado pelo
Ministério da Administracdo Federal e da Reforma do Estado — MARE - aprovado em
21.09.1995 pela Camara da Reforma do Estado, composta pelos Ministros da Administracdo e
Reforma do Estado, do Trabalho, da Fazenda e do Planejamento e Orcamento, e pelo
Ministro-chefe do Estado-Maior das Forcas Armadas, a administracdo gerencial emerge da
segunda metade do século XX, para conformar a expansao das fun¢bes econdmicas e sociais
do Estado com o desenvolvimento tecnoldgico e a globalizacdo da economia mundial. A
reforma do Estado, entdo, passa a ser orientada clara e expressamente pelos valores da
eficiéncia e qualidade na prestagdo do servigo publico®.

Analisando o documento oficial (Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado —
MARE), Maria Sylvia Zanella Di Pietro conclui que na administracdo gerencial sdo definidas
com precisdo as metas de cada 6rgao, atribuindo-se maior autonomia ao administrador na

gestdo dos recursos, permitindo o controle posterior de resultados®.

" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracéo Publica. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p.49
8 Ibid.
® Ibid., p. 50.
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Para a doutrinadora, a evolugdo do Direito brasileiro ao acompanhar a evolugcéo da
sociedade apresentou progressos e retrocessos. Esse plano desenvolvido no ambito federal
representaria um progresso, na medida em que alteraria o foco do desempenho da fungéo
administrativa para contemplar a realizagdo das metas previamente estabelecidas, dando
énfase na gestdo dos resultados.

As diferencas entre a Administracdo Publica burocrética e a gerencial sdo marcantes:
a burocrética concentra-se no processo e € auto-referente enquanto que a gerencial orienta-se
nos resultados e € direcionada para os cidaddos; a burocrdtica faz a definicdo de
procedimentos para contratacdo de pessoal, compra de bens e servigos e visa satisfazer as
demandas dos cidadaos, ja a gerencial firma-se em combater 0 nepotismo e a corrupgao e nao
adota procedimentos rigidos; enquanto a burocratica se preocupa em manter o controle dos
procedimentos, a gerencial define os indicadores de desempenho, fazendo a utilizacdo de
contratos de gestdo™.

Na administracdo gerencial, a nocdo de interesse publico é diferente da que existe no
modelo burocratico. A burocracia vé o interesse publico como o interesse do préprio Estado.
A administracdo publica gerencial nega essa visdo, identificando esse interesse confluindo-se
com 0 dos cidadé&os, passando os integrantes da sociedade a serem
vistos como clientes dos servigos publicos.

N&o nos cabe aqui renegar a Administracdao Publica burocratica, somos inclusive
profundos defensores desse modelo, pois a mesma possui significativa importancia dentro da
administracao brasileira, sendo inerente a ela a
impessoalidade, o formalismo, a hierarquia funcional, a ideia de carreira publica de Estado, a
profissionalizacdo do servidor, além de combater firmemente a corrupgéo e o nepotismo, nao
sendo de todo mal em esséncia.

Contudo o ponto digno de nota é que de tanto se preocupar em combater os fatos
acima citados este tipo de administracdo pode ter se voltado somente para o Estado, para a
ritualistica e o culto a forma dos procedimentos, preocupando-se somente em manter o0
controle, e perdeu assim seu verdadeiro significado perante a sociedade, desviando-se de seu
fim.

Sempre que ouvimos a palavra burocracia, o pacto semantico em que é utilizado
denota um sentido pejorativo e negativo. Mas indagamos como seria 0 modo de atuar de uma

administracdo publica, sem a obrigatoriedade de prévio concurso publico para selecionar

10 SANTOS, Alba Conceicdo Marquez dos. A Administracdo Publica Gerencial. Disponivel em: <
http://mww.aboprs.com.br/estudos/administracao_publica_gerencial. pdf > Acesso em: 20 ago. 2018.
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pessoal para em seu nome trabalhar? Como seriam contratadas as compras governamentais
sem a necessidade de prévia licitagdo?

Assim, “pelo concurso publico afastam-se, pois, os ineptos e os apaniguados, que
costumam abarrotar as reparticdes, num espetaculo degradante de protecionismo e falta de
escrupulos de politicos que algam e se mantém no poder leiloando empregos publicos!”.

Com o concurso publico, a escolha deixa de ser baseada no capricho dos governantes
ou em lacos de afetividade, e passa a valorizar a capacidade do individuo para o desempenho
de determinada funcdo, sendo esta a caracteristica relevante que pode ser levada em conta.

De igual modo, nos negdcios juridicos celebrados pela Administracdo Publica ainda
se tenta — e consegue-se infelizmente — a distribuicdo de contratos conforme a vontade do
administrador. Talvez por isso chega-se a afirmar que a “licitagdo € um tema do Direito
Administrativo muito conhecido, onde, infelizmente, tal notoriedade é proveniente de

rotineiras noticias e irregularidades nas diversas esferas do Governo'?”

. Licitando, se tem
noticias de graves violacdes de suas finalidades, imagine-se se dispensando graciosamente
referido procedimento legal.

As transformacdes exigidas, para a Administracdo Publica, originaram-se da
mudanca de consciéncia dos cidaddos, ou seja, 0 reconhecimento de que a administracao
burocrética ndo corresponde em certa medida as demandas que a sociedade civil apresenta aos
governos, bem como de que suas exigéncias, ao Estado, sdo atualmente muito superiores ao
ofertado, fazendo surgir para alguns um novo modelo de Administracdo Publica ou para

outros o aperfeicoamento da Administracdo Publica gerencial.

1.3. Estado em rede e da pretensa Administracdo Publica conformadora, inovadora ou

participativa.

A ordem constitucional de 1988 consagrou largamente a democracia, resguardando a
participacdo direta dos administrados na gestdo da coisa publica em diversas oportunidades.
Esta participacdo pode ser entendida como um passo além da Administracdo gerencial para

uma pretensa Administracdo conformadora ou participativa.

(...) Enfim, verifica-se a coexisténcia de uma administracdo agressiva, prestadora e
prospectiva (...) A Administracdo, portanto, ndo se restringe a se posicionar perante
o administrado como entidade eminentemente autoritaria, como sequer se limita a

I MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 23. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 1998. p. 375.
12 JUNGSTEDT, Luiz Oliveira de Castro. Licitagdo: doutrina, perguntas e respostas, jurisprudéncia. Rio de
Janeiro: Thex Editora, CEPAD, 1999, p. 03.
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ser um complexo de fornecimento de prestacBes individualizadas, mas possui
indiscutivel “funcdo conformadora da sociedade, cabendo-lhe zelar pelo equilibrio
de posicoes juridicas contrapostas. A Administracdo Publica conformadora (...)
transforma-se em uma grande entidade de composicdo de interesses (publicos e
privados) das mais diferentes naturezas, iluminada pelo desiderato de eficiéncia
administrativa, que deve contemplar o “longo prazo™®.

Evolui a ideia da consensualidade aplicada a Administracdo Publica, como uma
forma de incrementar a legitimidade de seus atos e comeca a descoberta da possibilidade de

pactuar com os interesses particulares, sem se desviar do interesse publico.

A consensualidade na tomada da decisdo administrativa (decisdo consensual) da-se
através da promocdo do interesse publico pela funcéo deciséria administrativa seja
ela em concreto ou em abstrato. Na decisdo consensual coadjuvante o ente publico
deve buscar a audiéncia dos interessados e, se possivel, com eles manter o dialogo e
a negociacdo do interesse, mas somente a ela caberd a decisdo, justificando-as
motivadamente, por exemplo: coleta de opinido, debate publico, audiéncia publica e
assessoria externa. A decisdo consensual determinante pode ser promovida através

) do plebiscito, referendo, audiéncia publica, cogestdo e delegacio atipical®.

E possivel conceber uma maior participacdo democratica dos verdadeiros titulares do

poder (0 povo), no exercicio diuturno da funcdo administrativa. Essa ideia, importante
destacar, vai ao encontro do ideal de flexibilidade, maleabilidade, adaptabilidade do Direito,
permitindo sua perpetuacdo. Em outras palavras, com a evolucdo da sociedade e das formas
de exercicio do poder, a flexibilidade do Direito, sem distanciar-se dos pilares fundamentais,
evita a completa ruptura ao aceitar a adaptabilidade.

A teoria do Estado em rede foi criada numa tentativa de aperfeicoamento do modelo
de Administracdo Publica gerencial e cujo maior contributo foi dado por Manuel Castells?®.
Superando a simples gestdo por resultados, o Estado em rede visa realizar uma gestdo para a
cidadania, transformando os individuos de destinatarios das politicas publicas em
protagonistas na defini¢do de estratégias governamentais.

Seu principal desafio é incorporar a participacdo da sociedade civil organizada na
priorizacdo e implementacdo de estratégias governamentais, fomentando a gestdo
regionalizada e participativa, administracdo consensual, valorizacdo da transparéncia
administrativa, por meio da existéncia de observatdrios sociais e governanca participativa, a
incorporacdo de avancos tecnoldgicos, fundamental para a inovacdo administrativa e, por fim,

a retroalimentacdo do processo de planejamento e de implementacdo de politicas pablicas,

13 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transacdes administrativas. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007, p. 51.

14 SANTOS, André Luiz Lopes; CARACATO, Gilson. A consensualidade e os canais de democratizag&o. In
CARDOZO, José Eduardo Martins; QUEIROZ, José Eduardo Lopes; SANTOS, Marcia Walquiria Batista dos.
(Org.) Curso de Direito Administrativo Econdmico. Vol. |, Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 809.

15 CASTELLS, Manuel. A era da informagao: economia, sociedade e cultura. v.1. A sociedade em rede. S&o
Paulo: Paz e Terra, 2000, p. 389-57.
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que permite de modo permanente, a corregdo dos proprios erros, reavaliacdo dos métodos,
fundamentos e metodologias, assim como a incorporacao de novos desafios.

Na doutrina portuguesa, encontramos a licdo de Pedro Machete, que defende que da
aproximacdo entre Administracdo e administrado decorre a paridade entre poder publico e
individuo. O doutrinador, lembrando a obra do conterraneo Vasco Pereira da Silva intitulada
“Em busca do ato administrativo perdido”, de 1996, destaca que tanto Administragdo quanto
administrado séo sujeitos de direitos em identidade de posi¢cOes de base, relacionando-se
juridicamente em igualdade de condicdes, afastando a ideia de administrado como objeto de
poder?®,

De toda sorte, estes autores portugueses ndo afastam a existéncia da supremacia do
interesse publico (perseguido pela Administracdo Publica) sobre o particular, em caso de
irremediavel conflito entre eles. A paridade a que se referem, na verdade, nada mais € que a
superacdo da ideia arcaica do absolutismo disfar¢ado. O individuo deixa de ser visto como
sudito, para ser visto pelo ordenamento juridico como sujeito e titular de direitos e deveres.

Dentre os direitos, destacamos o direito de participacdo ativa na tomada de decisdes
administrativas. Esta participacdo contempla a possibilidade de conformar o interesse privado
com o publico, sempre que respeitados os pilares basicos do Direito Administrativo, ja
mencionados.

Assim, admite-se a evolucdo do exercicio da funcdo administrativa para aceitar que a
Administracdo se conduza de forma mais democratica, sem abrir mao dos poderes necessarios
para se desincumbir a contento dos seus deveres — mas de forma menos impositiva ou

autoritaria — aproximando-se da sociedade.

1.4. Transformac6es do Direito Administrativo Brasileiro.

As principais inovacdes no Direito Administrativo brasileiro foram introduzidas ap6s
a Constituicdo de 1988 e reforcadas pelas sucessivas Emendas, seja pela adogdo dos
principios do Estado Democratico de Direito, seja sob inspiracdo do neoliberalismo e da
globalizacdo, do sistema do common law e do direito comunitario europeu, que levaram a

chamada Reforma do Estado, na qual se insere a Reforma da Administracdo Pablica.

16 GAMA, Vasco Pereira da. Apud MACHETE, Pedro. Estado de Direito Democréatico e Administracéo
paritéria. Coimbra: Almedina, 2007, p.33.
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Maria Sylvia Zanella di Pietro!’ enumera as principais transformagfes ou tendéncias
do Direito Administrativo, a saber:

a) constitucionalizacdo do Direito Administrativo, entendida em dois sentidos, um
com a elevacdo constitucional de matérias antes tratadas por legislacdo infraconstitucional e
dois, com a irradiacdo dos efeitos das normas constitucionais por todo o sistema juridico,
produzindo reflexos intensos sobre o principio da legalidade que resultou consideravelmente
ampliado e a discricionariedade que resultou consideravelmente reduzida, a supremacia dos
direitos fundamentais que conduz a ideia de centralidade da pessoa humana, o
neoconstitucionalismo ou para alguns o chamado p6s-positivismo que reaproximou o direito a
moral e a positivacdo constitucional de valores éticos, criticando o legalismo e o formalismo
juridico e fazendo surgir os principios juridicos, tornando “a teoria dos principios hoje o
coracio das Constituicdes'®”,

Com o término da Segunda Guerra Mundial e a queda do regime nazista, 0s juristas
europeus, especialmente os alemaes, passaram por uma profunda crise de identidade, tipica de
qualquer fase de transicdo. De acordo com o positivismo ideoldgico, o direito positivo tem
uma validade (forca obrigatoria) e suas normas deveriam ser obedecidas incondicionalmente
pelas autoridades publicas e pelos cidaddos, independentemente de seu conteudo.

Antes, com o positivismo ideoldgico, tudo girava em torno da lei, e a lei, qualquer
que fosse 0 seu conteldo era tudo, 0 que acabou por gerar 0s excessos e barbaries do regime
nazista; agora, com o pds-positivismo, a lei cede espaco aos valores e aos principios, que se
converteram “em pedestal normativo sobre o qual assenta todo o edificio juridico dos novos
sistemas juridicos!®”.

O pos-positivismo se caracteriza justamente por aceitar que 0s principios
constitucionais devem ser tratados como verdadeiras normas juridicas, por mais abstratos que
sejam 0s seus textos, bem como por exigir que a horma juridica, para se legitimar, deve tratar
todos com igual consideracdo, respeito e dignidade.

Com essa nova mentalidade, podemos concluir que: a) os principios possuem um
forte contetido ético-valorativo; b) a teoria moderna reconhece a normatividade potencializada
dos principios, ou seja, principios e regras sao espécies de normas juridicas; ¢) a Constituicao
é 0 ambiente mais propicio a existéncia de principios; d) por isso, a Constituicdo passou a

ocupar um papel de destaque na ciéncia do direito. Neoconstitucionalismo justamente por que

7 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 26. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 27-39.
18 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 7.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p.253.
19 1bid.237.
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passou a ser o Direito Constitucional ndo um espelho contemplativo em si mesmo, mas uma
janela por que passam todos os demais ramos do direito, deixando de ser mero limitador do
Poder Estatal para ter um carater ideoldgico e normativo de concretizar os direitos nela
encartadas.

b) A democratizacdo da Administragdo Publica, pelo fortalecimento da democracia
participativa, com a previsdo de inimeros instrumentos de participacdo do cidaddo no
controle e na gestdo das atividades da Administracdo Publica, o que infelizmente nem sempre
se efetiva na pratica.

c) O movimento de agencificacdo, de modo que, com a funcdo regulatéria as
agéncias reguladoras passaram a ser detentoras de funcbes quase-legislativas e autonomia
técnica para tratar das materias de sua area de atuagéo.

d) Reforma da Administracdo, pela instauracdo da Administracdo Publica gerencial
que envolve maior discricionariedade para as autoridades administrativas, substituicdo do
controle formal pelo controle de resultados, autonomia administrativa, financeira e
orcamentaria, por meio do contrato de gestéo.

e) Consensualidade, com a utilizacdo de novas férmulas de resolucéo de conflitos, o
emprego de técnicas baseadas em acordos para a prevencao ou solucdo de litigios, reduzindo
0 lado autoritario da Administragdo Publica, a exemplo da Camara de Prevencdo e Resolucao
Administrativa de Conflitos, criada no ambito da Procuradoria Geral do Estado de Alagoas,
por meio da Lei Complementar n°® 47, de 27.04.2018, regulamentado pelo Decreto Estadual n°
64.050, de 11.02.2019, modelo esse existente em varias Procuradorias Estaduais e
Municipais, ap6s diretriz dada pelo art. 174 do Novo Codigo de Processo Civil e
regulamentado pela Lei Federal n°® 13.140, de 26.06.2015.

Desde abril deste ano que, pela referida Lei Complementar n® 47, Alagoas conta com
uma Camara de Prevencdo e Resolucdo Administrativa de Conflitos, que faz parte da
estrutura da Procuradoria Geral do Estado. Ela tem sua atribuicdo relacionada a solucéo
consensual de conflitos no &mbito administrativo, tais como: 1) os que envolvem érgéos e
entidades da administracdo publica; 2) os que necessitam de avaliacdo da admissibilidade para
resolucdo de conflitos, por meio de composi¢do, no caso de controvérsia entre particular e
pessoa juridica de direito publico; 3) a promocéo, quando couber, da celebracdo de termo de
ajustamento de conduta; 4) a composicdo, mediante acordo direto com os credores, do

pagamento de precatorios devidos pelo Estado de Alagoas, suas autarquias e fundacdes.
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f) Centralidade da pessoa humana versus o principio da supremacia do interesse
publico.

Gustavo Binenbomj®, em tese escrita em 2006, ja prenunciava essas profundas
transformagdes e inovagOes por que passava o0 Direito Administrativo, abordando a crise dos
seus paradigmas, colocando-o numa especie de diva. O dogma do principio da supremacia do
interesse publico passa com o neoconstitucionalismo e a constitucionalizacdo do Direito
Administrativo, por um novo fundamento de validade.

Para o autor, o Estado-administracdo somente esta autorizado a utiliza-lo conjugado
ao dever de proporcionalidade; a legalidade administrativa d& lugar ao principio da
juridicidade, com significativa abertura normativa; a discricionariedade administrativa, 0s
conceitos juridicos indeterminados e 0s espacos de apreciacao administrativa também passam
por uma revolugdo e por fim, o Poder Executivo, como 0orgdo-funcdo tipica e
predominantemente habilitado a exercer a funcdo administrativa passa de uma estrutura
organizacional unitaria para uma Administragdo Publica policéntrica, com o surgimento das
agéncias reguladoras.

Somado a isso, atualmente, temos o entrelacamento entre a cidadania e a
administracdo de resultados, com a incorporacdo do principio da eficiéncia, ap6és a Emenda
Constitucional n® 19/98. No Congresso Nacional de Procuradores de Estado do corrente ano
discutiram-se temas caros e inovadores para 0 Direito Administrativo tais como: o controle
prospectivo no planejamento e nas acGes do Estado; desenvolvimento e boa governanca;
direito e tecnologia, com a aplicacdo da inteligéncia artificial e como essa tecnologia esta
transformando o direito no mundo; tecnologia, internet e regulacdo; novos formatos de
Administracdo Publica, métodos autocompositivos na Administracdo Publica e alternativas de
consenso; e ainda no que toca mais de perto ao trabalho por nds apresentado, 0 meio ambiente
e a sustentabilidade nas contratacdes publicas.

Um dos objetivos fundamentais da Republica, previsto no art. 3° inc. Il, da
Constituicdo consiste em garantir o desenvolvimento nacional. Como atingi-lo sem lancar
médo de mecanismos da Administracdo Publica capazes de implementa-lo na pratica? De nada
serviria essa previsao do direito constitucional se ela ndo fosse operacionalizada pelo direito
administrativo.

A contratagdo publica sustentavel, também chamada de compras verdes,

ecoaquisicdo ou ecoinovacdo surge inicialmente com uma dimensdo estritamente ambiental

20 BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo. Direitos Fundamentais, Democracia e
Constitucionalizacdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2014.
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ou ecoldgica, passando por um gradativo processo de ampliacdo de sentido, tomando
contornos pluridimensionais.

A geracdo de bens e servigos se desenvolve a custa da utilizagdo dos recursos
naturais e da producdo e geracdo de descartes ao longo do processo produtivo, 0 que trouxe
como consequéncias 0 aquecimento global e o esgotamento crescente dos recursos naturais,
dentre outros graves problemas que provocam a deterioracdo das condi¢fes de vida no
planeta.

E nesse contexto, que as compras governamentais passaram a ter um novo
fundamento de validade ao sofrer nas duas Ultimas décadas por profundas transformacdes,

mutacdes e inovagoes.

1.5. A funcéo regulatdria da licitagéo.

O papel das compras publicas na economia desempenha papel bastante relevante, na
medida em que 10 a 15% do Produto Interno Bruto dos paises?* e no Brasil 13%?? sdo
movimentados pelas compras publicas, como concluiu o estudo elaborado pela Organizacéo
para a Cooperacao e 0 Desenvolvimento Econdmico — OCDE. Por tal razéo, cada vez mais,
mostra-se relevante que o jurista interprete tal instituto a luz de um olhar econémico, e nao
sob um viés estritamente juridico.

Parafraseando Rafael Oliveira®, o procedimento administrativo licitatério tem por
objetivo a selecdo, dentro de um mercado no qual exista efetiva concorréncia entre 0s
licitantes, da proposta mais vantajosa para a Administracdo Publica que ndo se funda
exclusivamente em critérios econémicos, mas também em outros fatores que devem ser
ponderados pela Administracdo Publica, tais como o desenvolvimento nacional sustentavel, a
promocdo da defesa do meio ambiente, com a realizacdo das licitacGes verdes ou sustentaveis,
a inclusdo de portadores de deficiéncia no mercado de trabalho, o fomento a contratacdo de
microempresas e empresas de pequeno porte, entre outras finalidades extraeconémicas. Um
dos instrumentos passiveis de serem adotados para o atendimento dessa regra constitucional é

a licitacdo.

2l SILVA, Renato Cader da. Compras compartilnadas sustentaveis. Disponivel em:
<http//www.comprasgovernamentais.gov.br/paginas/artigos/compras-compartilhadas-sustentaveis> Acesso em:
17 abr.2019.

22 Sobre  Compras  Governamentais, Site: FNDE, 28 jun. 2017.  Disponivel em:
https://www.fnde.gov.br/acoes/compras-governamentais/sobre-compras-governamentais Acesso: 08.02.2019.

23 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. 6. ed. Sdo Paulo: Método, 2018.
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A utilizacdo do chamado poder de compra do Estado funciona como uma dinédmica e
eficaz ferramenta para fomento efetivo do mercado. As compras governamentais Sao
indutoras da economia nesse sentido.

Inclusive, essa ¢ uma bandeira deflagrada ha tempos pelo Prof. Luciano Ferraz?*,
sempre ponderando que a licitagdo deveria ser utilizada como instrumento de regulagio de
mercado, de modo a tornad-lo mais livre e competitivo, além da possibilidade de concebé-la
como mecanismo de inducdo de determinadas praticas de mercado que produziriam resultados
sociais benéficos, imediatos ou futuros.

Trata-se da denominada teoria da funcdo regulatoria da licitacdo ou que outros como
Flavia Moraes Barros Michele Fabre?® denominam de politicas secundarias, colaterais ou
horizontais. De acordo com essa teoria, 0 instituto da licitacdo ndo se presta, tdo somente, para
que a Administracdo realize a contratacdo de bens e servicos a um menor custo; o referido
instituto tem espectro mais abrangente, servindo como instrumento para o atendimento de
finalidades publicas outras, consagradas constitucionalmente. I1sso porque nao se pode olvidar
que as contratacdes publicas produzem externalidades.

Embora o objetivo priméario da contratacdo publica seja a aquisicdo de bens e
servicos nos melhores termos possiveis, 0s entes estatais frequentemente se utilizam de seu
inquestionavel poder de compra para promover questdes nacionais outras, que sao ambientais,
sociais e econdémicas.

Nos Estados Unidos, por exemplo, tem-se noticia de que a licitacdo se prestou a
fomentar a realizacdo de diversas acdes afirmativas, bem como a dar conta de necessidades
emergenciais (como se deu na realizacdo de contratacGes publicas decorrentes do Furacdo
Katrina). Assim também se passa, ho ambito da Unido Europeia, que, por intermédio das
Diretivas 2014/24/EU% e 2014/25/UE?, alcou as contratagdes publicas a qualidade de um
importante instrumento de inducdo da economia, notadamente no que respeita a praticas

ambientalmente sustentaveis.

24 FERRAZ. Luciano. Funcdo regulatéria da licitacdo. Revista Eletronica de Direito Administrativo
Econdmico — REDAE. n. 21, 2010. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br/artigo/luciano-
ferraz/funcao-regulatoria-da-licitacao> Acesso em: 02 dez. 2018.

% FABRE, Flavia Moraes Barros Michele. Funcédo horizontal da licitacéo e da contratagdo administrativa.
Sao Paulo: USP/ Faculdade de Direito, 2014. 185f. Tese (Doutorado).

% UNIAO EUROPEIA. Diretiva 2014/24/CE, de 26 de fevereiro de 2014. Disponivel em: <
http://www.contratacaopublica.com.pt/xms/files/Legislacao/Comunitaria/Diretiva_Classica_2014_24.pdf>
Acesso em: 03 jan. 2019.

27UNIAO EUROPEIA. Diretiva 2014/25/CE, de 26 de fevereiro de 2014. Disponivel em:
<https://publications.europa.eu/pt/publication-detail/-/publication/01d39ebd-21ee-403c-802d-
6c0a0f6230bb/language-pt> Acesso em: 08 mar. 2019.


http://www.direitodoestado.com.br/artigo/luciano-ferraz/funcao-regulatoria-da-licitacao
http://www.direitodoestado.com.br/artigo/luciano-ferraz/funcao-regulatoria-da-licitacao

20

No Brasil, varios sdo os exemplos de politicas setoriais que vém se utilizando da
licitacdo (mais, especificamente do poder de compra do Estado) para concretizar outros
valores, dentre os quais se destacam a protecdo do meio ambiente, o tratamento diferenciado
conferido as microempresas e as empresas de pequeno porte, o0 fomento ao desenvolvimento
tecnoldgico no pais.

Existem, ainda, varias outras hipdteses que consagram a Teoria da Funcdo
Regulatoria das Licitacfes, sendo licito mencionar, como exemplos ja previstos na Lei n°
8.666/93, a possibilidade da contratacdo direta de associacGes de deficientes fisicos ou
cooperativas de catadores de lixo, conforme previsdo do art. 24, incs. XX e XXVII,
respectivamente. No ambito do Estado do Rio de Janeiro, da mesma forma, o Decreto n°
33.925, de 18 de fevereiro de 2003, prevé a obrigatoriedade da contratacdo de deficientes.
Todas essas hipoteses almejam resguardar, por meio do procedimento licitatorio, valores
consagrados na Constituicdo da Republica.

No Brasil, a Constituicdo da Republica Federativa de 1988 estabeleceu, no caput do
art. 174, a funcédo do Estado de agente normativo regulador da atividade econémica, vejamos:
“Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma da
lei, as funcbes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor
publico e indicativo para o setor privado?®”.

A partir disso, o Estado, na condicdo de agente normativo regulador da atividade
econémica, exerce as funcbes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, limitando ou
estimulando a acdo dos sujeitos econémicos.

Agora, além de ser agente normativo e regulador da ordem econémica, o Estado
também é consumidor de bens, servicos e obras. Em funcéo dessa realidade é que se pretende
analisar a contratacdo publica como instrumento de fomento ao desenvolvimento nacional
sustentavel. Ou seja, apresentar a ideia de que, por meio das contrata¢des publicas, o Estado
pode - e deve - exercer a sua funcao de agente normativo e regulador da ordem econémica, no
sentido de promover contrata¢6es publicas sustentaveis.

Por meio das aquisi¢cdes publicas, a Administracdo tem o dever de desempenhar o
papel de induzir transformacBes estruturais nos setores produtivos e econdmicos. Nesse
sentido, entende-se que as compras podem induzir a introducdo de padrGes de critérios

ambientais, econdmicos e sociais, bem como gerar emprego e renda.

28 BRASIL. Constituico (1988).
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Desse modo, o Estado também fomenta o desenvolvimento de politicas de
contratagdes publicas com préticas mais sustentaveis de gerenciamento e gestdo. A licitacdo
cumpre assim a sua funcéo social de recuperacédo e protecdo do meio ambiente.

No tocante a funcdo regulatéria da licitacdo no Brasil, a contratagdo por meio do
Regime Diferenciado de Contratagdo - RDC ja contempla e promove o0s seguintes valores,
conforme art. 4°, §1°, da Lei n® 12.462/11:

a) preservacdo do meio ambiente, mostrando o legislador uma preocupacdo com a
disposicdo final ambientalmente adequada dos residuos sélidos gerados pelas
obras contratadas;

b) respeito a ordem urbanistica, tendo em vista que as contratagdes de obras devem
ser precedidas de avaliagdo de impactos de vizinhanga, na forma da legislagédo
urbanistica;

c) protecdo do patrimdnio cultural, historico, arqueoldgico e imaterial, inclusive por
meio da avaliacdo do impacto direto ou indireto causado pelas obras contratadas,
com estipulacdo de medidas compensatdrias aos impactos negativos; e

d) promocdo da acessibilidade para o uso por pessoas com deficiéncia ou com
mobilidade reduzida.

Ademais, as normas de acessibilidade se tornaram obrigatorias com o Estatuto da
Deficiéncia, Lei n® 13.146/15, especialmente os arts. 53 a 61 e a Norma Brasileira, ABNT n°
9050/2015, para os equipamentos privados de uso coletivo e os equipamentos publicos, tais
como rampa de acesso, sinalizacao tatil e visual, desniveis, reuso de agua, placas fotovoltaicas
para captacdo de energia solar, preocupagdes com desperdicios de materiais, externalidades as
contratages que inevitavelmente impactam economicamente nas obras publicas.

No tocante ainda a funcdo regulatéria da licitacdo, nas empresas estatais é regulada
por lei especifica, a Lei n°® 13.303/16 e deve respeitar 0s seguintes valores e normas, conforme
previsdo expressa no art. 32, 81°:

a) disposicdo final ambientalmente adequada dos residuos sélidos gerados pelas obras
contratadas;

b) mitigacdo dos danos ambientais por meio de medidas condicionantes e de
compensacdo ambiental, que serdo definidas no procedimento de licenciamento
ambiental,

c) utilizacdo de produtos, equipamentos e servigos que, comprovadamente, reduzam o

consumo de energia e de recursos naturais;
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d) avaliacdo de impactos de vizinhancga, na forma da legislacdo urbanistica;

e) protecdo do patrimdnio cultural, histérico, arqueoldgico e imaterial, inclusive por meio
da avaliagdo do impacto direto ou indireto causado por investimentos realizados por
empresas publicas e sociedades de economia mista;

f) acessibilidade para pessoas com deficiéncia ou com mobilidade reduzida.

Assim conforme aponta Erivam da Silva®:

O uso desta politica é justificado quando se constata que o direcionamento do poder
de compra do Estado, por sua propria natureza e flexibilidade, e que também possui
um viés redistributivo, tem todos os atributos necessarios para gerar impacto na
competitividade industrial e tecnoldgica, ja que o Estado, enquanto consumidor em
grande escala de bens e servigos esta em posicdo ideal para a implantacdo de um
sistema de inducdo de produtividade, controle de qualidade, transferéncia de
tecnologia e promocdo de beneficios sociais, principalmente quando se trata da
geracdo de emprego e renda e desenvolvimento local, em que este direcionamento
para os pequenos fornecedores, principalmente em areas de menor desenvolvimento
econdmico, com a inducdo de arranjos locais, apresenta-se como um mecanismo de
alto impacto e de baixo custo. A possibilidade de o Estado utilizar-se deste
potencial, que ndo somente sob a dtica do paradigma da eficiéncia estrita, que é o
atualmente utilizado, traduzindo-se por comprar mais, mais rapido e por um menor
preco, mas também para alcancar outros resultados que, vistos globalmente, possam
ser mais vantajosos para a Administracdo Publica e, indiretamente, para a sociedade,
coloca-se como uma questdo de grande complexidade a ser enfrentada. (...) Embora
se mantenha a preocupacdo com a eficiéncia das compras publicas, com a ado¢do do
uso do poder de compra do Estado h4& uma ponderacdo entre redistribuicdo e
eficiéncia, o que € um ponto central no debate econdmico, deste modo, 0 processo
de adaptacdo de um sistema de compra, seja do nacional ou de seus entes, antes de
tornar-se um instrumento redistributivo enfrenta o desafio de provar que os
beneficios desta politica sdo maiores do que 0s seus custos.

Doutra banda, parcela expressiva da doutrina critica esse importante papel dado as
licitacBes, dando conta de um protecionismo desmedido. Alguns dos doutrinadores que se
debrucaram sobre o tema criticaram as inovacdes. Ivan Barbosa Rigolin as cunhou de
‘atrocidade juridica’, ‘demagogica’, ‘verdadeira patriotada’, entre outros. Jorge Ulisses
Jacoby Fernandes vé ‘aparente xenofobia contida no texto da medida provisoria, pelo menos
na forma como fora redigida’=°.

Joel de Menezes Niebuhr, de forma mais categoérica, rebate essa forte regulacéo

estatal:

A preferéncia ao produto nacional deve descambar para espécie de reserva de
mercado, 0 que, ao fim e ao cabo, revela-se desvantajosa, como comprovado
historicamente. O capitalismo é centrado na competi¢do, e nada pior para a

29 SILVA, Erivam. O uso do poder de compra do Estado como instrumento de politica publica: a Lei
Complementar n° 123/2006, sua implementacao, p. 70-71.

39 JAPUR, José Paulo Dorneles. O Desenvolvimento Nacional Sustentavel e as Licitacdes Plblicas —
Comentarios as alteracdes da Lei n° 8.666, de 1993, promovidas pela Lei n° 12.349, de 2010. Disponivel em:
< http://japuradvogados.com.br/wp-content/uploads/2016/04/b202d53bc65c4f44bb8c722aa75efe3c.pdf> Acesso
em: 02 dez. 2018.
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competicdo do que a zona de conforto forjada por regras de protecdo. As empresas
deixam de inovar, investir e reduzir custos®..

Em outra obra, 0 mesmo autor critica a utilizagdo das licitagdes como instrumento de
politicas publicas, criticando a incorporacdo de instrumentos e estrangeirices, que remontam
uma sindrome de vira-lata, nos seguintes termos:

Ja ndo é de hoje que o legislador vem burilando a licitacdo pablica com uma série de
prescricdes e exigéncias sem correlacdo légica direta com a finalidade de selecionar
a proposta mais vantajosa. Essas prescrigbes e exigéncias guardam relacdo com
outras pautas, notadamente justica social, fomento de natureza econfmica e a
questdo ambiental, apanhada pelo abrangente amalgama da sustentabilidade. Ou
seja, 0 legislador historicamente utiliza a licitagdo publica como instrumento para a
promogdo de politicas publicas.

Convém refutar argumento recorrente nos debates sobre o assunto. Os defensores da
atual utilizacdo desenfreada e sem critério das licitacdes para a promocdo de
politicas publicas argumentam que outros paises fazem o mesmo, na maior parte das
vezes citam os Estados Unidos — que provavelmente ndo procedem de forma téo
desatinada. Sucede que é errado comparar dois sistemas juridicos diferentes, o dos
Estados Unidos e o do Brasil, sem maiores anteparos. Com a mesma toada, sem
qualquer sentimento antiamericano, nem tudo que faz bem aos Estados Unidos faz
bem ao Brasil. Que as licitagBes estrangeiras sejam estudadas, porém é preciso
refletir e ponderar sobre elas, nem sempre servirdo ao Brasil®2.

Ousamos discordar dos festejados administrativistas. Em realidade, a utilizacdo do
poder de compra governamental para implementar uma politica publica de promocdo do
desenvolvimento da industria nacional é prevista em diversos paises pelo mundo. A titulo
meramente exemplificativo, podemos mencionar previsdes analogas existentes na China e nos
Estados Unidos.

A China, pais cujo crescimento industrial € mundialmente conhecido, possui norma
similar desde 2002. A Lei n° 68, de 29 de junho de 2002, concede preferéncia a bens e
servicos chineses. Nos Estados Unidos, berco do liberalismo, o Buy American Act da
preferéncia ao produtor local desde a década de 30. Recentemente, alias, em meio a crise
mundial, por meio do chamado American Recovery and Reinvestment Act, o Congresso
americano reafirmou essa orientacdo legislativa para atrelar a aprovacéo do aporte de valores
estatais de estimulo a economia do pais ao uso preferencial de produtos domesticos.

Dessa forma, vé-se que nao se esta diante de invencédo tupiniquim ou medida fora de
contexto. A alteracdo legislativa reproduz politica publica ja implementada em outros

cenarios mundiais.

31 NIEBUHR, Joel de Menezes. Margem de preferéncia para a producdo nacional em licitacdo pulblica —
Repercussdes da Medida Provisoria n® 495/2010. Revista Zénite de Licitacfes e Contratos, a. XVII, n. 198, p.
777-778, 2010.

%2 NIEBUHR, Joel de Menezes. Critica a utilizagdo das licitagGes pulblicas como instrumentos de politicas
pUblicas. Revista Zénite — Informativo de Licitacdes e Contratos (ILC), Curitiba: Zénite, n. 272, p. 983-988,
out. 2016.
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Ao contrério, a medida justifica-se. A garantia do desenvolvimento nacional €, nos
termos do art. 3°, inciso |1, da Constituicdo Federal, um dos fundamentos da Republica. Alias,
a utilizacdo das compras governamentais como instrumento de incentivo ao desenvolvimento
nacional ndo é verdadeiramente uma inédita previsdo em nossa histéria legislativa.

Ainda na década de 60, editou-se 0 Decreto n° 1.246, de 25 de junho de 1962, que
instituiu o Plano Nacional da IndUstria de Méaquinas Rodoviarias, o qual previa prescricdes
bastante similares as alteracbes recentes. Em suma, determinava-se que as entidades
governamentais, autarquias, sociedades de economia mista e concessionarias de servicos
publicos devessem dar preferéncia, em suas compras, as maquinas rodoviarias de fabricacdo
nacional, mesmo quando os precos destas fossem superiores até 30% aos dos similares
estrangeiros.

A referéncia a sustentabilidade no novo texto do caput do art. 3° da Lei de Licitagfes
e Contratacbes Publicas hd de ser elogiada. Incluida pelo Congresso Nacional ao texto
original da Medida Provisoria n° 495, de 2010, a sustentabilidade das compras
governamentais encontra amparo em diversos mandamentos constitucionais, sobretudo
aqueles existentes no art. 170, inciso VI, e no art. 225 da Constituicdo Federal. A medida tem
0 proposito de, indiretamente, fomentar as acGes dos agentes econdémicos na direcdo de um
equilibrio entre o crescimento econdmico e a exploracdo dos recursos naturais, garantindo as
geracOes futuras um meio ambiente equilibrado.

Mas as criticas de Niebuhr merecem um reflexdo e um aproveitamento pedagdgico.
A incorporacdo de praticas exitosas em paises outros ou comunidades juridicas diferentes,
nem sempre se compatibiliza culturalmente com o nosso pais, merecendo, portanto uma

filtragem e adaptabilidade de institutos em nosso ordenamento patrio.
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2. DA LICITACAO, DA RELEITURA DE SUAS FINALIDADES, OS PRINCIPIOS
DA LICITACAO E A CONTRATACAO PUBLICA SUSTENTAVEL

2.1. Da licitacéo

O Estado, assim como o setor privado, realiza operagfes de compras para sanar as
suas demandas, sejam elas de cunho meramente administrativo e interno ou relacionadas aos
investimentos, tdo necessarios ao desenvolvimento nacional. Dessa forma, o processo de
compras no setor publico é realizado por meio de licitagbes, com o intuito de permitir que o
Estado disponha de condi¢Bes para garantir a melhor compra possivel, preservando, dessa
forma, o interesse publico nesse procedimento.

Para Luiz Oliveira Castro Jungestedt a:

Licitacdo é um procedimento administrativo, preliminar aos contratos celebrados
pelo Estado, que busca a melhor proposta para se atingir o interesse puablico, a partir
de normas preestabelecidas em um instrumento convocatdrio, as quais irdo definir a

forma de agir das autoridades administrativas e dos particulares interessados nesse
processo de selecdo®,

Ora como processo, ora como procedimento, a licitacdo destina-se a um fim
precipuo. Historicamente, os Estados sempre buscaram, ainda que de forma rudimentar,
mecanismos que conferissem isonomia aos participantes do processo seletivo nas compras
governamentais, resguardando os direitos de possiveis contratantes, bem como a celebracédo
de contratos mais vantajosos para o Estado.

Em sua obra, Hely Lopes Meirelles assinalou que na Europa, os Estados medievais
utilizaram “o sistema denominado vela e pregdo, que consistia em apregoar-se a obra desejada
e, enquanto ardia uma vela, os construtores interessados faziam suas ofertas. Quando se
extinguia a chama, adjudicava-se a obra a quem houvesse oferecido o melhor prego®*.

Era o prenuncio da nossa modalidade de licitacdo denominada pregdo, que se
consolidou no Brasil e trouxe grande economia aos cofres publicos, modernizacdo para as
compras governamentais e fundamentalmente, desburocratizacdo para a licitacdo, com a

inversdo das fases de habilitacdo e julgamento das propostas.

33 JUNGSTEDT, Luiz Oliveira de Castro, op. cit., p. 05
3 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 212 edi¢do. Sao Paulo: Malheiros, 1996.
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2.2. Finalidades da licitacao e de sua necessaria releitura

A licitacdo como visto anteriormente se destinava a garantir dois objetivos,
fundamentais, a saber: garantir igualdade de tratamento aos licitantes e selecionar a proposta
mais vantajosa para a Administracdo Publica.

Com a aprovagdo da Lei n°® 12.349/10 foi inserida uma terceira finalidade as
licitagBes brasileiras: a promogdo do desenvolvimento nacional sustentavel.

A positivacdo desse ultimo objetivo/finalidade traz uma mudanca significativa que
impacta tanto o planejamento da licitacdo, na sua fase interna, quanto o julgamento das
propostas, na sua fase externa.

Ha, assim, uma finalidade precipua da licitacdo que ndo se esgota com o téermino da
contratagdo e que é, justamente, a realizacdo do bem social pelo Estado. As contratagdes
publicas, muitas vezes, relacionam-se com a implementacdo de determinadas politicas
publicas, como o fortalecimento das micro e pequenas empresas, de determinados setores
produtivos voltando-se a consecucdo das dimensdes econdmica e social da sustentabilidade,
como na dispensa de licitacdo para contratacdo de instituicao brasileira incumbida regimental
ou estatutariamente da pesquisa, do ensino ou do desenvolvimento institucional, ou de
instituicdo dedicada a recuperacdo social do preso, desde que a contratada detenha
inquestionavel reputacdo ético-profissional e ndo tenha fins lucrativos (artigo 24, XIllI, Lei
8666/93).

A alteracdo promovida pela Lei n°® 12.349/10 ao art. 3° da Lei n° 8.666/93 que
atribuiu a licitacdo a finalidade de viabilizar o desenvolvimento nacional sustentavel, a
previsdo de critérios, praticas e diretrizes de sustentabilidade nas contratacGes publicas passou
a constituir uma das finalidades do procedimento licitatorio.

As finalidades tradicionais da contratacdo publica foram se somando a novas
preocupacoes. Questiona-se sobre o papel do Estado na socialmente desejada mudanca desses
cendrios, particularmente pelo uso do seu poder de compras, enquanto medida indutora de
comportamentos sustentaveis. Paradoxalmente, a primeira preocupacdo da contratacdo
sustentavel foi de ordem econémica. Aos poucos foi se tomando conta de que a contratacdo
publica, a par de seus objetivos imediatos quais sejam, selecionar a proposta mais vantajosa e
conferir igualdade de participacdo dos licitantes, poderia servir como instrumento de

realizacdo das mais variadas politicas publicas, especialmente ambientais e sociais.
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2.3.  Breve introito sobre os principios juridicos

Conguanto ndo seja recente o estudo dos principios juridicos, os debates sobre esse
tema foram renovados ap6s o0 surgimento das teorias desenvolvidas por Ronald Dworkin e
Robert Alexy. Desde entdo, varias sdo as posicdes tedricas em torno da verdade, pertinéncia e
utilidade das distingdes qualitativas entre os principios e regras. Ha autores que defendem e
endossam as teses levantadas por Dworkin e Alexy. Ha outros que, embora acreditem na
distingdo “regras versus principios”, criticam as proposi¢des cientificas desses autores
fornecendo novos critérios. Ha também estudiosos que negam a prépria alocacdo dos
principios na categoria de norma juridica, inexistindo diferenciacdo qualitativa entre
principios e regras do ponto de vista normativo®.

Porém, ndo € o propoésito do presente trabalho discorrer sobre os inimeros modelos
teoricos criados para explicar os principios do direito. O dissenso, entre estudiosos nacionais e
estrangeiros, € tamanho que o estudo pormenorizado dessa questdo somente tem cabimento
num trabalho cientifico especifico, ndo sendo o propdsito do presente estudo.

E que, no fundo, parece até que a quantidade de modelos tedricos sobre regras e
principios € proporcional ao nimero de autores que abordam o tema, ou seja, cada um possui
0 seu.®® Tudo basicamente por conta da elevada complexidade semantica que a locucio
“principio juridico” ostenta. A palavra “principio”, por si sO, ja suscita diversas significagdes
no contexto juridico, sem falar nos outros ramos de conhecimento.

Para ilustrar tal assertiva, importa mencionar a analise feita por Genaro Carrio, por
meio da qual ele identificou, pelo menos, sete focos de significacdo para o vocabulario
“principio”: (a) principio como “nuicleo basico” ou “caracteristica central”; (b) principio como
“regra geral”; (c) principio como “origem” ou “fonte geradora”; (d) principio como
“finalidade”, “meta” ou “proposito”; (e) principio como axioma”, “ponto de partida”,
“verdade tedrica evidente”; (f) principio como “verdade ética incontestavel”; (g) principio

9% ¢ 9% ¢¢

como “méaxima”, “aforismo”,* provérbio%’.
O certo € que independentemente de proposta tedrica, o direito positivo se exterioriza
do mesmo modo para todos os sujeitos. Os comandos legais advindos do Poder Legislativo,

uma vez cristalizados num dado diploma normativo, ndo sdao modificados pelas reflexdes dos

% SILVA, Virgilio Afonso da. Principios e regras: mitos e equivocos acerca de uma distingdo. Revista Latino-
Americana de Estudos Constitucionais, Belo Horizonte, v. 1, p. 607-630, jan./jun. 2003, p. 609.

3% CARVALHO, Cristiano. Teoria da deciséo tributaria. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 167.

37 CARRIO, Genaro R. Notas sobre derecho y lenguaje. 4. ed. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1990, p. 209-210.
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cientistas. O direito positivo € 0 mesmo, as interpretacdes € que sdo varias. Nesse sentido,

explica Cristiano Carvalho:

Seja como for, o legislador manifesta seus comandos por meio de enunciados
veiculados pelas diversas espécies de diploma legal. Ora os enuncia de forma clara,
ora de forma obscura, ora de formas simples e econémica, ora de forma prolixa. A
sua leitura e classificagdo em “espécies” normativas sdo frutos da criatividade dos
juristas, ndo encontrando correspondéncia no mundo empirico. N&o obstante, como
sOi ocorrer nas mais diversas ciéncias, naturais e sociais, tais modelos podem
ser de grande utilidade para a compreensio do fenémeno em observagio®.

Afirmar que principio e regra sdo espécies de norma juridica, ou que principio ndo é
norma juridica, € questdo talhada no plano da ciéncia, sem identificacdo necessaria com o
mundo da experiéncia, 0 mundo fisico onde estdo depositados os textos juridicos: “O que
definird a classificacdo e 0s seus critérios é tdo somente a sua utilidade. Se cumpre 0s
propdsitos analiticos para os quais foi criada, € uma classificacdo Gtil. Se ndo cumpre, deve
ser descartada”®.

De maneira coerente ao referencial teorico eleito para este trabalho, para explicar os
principios juridicos adotam-se os critérios cientificos eleitos por Paulo de Barros Carvalho.
Perceba-se no pensamento desse autor que os principios integram a categoria das normas
juridicas em sentido amplo, pois eles se situam no plano dos enunciados prescritivos.*°

Os principios sdo juridicos porque veiculados por textos do direito positivo, mas ndo
seguem a estrutura sintdtica da norma juridica em sentido estrito (formatada no juizo
implicacional entre as proposi¢cdes antecedente e consequente). O que caracteriza o principio é
simplesmente o elevado grau de carga axioldgica que ele ostenta. Sobre a questdo levantada

neste paragrafo, calha reproduzir as palavras de Paulo de Barros Carvalho:

(...) o direito positivo, formado unicamente por normas juridicas, ndo comportaria a
presenca de outras entidades, como, por exemplo, principios. Estes ndo existem ao
lado de normas, co-participando da integridade do ordenamento. Nao estdo de lado
das unidades normativas, justapondo-se ou contrapondo-se a elas. Acaso estivessem,
seriam formag@es linguisticas portadoras de uma estrutura sintatica. E qual é esta
configuracgdo légica? Ninguém, certamente, saberd responder a tal pergunta, porque
“principios” sdo “normas juridicas” carregadas de forte conotagio axioldgica. E o
nome que se da a regras do direito positivo que introduzem valores relevantes para o
sistema, influindo vigorosamente sobre a orientacio de setores da ordem juridica*'.

Do ponto de vista da aplicacdo da norma juridica, que se da em momento posterior a
etapa da construcdo das significacBes no percurso gerador de sentido, ndo existe diferenca
pratica entre regra e principio. Tal como o principio, a regra ndo esta ali pronta e acabada,

aguardando a atencdo da autoridade competente para fazé-la incidir no caso concreto.

38 CARVALHO, Cristiano, op. cit., p. 168.

% Ibid., p. 270.

40 Ibid., p. 264-265.

41 CARVALHO, Paulo de Barros. Os principios constitucionais tributarios no sistema positivo brasileiro. In:
MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.). Elementos atuais de direito tributario. Curitiba: Jurua, 2005, p.
398.
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As duas categorias juridicas — regra e principio-, ainda que em graus diferentes,

enfrentam as mesmas dificuldades interpretativas para a formulacdo da decisdo juridica. E

como esclarece José Reinaldo de Lima Lopes:

Tanto as regras como os principios dependem também de determinacGes de sentido
que ndo se podem dar sendo em circunstancias especificas. Esse processo de tenséo
entre as normas, por definicdo (e ndo por acidente), genéricas, e os fatos, por
definicdo (e ndo por acidente), especificos, faz com que o sentido das regras se
defina ao longo de sua aplicacdo. Esse processo da-se em qualquer norma, ou seja,
tanto no caso de principios quanto no caso de regras (os termos usados por
DWORKIN)*2,

Ademais, nesse aspecto de aplicacdo da norma juridica, concorda-se com a tese de
Marcelo Neves, segundo a qual a concretizacdo do direito que podem ser delimitadas a
hipdtese normativa e a consequente producéo de efeitos juridicos®.

Paulo de Barros Carvalho, ao ocupar-se dos principios como normas juridicas,
apresenta uma classificacdo baseada nos graus de objetividade que eles manifestam ao serem
aplicados ao caso concreto. Por este viés, o termo “principio” € empregado em trés acepgoes:
(a) como preceito carregado de valor expressivo presente na linguagem do direito posto; (b)
como enunciado que estabelece limites objetivos; e (c) como sindnimo de sobreprincipio®.

Com a finalidade de facilitar a identificacdo do principio juridico em cada uma

dessas hipoteses, utiliza-se a expressdo (a) “principio em sentido estrito” para designar o
principio enquanto valor; (b) limite objetivo” para se referir ao principio como norma
veiculadora de critério objetivo; e (c) “sobreprincipio” para se referir ao principio que se
realiza por meio de outros principios®.

O principio em sentido estrito é a norma (no sentido amplo) que “conduz um vetor
axiologico forte, cumprindo papel de relevo para a compreensédo de segmentos importantes do
sistema de proposicoes prescritivas (...).** O intérprete enfrenta maior dificuldade para dizer
se certo principio foi ou ndo observado, justamente porque tal andlise envolve questdes de
ordem pessoal e ideoldgica, as quais sdo0 mutaveis a depender do caso concreto e do sujeito.*’

Ja sob a feicdo de limite objetivo, o principio” (...) indica critérios incisivos para a

delimitacdo do seu contetido. E possivel saber objetivamente quando um limite foi excedido e

42 LLOPES, José Reinaldo de Lima. Juizo juridico e a falsa solugdo dos principios e das regras. Revista de
Informacéo Legislativa, Brasilia, a. 40, n. 160, out./dez. 2003, p. 50.

43 NEVES, Marcelo. Entre Hidra e Hércules: principios e regras constitucionais. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2013, p. 123-124 e p. 140-141.

4 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario, linguagem e método. 3. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2009, p.
264, 261-262 e 268.

45 CONRADO, Paulo Cesar. Introducéo a teoria geral do processo civil. 2. ed. Sdo Paulo: Max Limonad,
2003, p. 55-57.

46 CARVALHO, Paulo de Barros, op. cit., p. 268.

47 GAMA, Técio Lacerda. Contribuic@es de intervenc&o no dominio econdmico. S&o Paulo: Quartier Latin,
2003, p. 143.
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quando foi observado”.*® N&o é necessario grande esforco valorativo do intérprete para
identificar os limites juridicos impostos pelo principio da anterioridade e legalidade, por

exemplo. Nessa perspectiva, Paulo Cesar Conrado diz que os limites objetivos séo:

(...) enunciados prescritivos desprovidos de viés valorativo preponderante, que se
revelam, nesse sentido, normas meramente fixadoras de mdveis objetivos, e cujo
estudo, por independer de qualquer investigacdo axioldgica, queda, em contrapondo,
notavelmente mais simples, de verificacdo pronta e imediata (...).

E claro que tais limites estdo relacionados a valores, porém apenas de modo indireto.
Se a vinculagdo a realizagdo de valores fosse direta, estar-se-ia diante de principio juridico em
sentido estrito, pois “(...) enquanto os valores sdo imensuraveis ¢ compreendidos de acordo
com a ideologia do interprete, a identificacdo dos limites objetivos é feita mais facilmente.*°

Os sobreprincipios, ainda segundo Paulo Cesar Conrado, correspondem aos
principios que “(...) irradiam seus efeitos sobre os outros principios, iluminando a sua
compreensdo, e que, por isso mesmo, se colocam em posicdo superior a dos que sofrem sua
radiacio”.>® No dizer de Paulo de Barros Carvalho, o sobreprincipio, tal qual o principio em
sentido estrito, veicula algum valor juridico, mas a sua realizacdo depende da concretizacdo
de outros principios (ex.: justica, seguranca juridica, etc.)®..

Ha entdo, por esse Vviés, trés maneiras de enxergar o principio juridico de acordo com
0 grau de objetividade: principio stricto sensu, limite objetivo e sobreprincipio. N&o custa
frisar, porém, que essa proposta cientifica é redutora de complexidades. A simplicidade que
ela exibe ndo esgota de forma absoluta a subjetividade que permeia a interpretacdo de
qualquer disposicdo normativa. Essa ressalva ndo passou despercebida a Paulo de Barros
Carvalho:

Apesar da aparente simplicidade operativa, o critério que anima essa classificago
procura transmitir uma objetividade que os valores ndo tém nem podem ter. A
natureza eminentemente subjetiva desses nucleos significativos jamais podera ser
aprisionada, como se fora fato cosmoldgico insularmente levado a analise. Fiqguemos
com sua operacionalidade, mas desde que reconhecamos ser impossivel fixar
diretrizes objetivas e, portanto, com validade intersubjetiva, para delimitar valores®?,

Assim, com base nesse paradigma tridimensional e a luz dos principios juridicos,
serdo analisados os principios sensiveis da isonomia, aplicado as licitagdes; o sobreprincipio

da eficiéncia; o principio da vantajosidade resignificado e o principio do desenvolvimento

“8 Ibid., p. 143.

49 FERREIRA, Olivia Tonello Mendes. Teoria dos valores e a importancia dos principios na interpretacdo do
direito. In: CARVALHO, Paulo de Barros (Coord.); CARVALHO, Aurora Tomazini de (Org.).
Constructivismo légico-semantico. Vol. 1. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 401.

%0 CONRADO, Paulo Cesar. Introducéo a teoria geral do processo civil. 2. ed. Sdo Paulo: Max Limonad,
2003, p. 57.

51 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario, linguagem e método. 3. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2009, p.
283.

52 |bid., p. 265.
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nacional sustentdvel & luz do controle externo a cargo do Tribunal de Contas. Isso porque se
considera util o emprego de principios em ‘“sentido estrito”, como “limite objetivo” e
“sobreprincipio” para estabelecer o conteudo e as correlagdes entre as dimensdes do controle

externo (legalidade, economicidade e legitimidade).

2.4. O principio da isonomia aplicado na licitacao

O principio da isonomia, da ndo discriminacdo ou igualdade de participacdo dos
licitantes, corolario constitucional estampado em vérias passagens no decorrer do texto
constitucional, imp8e ao administrador publico a proibicdo ao personalismo no ambito da
Administracdo Publica, pratica que consiste na reiteracdo de atos que, em vez de
contemplarem a coletividade, implicam em beneficios pessoais para o agente publico e
favorecimento ou perseguicéo a individuos e a grupos determinados.

A doutrina, majoritariamente, classifica-o como um dos principais principios do
Estado Democréatico de Direito adotado pela Republica Federativa do Brasil, diversos
doutrinadores o considera o principal, como 0 caso de Aliomar Baleeiro: “a igualdade ¢é o
pilar bésico do Estado Democratico de Direito®”,

Em discurso proferido para os formandos da Faculdade de Direito de Séo Paulo, Rui
Barbosa conceituou o principio da igualdade: “a regra da igualdade nao consiste sendo em
aquinhoar desigualmente aos desiguais, na medida em que se desigualam™*, ou seja, trouxe a
doutrina juridica brasileira uma repaginacdo do conceito de igualdade em Aristételes.

O principio da igualdade é uma das garantias mais relevantes do cidaddo frente ao
Poder Publico, sendo um dos pilares do ordenamento juridico, pois funciona como um
limitador dirigido ao legislador, um critério de aplicacdo e interpretacdo das normas pelo
administrador publico e pelos juizes.

Costuma-se fazer uma distingdo entre igualdade na lei e igualdade perante a lei. A
primeira é dirigida ao legislador, que, ao editar as normas abstratas deve tratar todos com
isonomia. Ja a segunda incide no momento de concretizacdo, de modo que os operadores do
direito, na aplicacdo da lei ndo adotem comportamentos preconceitos e/ou discriminatorios.

Nesse sentido assim ja se manifestou o STF:

O principio da isonomia, que se reveste de autoaplicabilidade, ndo €, enquanto
postulado fundamental de nossa ordem politico-juridica, suscetivel de

SSBALEEIRO, Aliomar. Limitages constitucionais ao poder de tributar. 8. ed. atual. por Mizabel Abreu de
Machado Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 852.
% BARBOSA, Rui. Orag&o aos mocos. Rio de Janeiro: Edi¢Ges Casa de Rui Barbosa, 1999, p. 26.
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regulamentacdo ou de complementacdo normativa. Esse principio - cuja observancia
vincula, incondicionalmente, todas as manifestagdes do Poder Pudblico - deve ser
considerado, em sua precipua funcdo de obstar discriminacbes e de extinguir
privilégios (RDA, 55/114), sob duplo aspecto: a) o da igualdade na lei; b) o da
igualdade perante a lei. A igualdade na lei - que opera numa fase de generalidade
puramente abstrata - constitui exigéncia destinada ao legislador que, no processo de
sua formagdo, nela ndo podera incluir fatores de discriminacdo, responsaveis pela
ruptura da ordem isonémica. A igualdade perante a lei, contudo, pressupondo lei ja
elaborada, traduz imposicao destinada aos demais poderes estatais, que, na aplicacdo
da norma legal, ndo poderéo subordina-la a critérios que ensejem tratamento seletivo
ou discriminatorio. A eventual inobservancia desse postulado pelo legislador impora
ao ato estatal por ele elaborado e produzido a eiva de inconstitucionalidade®.

Os licitantes merecem receber da Administragdo tratamento isondmico, a impor, por
exemplo: a proibicdo de insercdo de exigéncias excessivas para a habilitacdo, que restrinjam,
sem justificacdo plausivel, o universo de proponentes’®; exame de habilitacdo e julgamento
com 0s mesmos critérios; informacdo aos interessados dos atos licitatérios pelos mesmos
meios e na mesma ocasido, evitando-se assim o privilégio da ciéncia antecipada. Observe-se,
porém, que:

ndo configura atentado ao principio da igualdade entre os licitantes o
estabelecimento de requisitos minimos de participacdo no edital ou convite, porque a
Administracdo pode e deve fixa-los sempre que necessarios a garantia da execucgao
do contrato, a seguranca e perfeicdo da obra ou servico, a regularidade do
fornecimento ou ao atendimento de qualquer outro interesse plblico.%

A isonomia no Direito Administrativo estaria em uma das facetas do principio da
impessoalidade. Referido principio, possui duas matrizes axiologicas: uma direcionada ao
agente publico, que deve nortear toda a sua atuacéo, pautada no atendimento da finalidade
publica, vedada condutas, inclinagdes e/ou interesses pessoais ou a autopromocao e outra,
direcionada ao administrado, que impde a Administracdo Publica o dever de tratar a todos de
forma isondmica, vedada as perseguicdes, privilégios e discriminagdes desarrazoadas.

Diogenes Gasparini assevera que a:
a atividade administrativa deve ser destinada a todos os administrados, dirigida aos
cidaddos em geral, sem determinacdo de pessoa ou discriminacdo de qualquer
natureza. Quebra-se o velho costume do atendimento do administrado em razdo de
seu prestigio ou porque a ele o agente publico deve alguma obrigacdo®’.

José dos Santos Carvalho Filho sintetiza nosso entendimento quando discorre sobre o

principio da impessoalidade, nos seguintes termos:

0 principio objetiva a igualdade de tratamento que a Administracdo deve dispensar
aos administrados que se encontrem em idéntica situacdo juridica. Nesse ponto,
representa uma faceta do principio da isonomia. Por outro lado, para que haja
verdadeira impessoalidade, deve a Administracdo voltar-se exclusivamente para o

5 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Injucdo/DF n° 58. Airton de Oliveira e outros, Presidente da
Republica. Relator:  Ministro Celso de Mello. DJ, 14 dez. 1990. Disponivel em: <
https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14710528/mandado-de-injuncao-mi-58-df> Acesso em: 05 dez. 2018.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 239.
5" GASPARINI, Didgenes. Direito administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2000, p. 08.
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interesse publico, e ndo para o privado... Aqui reflete a aplicacdo do conhecido
principio da finalidade®®.
A ordem juridica brasileira sempre proibiu expressamente o estabelecimento de

preferéncias, distingdes e tratamento diferenciado nas licitacdes, salvo quando indispenséaveis
para garantir a plena satisfacdo da necessidade imediata da Administracdo. Nas licitacdes, tal
regime de vedacdo decorria diretamente da prépria redacdo do 81° do art. 3° da Lei n°
8.666/93%.

Para alguns autores, como Arrowsmith e Kunzlik os objetivos da contratacdo publica
seriam trés, a saber: a proibicéo de discriminacgdes; a adocdo de procedimentos transparentes e
a remocao de restricdes ao acesso ao mercado®.

Nesse ponto, discordamos em parte dos citados autores, ja& que em situacdes
excepcionais e devidamente sopesadas e justificadas € possivel a discriminagéo, inclusive nos
processos de selecdo pelo Poder Publico, como nos concursos publicos e nas licitagdes.

O ordenamento juridico constitucional brasileiro d& mais énfase ao que dispbe a
igualdade formal, ou seja, garante igualdades e algumas desigualdades, desde que positivas
com vistas ao bem comum. Seria juridicamente possivel no ordenamento juridico existirem
leis discriminatorias?

Celso Antonio Bandeira de Mello escreveu obra lapidar sobre essa tematica, qual
seja, O conteudo juridico do principio da igualdade. Essa obra esmiugou VAarios
desdobramentos do principio da igualdade e concluiu que a discriminacdo, em certas
situacOes, pode ser 0 Unico caminho para se chegar a uma situacdo de igualdade. Em outras
palavras, tratar todos de maneira uniforme violaria a igualdade em vez de corroborar com
ela®.

Na obra retro-mencionada, o autor discorre sobre o principio em apreco, dando
especial atencdo as discriminacGes que devem ser aceitas em nosso ordenamento juridico

desde que guardem relacdo com este. Tais discriminacfes consistem em atos legitimados pelo

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 32. ed. S&o Paulo: Atlas. 2018,
p. 20-21.

%9 A proposito, o art. 3°, § 1°, 1, da Lei 8666/93, dispde que: "é vedado aos agentes publicos admitir, prever,
incluir ou tolerar, nos atos de convocacéo, clausulas ou condigBes que comprometam, restrinjam ou frustrem o
seu carater competitivo e estabelecam preferéncias ou distingdes em razéo da naturalidade, da sede ou domicilio
dos licitantes ou de qualquer outra circunstancia impertinente ou irrelevante para o especifico objeto do contrato,
ressalvado o disposto nos §§ 52 a 12 deste artigo e no art. 3° da Lei n°® 8.248, de 23 de outubro de 1991. (Redagéo
dada pela Lei n® 12.349, de 2010)".

80 ARROWSMITH, Sue; KUNZLIK, Peter. Public procurement and horizontal policies in EC law: general
principles, in Social and Environmental Polices in EC Procurement Law. New Directives and new Directions.
Cambridge: Cambridge, 2009, p.9-54.

61 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Contelido Juridico do Principio da lgualdade. 3. ed. So Paulo:
Malheiros, 2009, p. 10.
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legislador a fim de suprir uma desigualdade ja existente. Nas palavras de Aristételes,
ratificadas por Rui Barbosa: “A igualdade consiste tratar igualmente os iguais e
desigualmente os desiguais”. Basta agora definir quem sdo os iguais € quem sdo os desiguais.

Historicamente, diversas sao as discriminagdes que resultam em reflexos até os dias
de hoje. Exemplo disso seria 0 nimero de pessoas negras que se encontram em universidades
publicas atualmente, ou até mesmo o nimero de mulheres que obtinham o nivel superior a 40
anos atras. Nesses casos, é preciso legislar a fim de diminuir tais desigualdades e futuramente,
caso seja possivel, acabar com esse comando legal, pois a cultura social com o tempo ja
abrigou essas pessoas de tal modo que ndo se faz mais necessario exigir a conduta de
paridade. Entretanto, se ndo for possivel igualar a situacdo entre os atores sociais, deve
permanecer o comando legal, para que se garanta o direito e a situacdo de igualdade.

Nas palavras do professor Bandeira de Mello, para que o discrimem legal seja
conveniente com a isonomia, € necessario que concorram quatro elementos: a) que a
desequiparacdo nao atinja, de modo atual e absoluto, um s6 individuo; b) que as situa¢des ou
pessoas desequiparadas pela regra de direito sejam efetivamente distintas entre si, vale dizer,
possuam caracteristicas, tracos, nelas residentes, diferencados; ¢) que exista, em abstrato, uma
correlacdo logica entre os fatores diferenciais existentes e a distin¢do de regime juridico em
funcdo deles, estabelecida pela norma juridica; d) que, in concreto, o vinculo de correlacdo
supra-referido seja pertinente em funcao dos interesses constitucionalmente protegidos, isto é,
resulte em diferenciacdo de tratamento juridico fundada em razéo valiosa — ao lume do texto
constitucional — para o bem publico®?.

Sendo assim, para 0 autor, a igualdade existe entre muitos, mas, quando ha
desigualdades, devemos reequilibrar a situacdo com atos imediatos e mediatos. As
discriminacbes positivas sdo um tipico exemplo de reequilibrio imediato, pois hd uma
desequiparacdo entre as pessoas € € preciso uma atitude instantanea dos governantes.
Discussdo constantemente abordada é o caso das desigualdades em oportunidades de acesso a
Universidades Publicas de grupos de pessoas de amesquinhada condi¢do socioeconémica,
face a formacdo de alguns mais abastados. O reequilibrio dessa situacdo de maneira imediata
pode ser a criacdo de cotas de vagas nessas universidades, mas ndo devemos perder de vista as
medidas mediatas, como a melhoria do ensino publico no ensino fundamental e médio. Tais
medidas mediatas fariam com que as “cotas” fossem suprimidas gradualmente até que todos

tivessem igualdade no ponto de partida, como ensina Kant.

62 MELLO, Celso Anténio Bandeira de, op. cit., p. 41.
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Segundo José Augusto Conti, para se obedecer ao principio da igualdade, as normas
devem verificar: a) a desigualdade relativa entre os individuos; b) a viabilidade na
comparagdo entre 0s seres; e ¢) o critério de comparacdo eleito deve estar explicitado na
Constituicdo®®. O principio da igualdade formal é norma de tratamento que pressupde a
dessemelhanca relativa, logo, faz-se necessério valorar e comparar o que é agrupado na ala
dos idénticos e na dos diferentes para que se entenda o que é igualdade e consecutivamente o
que é a desigualdade.

Para Aliomar Baleeiro “(...) a comparabilidade e a relacdo proporcional estdo por
detras de todas as distintas e divergentes concepcles de igualdade material (e de justica).
Ninguém é feliz ou infeliz, rico ou miseravel, a ndo ser quando comparado®”. Assim define-
se a igualdade material, caso contrario, teriamos apenas a igualdade formal.

O Estado deve buscar efetivar a igualdade material e ndo se contentar com a
igualdade formal. Nesse sentido a igualdade deve ser interpretada e compreendida a luz da
proporcionalidade. A igualdade pressupGe tratamento isonémico as pessoas que se encontrem
na mesma situacao juridica e tratamento diferenciado as pessoas que se encontrem em posicao
de evidente desigualdade. Os critérios para discriminacdo entre pessoas naturais ou juridicas
S0 serdo legitimos se forem proporcionais.

Nesse sentido ja se manifestou o STF:

O Plenério concluiu o julgamento de aces diretas ajuizadas em face
de diversos dispositivos da Lei 12.485/2011, que dispBe sobre a
comunicacdo audiovisual de acesso condicionado (...). O Colegiado,
por maioria, julgou procedente em parte o pedido formulado na ADI
4.679/DF para declarar a inconstitucionalidade apenas do art. 25 da
Lei 12.485/2011; e, por unanimidade, improcedentes os pedidos
formulados nas demais agBes diretas. Asseverou que a norma
adversada, ao instituir o novo marco regulatério da TV por assinatura
no Brasil, almejou unificar a disciplina normativa aplicavel ao setor,
até entdo fragmentada em diplomas diferentes, a depender da
tecnologia usada para a transmissdo do sinal ao consumidor. Em
linhas gerais, a lei em referéncia promove a uniformizagio
regulatéria do setor de TV por assinatura frente ao processo de
convergéncia tecnol6gica; reduz as barreiras a entrada no mercado;
restringe a verticalizacdo da cadeia produtiva; proibe a propriedade
cruzada entre setores de telecomunicacdo e radiodifusdo; e, por fim,
institui cotas para produtoras e programadoras brasileiras (...) Com
referéncia ao art. 25 da Lei 12.485/2011, o argumento de
inconstitucionalidade merece acolhida, em virtude da violagdo ao
principio constitucional da isonomia (CF, art. 5° caput), ndcleo
elementar de qualquer regime republicano e democratico. Esse
principio, regra de 6nus argumentativo, exige que o tratamento
diferenciado entre os individuos seja acompanhado de causas

6 CONTI, José Mauricio. Principios Tributarios da Capacidade Contributiva e da Progressividade. Sio
Paulo: Dialética, 1996, p. 27.
8 BALEEIRO, Aliomar, op. cit., p. 852.
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juridicas suficientes para amparar a discriminagéo, cujo exame
de consisténcia, embora preserve um pequeno espaco de
discricionariedade legislativa, é sempre passivel de aferigédo
judicial por forca do principio da inafastabilidade da jurisdicao.
O art. 25 da lei proibe a oferta de canais que veiculem publicidade
comercial direcionada ao publico brasileiro contratada no exterior por
agéncia de publicidade estrangeira, estabelecendo uma completa
exclusividade em proveito das empresas brasileiras e ndo apenas
preferéncia percentual, sem prazo para ter fim e despida de qualquer
justificacdo que indique a vulnerabilidade das empresas brasileiras de
publicidade, sendo, portanto, inconstitucional®®.

Alguns exemplos de discriminacgdo legitima (positiva) existentes no direito brasileiro
aceitas sdo: a reserva de vagas em cargos e empregos publicos para os portadores de
deficiéncia, segundo o art. 37, inc. VII da CF e art. 5° 8§2° da Lei n° 8.112/90; a gratuidade no
transporte publico para idosos, conforme o art. 230,82° da CF e art. 39 da Lei n® 10.741/2003
— Estatuto do ldoso; a gratuidade no transporte publico interestadual para portadores de
deficiéncia, comprovadamente carentes, segundo a Lei n® 8.899/94; o tratamento diferenciado
dispensado as Microempresas e Empresas de Pequeno Porte quando participem de licitacdes
publicas, segundo o art. 146, inc. Il1, alinea “d” da Constituicdo Federal, regulamentada pela
Lei Complementar n® 123/06, posteriormente alterada pela Lei Complementar n® 147/14 e na
Lei de Licitacdes, conforme previsdo do art. 5°-A; as margens de preferéncias estipuladas na
propria Lei de Licitagdes, conforme previséo do art. 3°, §2° e §85° a 15; a cobranca de tarifas
diferenciadas na prestacdo de servicos publicos, na forma do art. 13 da Lei n° 8.987/95; o
verbete de sumula do STJ n° 407 que admite a cobranca diferenciada de agua, conforme
categorias de usuarios e faixas de consumo.

E importante ressaltar que o conceito de igualdade adotado por nossa Constituicdo é
dinamico e multifacetado, desdobrando-se em inimeras obrigacdes.

De um lado, por forca da isonomia, ha um dever de ndo discriminar. A Constituico,
nesse sentido proibe qualquer tratamento diferenciado a um grupo de categorias de pessoas,
visando prejudica-las. Nesse contexto, conclui-se que qualquer beneficio juridico concedido a
qualquer pessoa natural ou juridica ndo pode ser negado a outras pessoas sem uma
justificativa plausivel. Esse € o sentido da discriminacdo negativa, rechacada pelo Direito.

Nesse sentido manifestou-se o STF:

O principio da igualdade material é prestigiado por a¢Bes afirmativas. No entanto,
utilizar, para qualquer outro fim, a diferenca estabelecida com o objetivo de superar
a discriminacdo ofende o mesmo principio da igualdade, que veda tratamento

 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n° 4.747, ADI n° 4.756, ADI n° 4,923 e ADI n° 4.679. Associagio
Brasileira de Televisao por Assinatura em UHF — ABTVU, Presidente da Republica. Relator: Ministro Luiz Fux.
DJ, 08 nov. 2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=14595775> Acesso em: 01 jan. 2019.
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discriminatorio fundado em circunstancias que estdo fora do controle das pessoas,
cOmo a raga, 0 sexo, a cor da pele ou qualquer outra diferenciacdo arbitrariamente
considerada. Precedente do CEDAWS®S.

Doutro lado, a Constituicdo impde no art. 3° um dever de igualizar. Nesse sentido, o
Estado tem o dever constitucional de agir para reduzir as desigualdades sociais, promover 0
bem-estar social, combater as causas da pobreza. Em razdo disso, hd uma obrigacdo
constitucional de adocdo de medidas concretas por parte do Estado, em favor de pessoas que
estejam em situagdo de desvantagem — social, econémica, ou cultural —, de modo a permitir
que elas possam usufruir das vantagens sociais de forma igualitaria, concorrendo em
igualdade de condicdes com os demais membros da sociedade. Esse é o sentido da
discriminacdo positiva, dever de promocao, que obriga que o Estado adote medidas concretas
capazes de possibilitar a fruicdo do direito fundamental & isonomia para aquelas pessoas em
situacdo de desvantagem socioecondmica, desenvolvendo politicas publicas e agdes eficazes
em favor de grupos desfavorecidos.

Em outros termos, o Estado tem a obrigacdo de desenvolver normas juridicas para
tornar efetivos os direitos fundamentais, dando forma e vida ao principio da isonomia.

Do exposto, é licito concluir que o principio da igualdade ndo prega uma relacao
miope em que todos, independentemente de suas condicGes e caracteristicas intrinsecas, sejam
tratados da mesma maneira, pelo contrario, no caso das contratacdes publicas, o tratamento
diferenciado das microempresas é um dos fundamentos do principio da igualdade.

Os fatores de discrimens nas licitacbes serdo aprofundados e suas possibilidades
analisados quando estudarmos o principio do desenvolvimento nacional sustentavel ou

sustentabilidade, bem como langaremos limites e possibilidades.

2.5. O principio da eficiéncia aplicado nas licitacGes

A eficiéncia, a partir da Emenda Constitucional n°® 19/1998, passou a figurar no rol
de principios constitucionais da Administracdo Publica. Encontra-se formalmente elencado no
art. 37, no mesmo patamar da legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade,
compondo o bloco de juridicidade que norteia todo 0 modo de atuacdo da Administracao

Publica.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n° 5.617. Congresso Nacional e outros, Presidente da Republica.
Relator: Ministro Edson Fachin. DJ, 15 mar. 2018. Disponivel:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=748354101> Acesso em: 01. Jan. 2019.
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A preocupagdo com a economicidade e com a eficiéncia, no ambito da
Administracdo Publica ndo é algo recente. Na verdade, nos Ultimos quarenta anos, o fator
custo (economicidade), ao longo da evolucdo do aparato legal, tém sido uma ténica. A Lei n°
4.320/64, ainda vigente, a qual estatui normas gerais de direito financeiro para elaboracdo e
controle dos Orgamentos e Balangos da Unido, salienta, no artigo 22, inciso IV, que nos
“programas especiais de trabalho, custeados por dotagBes globais, no que diz respeito as
metas visadas, seja especificada a decomposi¢do em estimativa do custo das obras a realizar e
dos servigos a prestar, acompanhadas de justificagdo econdmica, financeira, social e
administrativa”.

O Decreto-Lei n°® 200/67, também vigente, que dispde sobre a organizacdo da
Administragdo Federal e estabelece diretrizes para a reforma do Estado, torna clarividente a
defesa da economicidade e da eficiéncia na administragcdo dos recursos publicos, conforme
expresso a seguir:

Art. 25. A supervisdo ministerial tem por principal objetivo, na area de competéncia
do Ministro de Estado:

IX - acompanhar os custos globais dos programas setoriais do Governo, a fim de
alcancar uma prestacdo econdmica de servicos.

X - fornecer ao 6rgdo préprio do Ministério da Fazenda os elementos necessarios a
prestacdo de contas do exercicio financeiro.

Art. 26. No que se refere & Administracdo Indireta, a supervisdo ministerial visara a
assegurar, essencialmente:

[.-]

11 - a eficiéncia administrativa®’.
A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CF/88), de maneira mais

direta, ressalta nitidamente o intento do legislador no controle dos gastos publicos e na
obtencdo de economia.
No artigo abaixo, também se percebe a busca da eficiéncia na gestdo dos recursos

orcamentario-financeiros, in verbis:

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto & legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvenc¢des e renlncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

Paragrafo Unico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigaces de natureza pecunidria.

57 BRASIL. Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sobre a organizacdo da Administracdo
Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e d& outras providéncias. Diario Oficial da
Republica  Federativa  do  Brasil, Brasilia, DF, 27 fev. 1967. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-lei/Del0200.htm> Acesso em: 02 jan. 2019.
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A eficiéncia apesar de inserido na Constituicdo ja ha alguns anos, ainda se ressente,
enquanto principio, de maior defini¢do. Costuma-se dizer que foi apenas exteriorizada, ja que
a Administracdo sempre esteve impelida a um dever de eficiéncia por forca do principio da
boa administragéo, que preordena a tomada de uma boa e escorreita decis&o.

Na perspectiva de superconceito, Juarez Freitas considera a boa administragdo como:

Plexo de direitos regras e principios, encartados numa sintese que traduzem o direito
fundamental a uma administracdo publica eficiente e eficaz, proporcional
cumpridora dos seus deveres, com transparéncia, sustentabilidade, motivagdo
proporcional, imparcialidade e respeito a moralidade, a participagdo social e a plena
responsabilidade por suas condutas omissivas e comissivas®.

O conceito de eficiéncia introduzido com a Reforma Administrativa do Estado,
apesar de ter sido extraido da experiéncia privada, assumiu uma versdo adaptada por prezar
também pela integracdo dos processos administrativos. Assim, a obtencdo de resultados
finais/gesté@o de resultados com qualidade passa a ser preocupacgdo constante durante todas as
fases do processo administrativo, independente das atribuigdes tipicas de cada uma, porque o
objetivo a ser alcancado é a qualidade dos servigcos publicos prestados, por esses Ultimos
estarem condicionados a consecucao e manutencao do interesse pablico.

Nessa linha de entendimento Muniz assinala;

A ideia de eficiéncia na ciéncia da Administracdo tem sua énfase na racionalizacdo
dos custos para a geragdo de lucro financeiro. No campo do direito administrativo,
prioriza-se a eficiéncia na prestacdo de atividades e de servico publico adequados, de
qualidade, universalizados e com modicidade de tarifas. 1sso porque, se o objetivo
de uma lei se coloca no campo politico, social ou econémico, a interpretacdo do
principio da eficiéncia deve fazer-se de modo que esse objetivo politico, social e
econdmico seja atingido da melhor forma possivel®°.

Numa visdo mais abrangente dos meios de concrecdo do principio da eficiéncia,
podemos relacionar seus principais objetivos: a realizacdo de politicas democraticas, a
eliminacdo de formalidades excessivas, desnecessarias e infundadas (desburocratizacdo), a
eliminacdo de desperdicios (seja de material, seja de recursos humanos), a implantacdo de
processos de planejamento, a adequada execucdo e o efetivo controle das atividades realizadas
pela Administracéo.

O principio da eficiéncia vincula a atividade administrativa sob dois aspectos:
primeiro, 0 comportamento da Administragdo em favor dos cidaddos; segundo, a atividade
interna instrumental, que deve focar na realizacdo dos objetivos e finalidades do Estado.

Em especifico a esse segundo aspecto, no que diz respeito ao procedimento

licitatorio, verifica-se a necessidade de se agir com eficiéncia na propria perspectiva técnica

% FREITAS, Juarez. Direito fundamental a boa administracéo publica. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p.
21.

8 MUNIZ, Cibele Cristina Baldassa. O principio da eficiéncia na administragdo pulblica brasileira. Revista
Prisma Juridico, Sdo Paulo, v. 6, 2007, p. 85-100.
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da sua finalidade, que é o de buscar o melhor bem, servico ou obra prestigiando a
racionalidade do procedimento e a concretiza¢do do principio da sustentabilidade. Entdo, para
que isso possa ocorrer, a realizacdo de todas as etapas que o constitui devem ser executadas
com a menor quantidade de distor¢des e falhas possiveis.

Segundo Niebuhr™, “a eficiéncia em licitagdes publicas gira em torno de trés
aspectos fundamentais: pregos, qualidade e celeridade”. Os pregos relacionam-se diretamente
com a economicidade (menor custo) ligando esta a eficiéncia, a celeridade refere-se ao menor
prazo possivel entre a publicacdo do ato convocatorio e o recebimento do objeto adquirido ou
do servico contratado e a qualidade, por seu turno, diz respeito a padrdo de desempenho e, por
isso, embute um fator de subjetividade.

Para 0 melhor entendimento dessa constatacdo, € importante a visualizagdo da
estrutura geral do procedimento licitatério, que € dividido em duas fases: a interna e a externa.
A primeira refere-se a0 momento em que ha uma série de procedimentos preparatdrios para a
concrecdo da licitacdo, realizados e circunscritos apenas aos agentes publicos. Como
exemplo, tem-se 0 pedido do Orgdo interessado, detalhamento do objeto da licitacdo com
precisdo, etapa que ganha maior importancia com o advento do principio do desenvolvimento
nacional sustentavel, a escolha do modelo licitatorio, como também adequacbes e ajustes
relacionados ao conjunto de informacdes disponiveis.

Ja na fase externa, a Administracdo Publica abre espaco para a interacdo efetiva com
terceiros e a licitacdo passa a ser desenhada com a participacdo tanto da esfera pablica como
da privada. E constituida pelas etapas da publicacdo do instrumento convocatdrio que consiste
na comunicacdo da abertura do processo licitatério, podendo ser o referido instrumento, edital
ou a carta-convite; a habilitacdo, momento em que ocorre a apuracdo da idoneidade e da
capacidade dos licitantes para executar o objeto do futuro contrato atraves da apresentacdo das
propostas e dos documentos elencados nos arts. 27 a 31 da Lei n® 8.666/93; a classificacdo e o
julgamento, momento que consiste em uma classificacdo pela ordem de preferéncia, segundo
critérios objetivos constantes do edital ou convite seguido do julgamento, realizado conforme
o tipo de licitacdo e demais critérios previstos no instrumento convocatério; a homologacao,
onde podera ocorrer a aprovacao do procedimento, com o atesto pela autoridade competente
da regularidade do procedimento ou a reprovacdo do procedimento (revogacao, anulacéo,
licitacdo deserta ou a licitacdo restar fracassada); e por Gltimo, a adjudicacdo, que € um ato

declaratério, onde a mesma autoridade publica competente para homologar, atribui de

70 NIEBUHR, Joel de Menezes. Pregdo presencial e eletrénico. 4. ed. rev. atual. ampl. Curitiba: Zénite, 2006,
p. 43-46.
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maneira formal ao vencedor da competicdo licitatorio. Ainda nessa etapa, a Administragdo
Publica convoca o vencedor para assinar o contrato administrativo.

Jodo Carlos Simdes Gongalves Loureiro, ap6s comparar a nocdo juridica de
eficiéncia com os conceitos de produtividade, racionalizagdo, eficacia e principio do bom
andamento (positivado na Constituicdo Italiana), opta por um superconceito (Oberbegriff),
capaz de caracterizar sua pluridimensionalidade, do qual ele extrai basicamente quatro
dimensGes (eficicia, otimizacdo, celeridade e economia):

1. Eficiéncia significa, em primeiro lugar, a realizacdo eficaz de fins pré-dados
(eficacia na realizacdo dos fins). Num plano global ou macroscdpico, estd em causa
a eficacia da Administragdo como um todo; num plano mesoscopico, a eficiéncia
(eficicia) aparece como a realizagdo dos interesses publicos secundarios
prosseguidos por uma determinada organizacdo que integra a Administracdo
Publica; num plano microscopio, a eficacia significa a realizagdo concreta e
particular dos fins pré-dados, através da intervencdo do(s) agente(s)
administrativo(s) legitimado(s) para a decisdo. Assim, uma situacdo de défice de
execucdo das actividades administrativas equivale a uma ndo realizacdo da
eficiéncia ou, se preferirmos, a um estado de inefectividade.

2. Numa segunda acepcéo, a eficiéncia surge como 0 modo de realizacdo 6ptima dos
fins da administragdo: parte-se de um conceito formal de eficiéncia, que se traduz
numa relacdo meios-fins. (...) [Pretende-se] que o legislador e o administrador
actuem de acordo com uma exigéncia de optimizacgdo e entre as opcbes possiveis
escolham a opgao 6ptima. Movemo-nos no campo da racionalidade teleoldgica (...).
3. Numa terceira acep¢do, a eficiéncia designa as exigéncias de celeridade por que se
deve pautar a Administracdo. Neste sentido, é um dos fins a ser maximizado ou
obtido com os menores custos, ao lado, p. ex., da garantia dos particulares.

4. Por ultimo, h& quem empregue o termo eficiéncia para se referir ao principio da
economia’l.

O principio da eficiéncia exige do processo licitatorio, enquanto procedimento,
racionalizagdo, produtividade, eficacia e principio do bom andamento. A economicidade “tem
um sentido especifico de tornar o trabalho o mais produtivo possivel, adquirindo a maior
quantidade de riqueza com o minimo de dispéndio de energia’?”.

Noutra linha de raciocinio, de acordo com Sandroni’3, pode-se diferenciar eficiéncia
de eficacia concernindo a eficiéncia como a forma (meio) de se realizar uma tarefa e a
eficAcia como o resultado alcancado (objetivo almejado) em decorréncia da realizacdo de
determinado trabalho. Dentro desse enfoque, compreende-se que eficiéncia e eficacia sdo
conceitos distintos, estando a eficiéncia relacionada a melhor maneira de se fazer algo e a

eficacia ao alcance do resultado obtido.

"1 LOUREIRO, Jodo Carlos Simdes Gongalves. O Procedimento Administrativo entre a Eficiéncia e a
Garantia dos Particulares: Algumas Consideracfes. Boletim da Faculdade de Direito de Coimbra. Coimbra,
1995, p. 131-133.

2 GABARDO, Emerson. Principio Constitucional da Eficiéncia Administrativa. Sdo Paulo: Dialética, 2002,
p. 28. .

3 SANDRONI, Paulo. Novissimo dicionario de economia. 9. ed. Sdo Paulo: Best Seller, 2002, p. 197-198.
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Deve, porém ser ressaltado que a eficiéncia ndo se resume a seu sentido econdémico
Ou monetério:

N&o parece que o principio constitucional da eficiéncia administrativa possa ser
reduzido a um critério meramente econdmico (para isso a Constituicdo e a doutrina
ja consagraram o principio da economicidade — principio este que ndo é uma norma
geral expressa da Administracdo Publica, como é o principio da eficiéncia). A
economicidade é um critério componente da eficiéncia e ndo o contrario. (...) parece
claro que englobam a eficiéncia varios outros conceitos afins, tais como a eficécia, a
efetividade, a racionalizacdo, a produtividade, a economicidade e a celeridade. E
ainda, a eficiéncia parece compreender (ou equivaler) os ja tradicionais principios do
bom andamento e da boa administragdo’.

Especialmente quanto a eficiéncia dos contratos administrativos, a Administragdo

pode celebrar contratos com remuneracdo varidvel conforme critérios de eficiéncia do
contratado quando o objeto for a execucdo de obras de engenharia.

A Lei n® 12.462/11 instituiu a possibilidade de a Administracdo Publica celebrar
contratos com previsdo de pagamento ao particular de remuneracdo variavel vinculada ao seu
desempenho, conforme metas e padrbes de qualidade e disponibilidade definidos no préprio
contrato.

Conforme consta em seu art. 10:

Art. 10. Na contratacdo das obras e servicos, inclusive de engenharia, podera ser
estabelecida remuneracdo variavel vinculada ao desempenho da contratada,
com base em metas, padrdes de qualidade, critérios de sustentabilidade ambiental e
prazo de entrega definidos no instrumento convocatério e no contrato.

Paragrafo Unico. A utilizacdo da remuneracdo variavel serd motivada e respeitard o
limite orcamentério fixado pela administragdo puablica para a contratagdo.”
(Grifamos.)

Mas a solucdo do caso em estudo pressupde que sejam analisados os limites de
aplicacdo da regra citada. Essa tarefa, por sua vez, envolve duas dimensdes de exame, sendo
uma material e outra formal.

Sob a perspectiva material, deve-se destacar que a regra em exame se dirige
indistintamente a toda e qualquer obra e servi¢o, inclusive de engenharia.

Isso ndo significa, todavia, que a remuneracao variavel podera ser aplicada em todo e
qualquer caso. Ao contrario, seu cabimento pressupde a possibilidade de se definirem metas e
resultados que, se obtidos, incrementem decisivamente o padrdo de qualidade e desempenho
minimos esperados para o objeto, a ponto de justificar uma remuneracdo complementar.

Sobre o tema, vale destacar as observacGes de Rafael Wallbach Schwind:

Nas contratagBes que prevejam remuneracdo varidvel, o contratado perceberd uma
remuneragdo maior na medida em que atingir determinadas metas e padrbes de
qualidade previamente estabelecidos no edital da licitagdo e no contrato.

74 GABARDO, Emerson. A eficiéncia no desenvolvimento do Estado brasileiro. In: MARRARA, Thiago (Org.).
Principios de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2011, p.342.
S BRASIL. Ibid.
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Pode haver, portanto, um “bonus” ao contratado, que tera sua remuneragio
incrementada caso consiga alcancar determinadas meta. A remuneracdo variavel
prevista no RDC ¢, em Ultima analise, um mecanismo de sang¢do premial, em que se
pde em pratica a fungdo promocional do direito.

E importante observar que, num contrato que envolva remuneragio variavel, a
Administragdo nao podera se descuidar da qualidade das prestacGes contratualmente
estabelecidas. Ha, de um lado, condigBes minimas de qualidade a serem observadas
pelo contratado, que devem ser suficientes para o atendimento das finalidades
publicas e cujo descumprimento acarretara a imposicdo de sangdes. De outro lado,
ha metas adicionais que, se alcancadas, proporcionardo vantagens ainda maiores a
Administragdo e incrementardo a remuneragdo do contratado, mas cujo ndo
atendimento ndo implicara a imposicdo de san¢Bes. A remuneracdo variavel em
funcdo do desempenho do contratado é cabivel na contratacéo de obras e servigos,
inclusive de engenharia. Tem, portanto, um &mbito bastante abrangente de
aplicacéo.

O artigo 10 da Lei n° 12.462 estatui que a remuneragdo variavel pode ser
estabelecida com base em metas, padroes de qualidade, critérios de sustentabilidade
ambiental e prazo de entrega definidos no instrumento convocatorio e no contrato.
Néo é possivel prever em tese toda e qualquer hipétese que justifique o incremento
da remuneracdo do contratado. O rol de critérios previstos no artigo 10 da Lei n°
12.462 ¢ bastante amplo. A mencdo genérica a “metas”, por exemplo, tem um
alcance extremamente alargado. De todo modo, o dispositivo legal ja da algumas
orientaces sobre possiveis critérios®.

Logo, sera aplicavel o regime de remuneragdo variavel na contratagdo de obras e
servicos de engenharia, cujas caracteristicas possibilitem a definicdo de parametros minimos
de qualidade e desempenho a serem observados e, ainda, incrementos variaveis que podem ser
obtidos mediante a boa atuacdo do particular e que, comprovadamente, promovam a
satisfacdo mais adequada do interesse publico.

Isso, porém, ndo basta. Ha de se analisar a dimensao formal, a qual diz respeito aos
limites da aplicacdo da Lei n°® 12.462/11, que prevé e disciplina a remuneracdo variavel.

A Lei n°® 8.666/93 institui normas gerais sobre licitacbes e contratos administrativos,
complementada pela Lei n°® 10.520/02 que disciplina a modalidade de licitacdo denominada
pregdo. As disposicOes dessas leis se aplicam a generalidade das contratacdes celebradas por
orgaos e entidades que integram todos os Poderes da Unido, dos estados, do Distrito Federal e
dos municipios. Ao lado disso se situa a Lei n® 12.462/11, que institui 0 Regime Diferenciado
de Contratac6es Publicas (RDC), aplicavel exclusivamente a licitacGes e contratos necessarios
a realizacdo dos empreendimentos indicados nos incisos de seu art. 1° e em outras leis
especificas.

A grande questdo que se pde a vista disso é a de saber se 0 regime de remuneracgéo

variavel se aplica somente aos casos abrangidos pelo RDC ou néo.

6 SCHWIND, Rafael Wallbach. Remuneracéo variavel e contratos de eficiéncia no regime diferenciado de
contratacOes publicas (Lei 12.462/2011). Informativo Justen, Pereira, Oliveira e Talamini. Curitiba, n° 5, out.
2011. Disponivel em: acesso em 07 jan 2019.
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A resposta, ao que tudo indica, a nosso ver € negativa. Nesse tocante, € inegavel que
a Unica norma juridica que expressamente prevé a adogdo do regime de remuneragdo variavel
é 0 RDC. Também é certo que tal regime ndo se aplica indistintamente, mas apenas nos casos
indicados legalmente.

De outro lado, é equivocado afirmar que a nocdo de remuneracdo variavel, enquanto
metodologia de pagamento, alcance somente os contratos regidos pelo RDC. Diferentemente
disso, a adocdo desse modelo é compativel com todo e qualquer contrato cuja obtencdo de
padrdes de qualidade e desempenho mais elevados que os minimos desejados possam ser
objetivamente definidos e gerar uma bonificacdo se alcancados.

Logo, ainda que sem uma previsdo legal expressa, a aplicacdo analdgica do regime
consagrado pelo RDC, somado a necessaria busca por padrdes de exceléncia nas contrataces
publicas impulsionada pelo principio da eficiéncia (art. 37, caput, da Constituicdo da
Republica), tornam possivel a aplicacdo dessa forma de pagamento em contratos ndo regidos
pelo RDC, e sim pelas Leis n° 8.666/93 e 10.520/02. Mas saliente-se que, tal como acima
detalhado, tal opcéo ndo podera ser feita de forma indistinta, mas somente nos casos em que 0
alcance de padrdes superiores aos minimos estabelecidos no contrato traga um incremento
concreto para o interesse publico, justificando o pagamento de uma bonifica¢do ao contratado.

Ademais, nos contratos administrativos podem ser inseridas externalidades
ambientais, sociais e econdmicas que 0s tornem mais eficientes e atendam ao novo
principio/finalidade da licitacdo.

Segundo Alécia Bicalho:

A Lei n° 12.349, de 16 de dezembro de 2010, ao alterar o texto da Lei n° 8.666/93,
impds uma mudanga de paradigma no trato das contrata¢es publicas, inaugurando
um novo horizonte a ser considerado pelo gestor publico e pelo mercado fornecedor
em seus processos e contratos’”.

Essa mudanca tornou visivelmente mais densa a responsabilidade do administrador
publico no desempenho da boa administracdo e eficiéncia, ressignificando a maneira com que
0 gestor devera lidar com o poder de compra do Estado.

A descricdo do objeto nas licitacBes adquiriu maior peso e complexidade diante das
varidveis de sustentabilidade que lhe devem ser obrigatoriamente analisada. Também na
execucdo contratual, o administrador pablico serd demandado com maior efetividade na
fiscalizacdo do cumprimento dos requisitos de sustentabilidade que terdo legitimado a escolha

de determinado contratado, no Aambito do certame.

" BICALHO, Alécia Paolucci Nogueira. A ressignificacdo do principio da finalidade da licitagdo a luz do
desenvolvimento nacional sustentavel. Revista Zénite - Informativo de Licitagdes e Contratos (ILC). Curitiba, n.
238, p. 1245-1254, dez. 2013.
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Ser eficiente é fazer mais e da melhor maneira aquilo que era feito de uma forma
pior, mas para alguém fazer algo antes é preciso existir, é preciso “ser”. Se a vida, condi¢do
para “ser”, depende de atitudes sustentaveis, se o agir sustentavel é a forma de criar condigdes
de “ser” e de “estar”, entdo a sustentabilidade é requisito para “fazer melhor”, é condigcdo da
eficiéncia.

A introducdo do principio do desenvolvimento sustentavel como uma diretriz bésica
a orientar as contratacdes publicas, implica em substancial alteracdo da hermenéutica dos
demais principios orientadores das licitacdes. O principio da contratacdo mais vantajosa para
a administracdo perde sua quase identidade com o menor preco, para se transformar naquela
que melhor se adequa aos principios fundamentais da Constituicdo Federal, vantajosa porque
qualitativamente mais adequada. Também o principio da isonomia tem que ser relativizado
pela necessidade de cumprimento pelo fornecedor dos direitos e garantias fundamentais
individuais e coletivos, bem como respeito as condi¢cbes ambientalmente desejadas. Pelo novo
principio, a aptiddo ambiental deve ser considerada um pré-requisito.

Por outro lado, os fins a que o Estado se propde a alcancar com uma contratagcdo nem
sempre sdo exclusivos. A introducdo do novo principio obriga atentar para interesses
multiplos, decorrentes da Constituicdo. As contratacdes publicas tém (agora) fins imediatos e
fins mediatos, inclusive no que tange a distribuicdo de renda, direcionamento da oferta de
emprego, incentivo ao desenvolvimento econémico e social, pesquisa, enfim, um plexo de
propdsitos mediatos que devem ser considerados no momento da elaboracdo de um
instrumento convocatorio.

Por causa dessa multiplicidade de fins que devem ser adequados, o principio da
eficiéncia também ndo encontra respaldo na mera eficiéncia econdémica, conceito ligado a
ciéncia da economia. O principio da eficiéncia, requisito dos atos administrativos, é conceito
complexo que abrange eficiéncia ambiental, social e econémica.

Na esfera da administracdo publica, eficiéncia administrativa identifica-se com a boa
administracdo, aquela que gere o bem publico de maneira a atingir 0s objetivos
constitucionais, ndo aceita o desperdicio, tem consciéncia de que as acdes atuais afetam nao
somente o hoje e 0 amanhd, mas os proximos anos, décadas e séculos, que compreende a
miséria ndo como um destino de desafortunados, mas como um estado de caréncia a ser
superado, sem paternalismos arcaicos, mas com incentivos adequados que garantam a devida
autonomia e capacidade de desenvolvimento pessoal de cada um segundo seu proprio

desiderato.
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Para tanto, a administracdo dispGe de inGmeros recursos, dentre eles a andlise
econdbmica do direito, instrumento importante para a tomada de decisdo por parte do
Executivo, Legislativo e do Judiciario, deve-se adequadamente inserir 0s problemas
relacionados a sustentabilidade como uma externalidade significativamente relevante, e
incluir nas consideragdes os direitos das geracdes futuras.

Ademais, mesmo a iniciativa privada se apercebeu que sustentabilidade e eficiéncia
andam de mé&os dadas, gerando sim economia e valor agregado.

A titulo de exemplificacdo, entre tantos outros, podemos citar Ray Anderson,
empresério da industria de carpetes hd mais de meio século. Sua inddstria conta com onze
fabricas, emprega quatro mil pessoas e esta presente em 110 (cento e dez paises). Seu
testemunho esta reproduzido na obra intitulada Conversas com Lideres Sustentaveis, de
Ricardo Voltolini’®.

Desde 1994, apds 21 anos de fundagdo da empresa, resolveu mudar a historia da
companhia ao ser indagado por seus clientes com as seguintes perguntas: 0 que VOCé esta
fazendo para preservar o meio ambiente? Ou qual o tamanho do estrago que ela causa ao
planeta?

Impactado pela demanda dos clientes fez nascer o projeto Missédo Zero, que previa
eliminar os impactos ambientais da economia até 2020.

Atualmente, se traduz no uso altamente eficaz do petréleo (energia e matéria-prima)
para fabricacdo do carpete, com reducdo em 88%, em toneladas absolutas, nas emissdes de
gases de efeito estufa e de 80% no uso de agua em relacao a 1996.

Paralelamente a isso, houve um aumento de dois tercos nas vendas e 100% no
faturamento. Apenas a iniciativa de eliminar residuos proporcionou a empresa uma economia
de custos de quase 400 milhdes de dolares em 13 anos.

O empresario sintetiza 0s seus métodos empresariais, apds adotar a sustentabilidade

como eixo importante de seus negocios, a saber:

O primeiro passo consiste em eliminar o lixo dos processos industriais, cortando o
desperdicio de recursos. O segundo implica envolver os fornecedores em um esfor¢o
de reducdo de emissbes de carbono. O terceiro, a busca de eficiéncia energética,
substituindo a matriz de combustivel fossil por renovdveis. O quarto abriga as
atividades de redesenhar processos, reciclar e reutilizar. O quinto esté relacionado
com o0 ‘esverdeamento’ da cadeia de transporte. O sexto tem a ver com a mudanca
da cultura interna da empresa para um novo modelo de producdo, ambientalmente
responsavel. E o sétimo compreende a reinvencdo da atividade comercial e do
préprio mercado, com base em regras que possibilitem a convivéncia mais
harmoniosa entre a biosfera e a tecnosfera... o resultado mais espetacular é que essa
iniciativa produziu um modelo de neg6cios melhor, um jeito melhor e mais legitimo

8 \VOLTOLINI, Ricardo. Conversas com Lideres Sustentaveis. Sdo Paulo: SENAC, 2011, p. 40-45.
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de lucrar. Trata-se de um modelo empresarial que desconcerta 0s concorrentes de
mercado, sem jogar a conta pesada para a Terra e as geracdes futuras, segundo o
empresario’.

Com tal testemunho procuramos encontrar acolhida no argumento de que a

sustentabilidade pode ser conjugada a eficiéncia, inclusive econdmica.

Nesse sentido, varios estudos disponiveis no sitio eletrénico do Tribunal de Contas
da Unido apontam que a adog¢ao e os critérios sustentaveis sdo legais e geram economia para a
Administragdo Publica.

Um dos artigos®® aponta que ndo ha Obices legais para inclusdo de critérios
sustentaveis nas aquisices e contratacbes governamentais. Ao contrario, é dever legal de todo
gestor publico dar efetividade as licitagbes sustentaveis em respeito ao principio
constitucional da eficiéncia administrativa e do meio ambiente equilibrado, bem como a
outros normativos legais e a tratados internacionais.

Outro estudo® mostra que, embora boa parte dos produtos elaborados de forma
ambientalmente mais sustentavel tenham custo mais elevado, por incorporarem normalmente
novas tecnologias, a avaliacdo tem de ser feita de forma mais ampla. Esses produtos, muitas
vezes, geram economia com a sua utilizacdo em relacdo aos produtos tradicionais, como, por
exemplo, no consumo de agua, energia, desperdicio de material, celeridade de construcdo da
obra, ciclo de vida, custo de manutencdo, dentre outros custos indiretos. Portanto, a avaliacdo
econémica deve ir além da mensuracdo pura e simples do preco de aquisi¢do do produto, de
forma a avaliar os custos durante todo o seu ciclo de vida.

Ainda em relacdo a questdo de custos, em algumas areas, 0s produtos
ambientalmente mais sustentaveis ja se situam em um patamar de precos semelhante aos
produtos tradicionais, como é o caso dos computadores e 0s produtos alimenticios organicos.

Além disso, se a demanda por produtos e servigos ambientalmente sustentaveis for
incrementada, e a Administracdo Pablica tem importante papel nisso, considerando-se o seu
grande poder como comprador, a tendéncia é que as empresas invistam mais nesse tipo de
produto/servico, proporcionando uma tendéncia de reducdo de precos ante a ampliacdo de
escala em termos de producdo e comercializacdo, além do aumento de competicdo entre 0s

fornecedores.

9 1bid.
80 COSTA, Carlos Eduardo Lustosa da. As licitagdes sustentaveis na dtica do controle externo. Brasilia: 2011.
Disponivel em: <http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2435919.PDF>. Acesso em: 3 jan 2019.

81 TORRES, Rafael Lopes. Licitagdes sustentaveis: sua importancia e seu amparo constitucional e legal. Revista
Interesse  Publico — IP. Belo Horizonte, ano 14, n. 71, jan./fev, 2012. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDI10006.aspx?pdiCntd=77812>. Acesso em: 3 jan 2019.


http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2435919.PDF
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Natural que o advento de uma nova tecnologia tenha inicialmente, um custo mais
elevado, mas com o passar do tempo e a aceitacdo do mercado, esse custo seja diluido diante

do incremento do nimero de consumidores e 0 preco, consequentemente venha a cair.

2.6. O principio da vantajosidade e seus contornos.

Para o administrativista Celso Antonio Bandeira de Mello, licitagdo “é um certame
que as entidades governamentais devem promover e no qual abrem disputa entre o0s
interessados e com elas travar determinadas relagdes de contetido patrimonial, para escolher a
proposta mais vantajosa®?”.

Hely Lopes Meirelles leciona que “licitagdo & o0 procedimento administrativo
mediante o qual a Administracdo Publica seleciona a proposta mais vantajosa para o contrato
de seu interesse®®”.

Odete Medauar aduz que, no ordenamento juridico brasileiro, a licitacdo é o
“procedimento administrativo em que a sucesséo de fases e atos leva a indicacdo de quem vai
celebrar o contrato com a Administragdo. Visa, portanto, a selecionar quem vai contratar (...)
por oferecer proposta mais vantajosa ao interesse publico®”.

Diogenes Gasparini conceitua a licitacdo “como 0 procedimento administrativo
atraveés do qual a pessoa ou ente a isso juridicamente obrigado seleciona (...) a proposta mais
vantajosa para 0 contrato ou ato de seu interesse®”.

Nota-se que as conceituacOes de licitacdo de varios dos mais renomados juristas
patrios contemplam a figura da proposta mais vantajosa intrinsecamente relacionada a
licitacdo publica.

Ainda sobre a vantajosidade, faz-se necessario transcrever trecho elucidativo em que

Diogenes Gasparini alude ao tema da melhor proposta:

A procura da melhor proposta para certo negdcio é procedimento utilizado por todas
as pessoas. Essa busca é, para umas, facultativa, e, para outras obrigatoria. Para as
pessoas particulares é facultativa. Para, por exemplo, as pablicas (Unido, Estado-
Membro, Distrito Federal, Municipio, autarquia) e governamentais (empresa
publica, sociedade de economia mista, fundacéo, é, quase sempre obrigatdrias, ja
que essas entidades algumas vezes estdo dispensadas de licitar em outras tantas a
licitagdo é para eles inexigivel ou mesmo vedada)®.

8 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 12. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2000,
p. 455.

8 MEIRELLES, Hely Lopes, op. cit., p. 254.

8 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 4. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p. 213.
8 GASPARINI, Diogenes. Op. cit., p. 376.

8 Ibid., p. 375.
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Marcal Justen Filho, por sua vez, assim conceitua o principio da vantajosidade:

A vantagem caracteriza-se como a adequacao e satisfacdo do interesse coletivo por
via execucdo do contrato. A maior vantagem possivel configura-se pela conjugagio
de dois aspectos inter-relacionados. Um dos angulos relaciona-se com a prestacéo a
ser executada por parte da Administragdo; o outro valor vincula-se a prestacdo a
cargo do particular. A maior vantagem apresenta-se quando a Administracdo
assumir o dever de realizar a prestacdo menos onerosa e o particular se obrigar a
realizar a melhor e mais completa prestagdo. Configura-se portanto, uma relacio
custo-beneficio. A maior vantagem corresponde a situagdo de menor custo e maior
beneficio para a Administragdo®’.

Ao arremate, € preciso apresentar a licdo de Marcal Justen Filho, que traz a
vantajosidade como uma espécie de desdobramento do principio da Republica. Na verdade, o
que legislador quis fazer quando incluiu a vantajosidade entre os objetivos da licitacdo foi, por
meio do processo licitatorio, aliar os fatores qualidade e preco para obter uma boa
contratagdo, tendo em vista que a atuagdo da Administracdo Publica deve se pautar pela busca
da satisfacdo do interesse publico, que é via de regra, supra-individual.

O processo licitatorio serve para possibilitar que a Administracdo selecione uma
pessoa fisica ou juridica capaz de viabilizar a solucdo que ela deseja para satisfazer a sua
necessidade. A selecdo € necessaria porque, para a Administracdo resolver o seu problema,
ela dependera de um terceiro. A Administracdo precisara identificar qual € o seu problema,
definir a solucdo para resolvé-lo e encontrar um terceiro capaz de viabilizar tal solucdo. S6
pOr iSSO O Processo ja seria necessario, mas existem outras razoes.

Uma das raz6es que deve ser apontada € a de que o contrato em si gera um beneficio
para o terceiro e um dispéndio para a Administracdo, sendo assim € preciso que 0s agentes
publicos demonstrem que a escolha foi eficiente e econbmica.

Uma outra razdo € a natureza publica dos recursos que serdo utilizados para pagar o
terceiro selecionado. Como o recurso publico é gerado por toda a sociedade e a todos
pertence, a obtencdo de bens, obras e servigos com a utilizacdo desses recursos exige que, em
determinados casos, sejam asseguradas iguais oportunidades a todos 0s agentes econdmicos
gue atuam no mercado. No entanto, o tratamento isonémico ndo é algo a ser generalizado,
mas uma condi¢ao a ser assegurada diante de certos pressupostos. Assim, sempre gque 0 objeto
capaz de satisfazer a necessidade da Administracdo for padronizado, homogéneo e uniforme,
ou seja, puder ser definido, comparado e julgado por critérios objetivos, havera a necessidade
de a Administracdo assegurar igualdade de condicdes a todos os interessados, salvo nos casos

tipificados como sendo de dispensa.

87 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 12. ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2008, p. 63.
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Nos demais casos, ou seja, naqueles nos quais ndo for possivel realizar a escolha por
critérios objetivos, o tratamento isonémico ndo devera ser adotado. Com efeito, € preciso
perceber que o processo de contratacdo publica ndo existe para viabilizar a igualdade téo
somente, mas essencialmente possibilitar que se possa demonstrar a melhor relacao beneficio-
preco na contratacdo publica. E nisso consiste a vantajosidade na licitacéo.

Pode-se dizer que a vantajosidade abrange a economicidade, mas néo se limita a ela,
pois transcende a Orbita meramente econdmica para, como Se observa acima, abarcar um
conceito mais amplo relacionado com a melhor opgdo para suprir 0s interesses supra-
individuais (econdmicos ou n&o).

Ha fortes criticas a excessiva monetarizacdo desta analise custo-beneficio. E que a
eficiéncia econdmica, onde se situa a analise de custo-beneficio ndo pode ser o Unico critério
para a tomada de decisdes na seara da regulacdo (falaremos da funcao regulatéria da licitacdo
em topico proprio) e acrescentamos, nas atividades gerais de Governo.

A economicidade, por seu turno, esta intimamente conectada com uma relacdo de
bens escassos confrontada com uma demanda sempre crescente. Trazendo isso para a
realidade das licitacGes publicas, temos que, dada a limitacéo fatica dos recursos publicos, em
face de uma demanda praticamente infinita por servigos publicos, os administradores devem
buscar sempre a otimizacdo dos resultados econémicos com énfase no fator da minimizacgéo
dos custos sem comprometer os padrées de qualidade, mas, a0 mesmo tempo, ndo tem com
essa Ultima seu maior compromisso.

Em suma, os autores mencionados ndo divergem muito sobre o principio da
vantajosidade estar intimamente relacionado com a aquisicao de produtos e servi¢os de maior
qualidade pagando o menor preco possivel, desde que a aquisicdo esteja norteada pelo
principio do interesse publico.

Ha de se ressaltar que todas essas definicGes foram elaboradas em uma época (ndo
muito longinqua, diga-se de passagem) na qual os debates académico e social a respeito da
sustentabilidade ndo tinham tanta ressonancia quanto na atualidade.

Os autores ndo adentravam muito a fundo na analise do tema referente ao principio
da sustentabilidade. N&o raro se limitavam a dizer que ela transcendia a mera economicidade
e que a compra mais vantajosa estava ligada a compra de produto de maior qualidade pelo
menor pre¢o, observado o interesse publico.

No entendimento de Egon Bockmann Moreira e Fernando Vernalha Guimaraes,

Se antes a proposta mais vantajosa poderia ser compreendida como aquela que,
obediente a isonomia, implementasse a solu¢do mais eficiente ao interesse publico
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(sem maiores preocupacdes quanto as externalidades da contratacdo), hoje o cenario
normativo é outro: é necessario que tanto a definicdo da contratacdo quanto a
escolha do contratado tenham como finalidade a promoc¢do do desenvolvimento
nacional sustentavel. A proposta mais vantajosa ndo pode mais ser tida como apenas
aquela que, respeitosa da igualdade entre os concorrentes, conjugue melhor técnica e
menor preco. No interior destes objetivos, a instruir a sua compreensao e, assim,
direcionar a escolha publica, esta o dever ativo de promocdo do desenvolvimento
sustentavel. O legislador instalou uma externalidade positiva a ser obrigatoriamente
perseguida em todas as contratacfes publicas. (..) Em suma, fato é que
o desenvolvimento nacional sustentavel precisa estar dentre os objetivos primais de
todas as licitacBes promovidas no Brasil — sejam elas locais, regionais, nacionais ou
internacionais. E as licitacdes publicas podem (e devem) em muito contribuir para o
cumprimento desse objetivo. (...) O principio do desenvolvimento sustentavel tem
trés componentes basicos: a sustentabilidade sociopolitica, a sustentabilidade
ambiental e a sustentabilidade econOmica. Estes trés elementos precisam ser
compreendidos de forma sistémica e integrativa, a resguardar o equilibrio de forcas
entre as razbes primarias de cada um deles (equidade social, protecdo do meio
ambiente e crescimento econdmico)®”.

Com a implementacdo do principio do desenvolvimento sustentavel, surgem novas
variaveis a ser consideradas pela Administracdo Publica. Produtos, servicos e obras
ambientalmente limpos, ndo poluintes ou conhecidos pela doutrina ambientalista como
“verdes”, busca da maior vantagem para a administragdo publica, considerando custos e
beneficios, diretos e indiretos, de natureza econdmica, social ou ambiental, inclusive os
relativos a manutencdo, ao desfazimento de bens e residuos, ao indice de depreciacédo
econdbmica e a outros fatores de igual relevancia passaram a ser considerados pela
Administracdo Publica na escolha de seus contratados.

Assim, com o novel principio do desenvolvimento sustentavel, o principio da
vantajosidade, enquanto selecdo da proposta mais vantajosa para a Administracdo Publica
passou a ter um olhar novo, com perspectiva diferente do até entdo perquirido pelo Estado: a
busca do menor preco.

Ademais ndo sdo utilizados instrumentos de equalizacdo de desigualdades
socioecondmicas nas relacbes administrativas brasileiras, especialmente nas compras
governamentais em que sdo selecionados licitantes e que se relacionam contratualmente com
o0 Estado. Impde-se a necessidade de adocdo de medidas que agreguem ao perfil de demanda
do setor publico, diretrizes claras atinentes ao papel do Estado na promocdo do
desenvolvimento econdmico e fortalecimento de cadeias produtivas de bens e servigos
domésticos. Podemos citar a titulo de exemplo, o Programa de Aquisicdo de Alimentos da

Agricultura Familiar (PAA), também conhecido como Compra Direta, que prevé a compra de

8 MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitacdo publica. Sdo Paulo: Malheiros,
2012, p. 83-87.
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alimentos da agricultura familiar e a sua doacgdo as entidades socioassistencias que atendam
pessoas em situacéo de inseguranca alimentar e nutricional.

Nesse contexto, torna-se particularmente relevante também a atuacéo privilegiada do
setor publico com vistas a instituicdo de incentivos a pesquisa e a inovacdo, nas obras
publicas, a titulo de exemplo que, reconhecidamente, consubstanciam poderoso efeito indutor
ao desenvolvimento do pais, além do incentivo as micro e pequenas empresas.

A margem de preferéncia estipulada, juntamente com o principio do
desenvolvimento nacional sustentavel criam um ambiente novo e favoravel ao principio da
igualdade material nas licitagcbes publicas.

Questiona-se: apds o novel principio do desenvolvimento nacional sustentavel houve
modificagdo, com um novo fundamento de validade e/ou ponderacdo ao principio da
vantajosidade? E a isonomia ou igualdade de participacdo aos licitantes foi tambem
modificado?

O problema da doutrina era o de ndo abordar nenhum tipo de critério mais objetivo
para definir o que era a “melhor compra”, bem como nd3o mencionavam nenhum critério
referente a sustentabilidade (ambiental, social ou econémica).

Pois bem, feita a ressalva de que a doutrina apresentada ndo teve muito contato com
a legislacdo sustentavel, é imperioso desenvolver uma linha tedrica que transcenda a velha
concepcdo de vantajosidade para incluir critérios relacionados com o principio da
sustentabilidade.

Assim, isonomia e vantajosidade passam a sofrer influéncia do novel principio.

2.7. Da contratacdo publica sustentavel

2.7.1. Evolucdo histdrica e contextualizacao

As origens mais antigas da contratacdo publica sustentavel podem ser encontradas no
direito norte-americano. Com efeito, os EUA reconheceram pela primeira vez o potencial
impacto da sustentabilidade nas compras publicas no Resource Conservation and Recovery
Act (RCRA) em 1976, com foco na contratacdo verde.

Em 1993, o Presidente Bill Clinton emitiu a Executive Order 12.873 que foi a

primeira politica de Estado encorajando a preferéncia pelo uso de produtos amigos do
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ambiente. Em 1998, a Executive Order 13.101 suplantou a anterior e determinou as agéncias
federais desenvolver orienta¢do sobre a matéria.

J& o Presidente George Bush editou a Executive Order 13.424, determinando as
agéncias a implantarem praticas sustentaveis para eficiéncia energética e reducdo de gases que
geram efeito estufa, uso de energias renovaveis, aquisicdo de produtos e servicos verdes,
concepcao de construcdes sustentaveis e de alto desempenho, dentre outras acdes.

Finalmente, em 2009, o Presidente Barack Obama emitiu a Executive Order 13.514,
estabelecendo uma estratégia integrada direcionada a sustentabilidade, a prioridade na
reducdo de emissdo de gases que geram efeito estufa, o incremento da eficiéncia energética,
devendo o governo federal, por meio das diversas medidas de contratacdo sustentavel assumir
um papel indutor na iniciativa privada.

Doutra banda, a construcdo e o desenvolvimento inicial da contratacdo publica
sustentavel no direito europeu ocorreu a partir da década de 90, por meio de diversas
comunicagdes interpretativas da Unido Europeia e, sobretudo, pela jurisprudéncia do Tribunal
de Justica da Unido Europeia - TJUE.

Antes mesmo das Diretas de 2004 e 2014, podemos destacar diversas iniciativas
embrionarias da Unido Europeia, a exemplo dos contratos publicos na Unido Europeia, de
1998, documento no qual a Comissdo considerou possivel; a utilizacdo de critérios e
consideracbes ambientais para efeitos de escolha da proposta economicamente mais
vantajosa; o0 Sexto Programa Comunitario de Acdo em matéria de Ambiente de 2001
(Ambiente 2010: o nosso futuro, a nossa escolha), em que se sugeriu a introducdo de
desempenho ambiental como um dos critérios a ser utilizados pelas entidades adjudicantes na
definicdo da proposta economicamente vantajosa; o Livro Verde sobre a Politica Integrada de
Produto de 2001, direcionado a ecoinovacdo e a consideracdo do ciclo de vida do produto
como pilares que fortalecem a procura verde pelas entidades publicas; a Comunicacdo da
Comissdo sobre a Politica Integrada de Produtos — Desenvolvimento de uma reflexao
ambiental centrada no ciclo de vida, de 2003, documento que tem por objeto a reducdo dos
impactos ambientais globais dos produtos ao longo do seu ciclo de vida.

Em 2002, o TJUE, por meio do processo C-513/99 profere decisdo paradigmatica
que altera o status da contratacdo publica no direito europeu. Trata-se do famoso caso em que
a empresa Concordia Bus envolveu-se num litigio na Finlandia entre a Concordia Bus
Finlandia Oy Ab, de um lado e a Cidade de Helsinque e a empresa HKL-Bussiliikenne, do

outro lado, a respeito de uma decisdo administrativa que havia adjudicado um contrato
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referente & gestdo de uma linha da rede de transportes urbanos a HKL, levando em
consideragdo a proposta mais vantajosa no plano econdmico global com base em trés
critérios: a) preco global pretendido pela exploracdo; a qualidade do material dos carros de
transporte coletivo (em fungdo da emisséo de 6xido de azoto e do nivel sonoro dos veiculos) e
a gestdo da qualidade do ambiente e dos empresarios.

O Tribunal concluiu a época que:

“1) O art. 36, n. 1, alinea a), da Diretiva 92/50/CEE do Conselho, de junho de 1992,
relativa a coordenacdo dos processos dos processos de adjudicacdo de contratos
publicos de servigos, deve ser interpretado no sentido de que, quando, no quadro de
concurso publico referente a prestacdo de servicos de transportes urbanos por
autocarro, a entidade adjudicante decida adjudicar um concurso ao proponente que
apresente proposta economicamente mais vantajosa, pode tomar em consideracdo
critérios ecolégicos, como o nivel de emissdo de dxido de azoto ou o nivel sonoro
dos autocarros, desde que esses critérios estejam relacionados com o objeto do
concurso, ndo configuram a referida entidade adjudicante a liberdade de escolha
incondicional, estejam expressamente mencionados no caderno de encargos ou no
anuncio do concurso e respeitem os principios fundamentais do direito comunitéario,
designamente o principio da ndo discriminagao;

2) O principio da igualdade de tratamento ndo se opde a tomada em consideracdo de
critérios relacionados com a protecdo do ambiente, como os em questdo na causa
principal, apenas pelo fato de a propria empresa de transportes da entidade
adjudicante figurar entre as raras empresas que tem a possibilidade de propor um
material que satisfaga os referidos critérios”8°.

Como afirma Maria Jodo Estorninho, “o carater inovador deste Acorddo Concordia
reside na defesa da compatibilidade entre a introducéo de exigéncias ambientais em termos de
critério de adjudicago e o referido principio da ndo discriminac&o®”’.

Esta é considerada a 1% geracdo da contratacdo publica sustentavel no direito
europeu, contendo atos do soft law e jurisprudéncia do TJUE.

Ja a 22 geracdo da contratacdo publica sustentavel inicia-se com as diretivas de 2004
e outros atos posteriores.

Assim, em 2004 sdo editadas as primeiras Diretivas que preveem de forma explicita
a insercdo de critérios ambientais e sociais na contratacdo publica, podendo ser citada a
Diretiva 2004/17/CE que dispde sobre os processos de adjudicacdo de contratos nos setores
estratégicos ambientais de agua, energia, transportes e servicos postais; a Diretiva do setor

publico sobre a matéria, Diretiva 2004/18/CE, referente aos processos de adjudicacdo dos

8 UNIAO EUROPEIA. Tribunal de Justica. Acordio do proc. C-513/99. Concordia Bus Finlandia Oy Ab,
Cidade de Helsinque e empresa HKL-Bussiliikenne. DJ, 17 set. 2002. Disponivel em: <
http://curia.europa.eu/juris/showPdf.jsf; jsessionid=9ea7d2dc30d54fe72d8934a54ea7aaccd50359b6a539.e34Kaxi
Lc3gMb40Rch0SaxuObNr0?docid=47670&pagelndex=0&doclang=PT &dir=&occ=first&part=1&cid=532634>
Acesso em: 10 dez. 2018.

% ESTORNINHO, Maria Jodo, Curso de Direito dos Contratos Publicos: por uma contratacdo publica
sustentavel. Coimbra: Almedina. 2014, p.427.


http://curia.europa.eu/juris/showPdf.jsf;jsessionid=9ea7d2dc30d54fe72d8934a54ea7aaccd50359b6a539.e34KaxiLc3qMb40Rch0SaxuObNr0?docid=47670&pageIndex=0&doclang=PT&dir=&occ=first&part=1&cid=532634
http://curia.europa.eu/juris/showPdf.jsf;jsessionid=9ea7d2dc30d54fe72d8934a54ea7aaccd50359b6a539.e34KaxiLc3qMb40Rch0SaxuObNr0?docid=47670&pageIndex=0&doclang=PT&dir=&occ=first&part=1&cid=532634
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contratos de empreitada de obras puablicas, dos contratos publicos de fornecimento e dos
contratos publicos de servicos.

Essas Diretivas visam a promog¢do do principio da sustentabilidade e da integracéo
ambiental, socorrendo-se da jurisprudéncia do TJUE, especialmente quanto aos novos
critérios de adjudicacdo e incluem expressamente a possibilidade de adogdo de fatores
ambientais e sociais no julgamento do concurso, desde que estejam ligados intrinsecamente ao
objeto do contrato, ndo configurem a entidade adjudicante liberdade ilimitada de escolha,
estejam previstos no instrumento convocatorio e respeitem os principios fundamentais do
direito europeu.

A nosso ver, a principal contribuicdo das Diretivas retro-mencionadas foi para além
da protecdo do ambiente, promover o desenvolvimento sustentavel e possibilitar que as
entidades adjudicantes obtivessem para os seus contratos a melhor relacédo qualidade e preco,
afastando-se do critério exclusivamente monetario/econémico.

A adjudicacdo poderia levar em consideracdo dois principais critérios de julgamento:
a proposta economicamente mais vantajosa, levando-se em consideracdo diversos critérios
ligados ao objeto do contrato publico em questéo, tais como: qualidade, preco, valor técnico,
caracteristicas estéticas e funcionais, caracteristicas ambientais, custo de utilizacdo,
rendimento, assisténcia técnica e servigo pos-venda, data de entrega e prazo de entrega ou de
eXecucdo; ou unicamente 0 preco mais baixo, nos termos do art. 53, n.1 da Diretiva
2004/18/CE.

As entidades publicas podem, ainda, fixar condi¢bes especiais de execucdo dos
contratos, visando, nos exatos termos da Diretiva, consideracfes de indole social e ambiental,
nos termos do art. 26.

Em 2004, a Comissdo apresenta o Buying Green! A hangbook on environmental
public procurement, documento pelo qual procura estimular as compras ecologicas, mediante
diretrizes e orientacGes, a exemplo da escolha de um titulo verde para o contrato, a utilizacao
de fatores e externalidades como a durabilidade de materiais e reciclagem, o uso de rétulos
ecoldgicos, dentre outros.

Em 2008, a Comissdo veiculou o documento Os contratos publicos para um
ambiente melhor, indicando metas para a utilizacdo dos contratos publicos ecoldgicos nos
Estados e iniciou o processo de defini¢cdo de critérios e diretrizes comuns para 0 contrato

comunitério europeu.
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A Diretiva 2009/33/CE determinava que as entidades publicas deveriam definir as
especificacdes técnicas para o desempenho energético e ecoldgico dos veiculos ou incluir, nos
critérios de adjudicacdo, os impactos energéticos e ambientais na decisdo de compra de
veiculos de transporte publico rodoviario.

A Diretiva 2010/31/CE tratou do desempenho energético dos edificios e prescreve
que a partir de 2019 todos os edificios publicos construidos devem ter o consumo de energia
quase nulo.

A Diretiva 2012/27/CE que tratou da eficiéncia energética prevé em seu art. 6° que
os Estados integrantes devem assegurar que as administragdes publicas apenas contratem
produtos, servicos e obras com elevado desempenho energéticos.

O documento Europa 2020, Estratégia para um crescimento inteligente, sustentavel
e inclusivo® estabeleceu para os paises integrantes da Comunidade Europeia trés prioridades:
0 desenvolvimento de uma economia baseada no conhecimento e inovagao; a promogéo de
uma economia hipocarb6nica e o fomento de uma economia com elevados niveis de emprego,
capaz de assegurar a sustentabilidade da Comunidade Europeia. A maior preocupacdo do
documento é projetar um crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo. Nessa ética temos
embutida nas prioridades estipuladas, as trés principais dimens6es das contratacdes publicas
sustentaveis que serdo estudadas ao longo desse capitulo: a dimensédo ambiental ou ecoldgica,
econdmica e a social.

Novamente, a professora portuguesa Maria Jodo Estorninho, em importante obra, de
leitura obrigatoria, denominada “Curso de Direito dos Contratos Publicos: por uma
contratacdo publica sustentavel”, defende a existéncia de um verdadeiro Direito Comunitario
da Contratacdo Publica, tomando em consideracdo o atual processo em curso de revisdo e
modernizacdo das diretivas europeias sobre contratos publicos, no quadro da estratégia
Europa 2020 - estratégia para um crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo®.

Em breves palavras a estratégia Europa 2020 é uma politica estratégica da Unido
Europeia-UE para o crescimento e o emprego. Lancada em 2010 para um periodo de dez
anos, tem como objetivo criar as condi¢Bes para um crescimento inteligente, sustentavel e
inclusivo.

A UE definiu cinco objetivos principais a atingir até ao final de 2020 nos seguintes

dominios: emprego, investigacdo e desenvolvimento, alteraces climaticas/energia, educagéo

%L UNIAO EUROPEIA. Rede Europeia Anti-pobreza. A Estratégia Europa 2020. Bruxelas, jun. 2011. Disponivel
em: <https://www.eapn.pt/iefp/docs/Estrategia_Europa_2020.pdf>. Acesso em: 12. Ago. 2018.
92 ESTORNINHO, Maria Jodo, op. cit., p.419-420.
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e incluséo social e reducdo da pobreza. Os progressos no sentido da realizagcdo das metas da
estratégia Europa 2020 sdo incentivados e acompanhados no contexto do Semestre Europeu, 0
ciclo anual de coordenacdo das politicas econémicas e or¢camentarias da UE.

Em margo de 2014, a Comissdo publicou uma comunicacdo que fazia o balanco da
estratégia Europa 2020, nomeadamente dos progressos no sentido da realizacdo dos objetivos
para 2020. Entre maio e outubro de 2014, a Comissdo realizou uma consulta publica sobre a
estratégia, cujos resultados foram publicados numa comunicacdo em marco de 2015.

Em 2015, o Conselho adotou uma nova série de orientacdes integradas - orientagdes
gerais para as politicas econdmicas dos Estados-Membros e da UE e orientacBes para as
politicas nacionais de emprego - para substituir as orientacdes integradas de 2010%,

Em sintese apertada, a estratégia Europa 2020 estabeleceu trés prioridades que se
reforcam mutuamente e proporcionam uma visdo da economia social de mercado da Europa

para o século XXI:

a) Crescimento inteligente: desenvolver uma economia baseada no conhecimento e na
inovacéo.

b) Crescimento sustentavel: promover uma economia mais eficiente em termos de
utilizacdo dos recursos, mais ecoldgica e mais competitiva.

c) Crescimento inclusivo: fomentar uma economia com niveis elevados de emprego que

assegura a coesdo social e territorial.
A 3? geragdo da contratacdo publica sustentavel inicia-se com as Diretivas de 2014.

A Diretiva 2004/23/UE, relativa as obras e servi¢cos publicos, a Diretiva 2004/25/UE que trata
das contratagcdes publicas em setores sensiveis e especiais como agua, energia, transportes e
servicos postais e por fim a mais importante Diretiva 2004/24/UE, que trata do setor publico
em geral.

O apanagio ideoldgico que deu ensejo a nova legislacdo foi a necessidade de revisao
e atualizacdo das antigas diretivas e o fato de que a contratacdo pulblica tornou-se em
instrumento estratégico de promocao de politica publica.

A Diretiva 2004/24/UE é considerada um salto qualitativo e influenciara o legislador
brasileiro. Embora preocupada com a eficiéncia nos gastos publicos, a contratacdo publica
volta-se a qualidade nas aquisi¢cbes, fomentando-se as autoridades adjudicantes a utilizar
critérios ambientais, sociais e de inovacdo nas especificacdes técnicas, nos critérios de
selecdo, nos critérios de adjudicacdo e na execucdo dos contratos, em vez de recorrer

unicamente ao critério do menor prego.

% UNIAO EUROPEIA. Comissdo Europeia. O Semestre Europeu. Disponivel em:
<http://ec.europa.eu/europe2020/europe-2020-in-a-nutshell/index_pt.htm>. Acesso em: 12 ago. 2018.
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Podemos afirmar que a utilizagdo da contratacdo publica sustentavel parece ser uma
tendéncia mundial. No Brasil essa pratica é bem mais recente apds a aprovagdo da Lei n°
12.349/2010, quando foi institucionalizada uma terceira finalidade as licitacbes: a promocéo
do desenvolvimento nacional sustentavel.

Nas relacdes internacionais, apds assinar o acordo em 2015, o Brasil comprometeu-
se a reduzir até 2025 suas emissdes de gases de efeito estufa em até 37%, comparados aos
niveis emitidos em 2005.

As principais metas do governo brasileiro séo:

1. Elevar o uso de fontes alternativas de energia, visando ampliar a matriz energética
brasileira;

2. Intensificar a participagdo de bioenergias sustentaveis na matriz energética brasileira
para 18% até 2030;

3. Utilizar tecnologias limpas nas industrias a fim de diminuir a emisséo de gases nocivos
a atmosfera;

3. Buscar melhorias na infraestrutura dos transportes, inclusive os publicos, conferindo
maior mobilidade urbana e qualidade de vida;

4. Reduzir o desmatamento evitando 0 aumento das temperaturas com a retirada da
cobertura vegetal;

5. Restaurar e reflorestar diversas areas que perderam sua cobertura vegetal®®.

Ao fazer uma andlise de direito comparado, Maria Jodo Estorninho sustenta para
além da existéncia de um Direito Europeu dos contratos publicos®, a densificagdo daqueles
que podem ser considerados como verdadeiros principios gerais do Direito Europeu dos
contratos publicos: o principio da concorréncia, o principio da igualdade e da nao
discriminacdo, o principio da transparéncia, o principio da publicidade, o principio da
estabilidade. A estes principios vieram se juntar, segundo a autora, mais recentemente, 0s
principios da sustentabilidade ambiental e social®®.

Depois de mais de 30(trinta) anos o tema volta a baila com a rediscussdo do Acordo
de Paris, como foi visto na Conferéncia das Na¢des Unidas sobre Mudancas Climaticas, a
COP 21, realizada na Franca em 2015 e atualmente em debate.

ApoOs esse breve contexto, passamos a analisar o conceito de desenvolvimento

sustentavel ou sustentabilidade.

% CONFERENCIA DAS NACOES UNIDAS SOBRE MUDANGCAS CLIMATICAS, 2015, Paris. Paris: ONU,
2015. Disponivel em: < https://nacoesunidas.org/acordodeparis/> Acesso em: 30 dez. 2018.

% ESTORNINHO, Maria Jodo, Direito Europeu dos Contratos Publicos. Coimbra: Almedina. 2014, p.48-53
% ESTORNINHO, Maria Jo3o, op. cit., p.419-420.
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2.7.2. O conceito de desenvolvimento sustentavel ou sustentabilidade

O conceito de desenvolvimento sustentavel foi disseminado em 1987, por meio do
documento intitulado - Nosso Futuro Comum, também conhecido como Relatério
Brundtland, que visava discutir um novo modelo de desenvolvimento que conciliasse o
crescimento econdémico com a justica social e a preservacdo do meio ambiente. Esse
documento foi elaborado pela Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
da Organizacdo das Nacgdes Unidas - ONU, e difunde uma nova visdo da relagdo homem —
meio ambiente, na qual o desenvolvimento sustentavel foi definido como:

O desenvolvimento que procura satisfazer as necessidades da geracdo atual, sem
comprometer a capacidade das geracdes futuras de satisfazerem as suas proprias
necessidades, significa possibilitar que as pessoas, agora e no futuro, atinjam um
nivel satisfatério de desenvolvimento social e econdmico e de realizagdo humana e
cultural, fazendo, a0 mesmo tempo, um uso razoavel dos recursos da terra e
preservando as espécies e os habitats naturais®’.

Esse conceito ndo se cinge ao Poder Publico, mas traca diretrizes gerais para a
sobrevivéncia da humanidade, de modo sustentavel, corresponsabilizando Estados, individuos
e iniciativa privada.

Porém, o supracitado documento ndo foi responsavel pela criacdo do conceito de
desenvolvimento sustentavel, que ja& vem sendo utilizado no meio cientifico e académico
desde a Conferéncia de Estocolmo, realizada em 1972. A despeito de ser bastante difundida, a
sustentabilidade somente ficou consagrada na Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, no Rio de Janeiro, em 1992. Portanto, a partir da década de
1990 o conceito sofreu um rapido e intenso processo de divulgacéo e consolidacdo universal.

Durante a Capula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel em Johannesburgo
em 2002, os paises presentes reconheceram como principais objetivos e requisitos essenciais
do desenvolvimento sustentavel: “a erradicacdo da pobreza, a mudanga dos padrdes de
consumo e producdo e a protecio e manejo da base de recursos naturais para O
desenvolvimento econdmico e social”.

No ambito interno, o conceito de desenvolvimento sustentavel também esta presente
no ordenamento juridico nacional brasileiro. A Constituicdo Federal de 1988 foi a primeira a
dedicar um capitulo especifico ao meio ambiente, desdobramento do Titulo VII — que abarca a

“Ordem Social”. Ao lado de previsdes em Capitulos para a seguridade social, educagdo,

o7 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento da
Organizacgdo das Nacfes Unidas. Relatério Brundtland - Nosso Futuro Comum. 1987.
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cultura e desporto, ciéncia e tecnologia, comunicacdo social, familia, crianca, adolescente,
jovem, idoso e indios, o Capitulo VI dedicou-se exclusivamente ao meio ambiente.

A existéncia de um Capitulo que disciplina o tema “meio ambiente” ndo implica que
as disposicoes ambientais devam ser interpretadas isoladamente, sem relacdo e harmonia com
0s demais artigos constitucionais. Ao contrério, o conceito de desenvolvimento sustentavel
pressupfe uma visdo integrada e que relacione os campos do conhecimento, com
interdisciplinaridade.

O conceito de desenvolvimento sustentavel na Constituicdo Federal de 1988 decorre
da interpretacdo sistematica dos artigos 225, caput e 170, VI, assentado que ao Estado
incumbe a preservacdo ambiental e que a defesa do meio ambiente é também um dos
principios norteadores da ordem econémica.

O conteldo juridico da expressao desenvolvimento nacional sustentavel foi definido
no Brasil, de forma explicita por meio do Decreto n® 7.746/2012, recentemente alterado pelo
Decreto n° 9.178/17, especialmente no seu art. 4° que traca diretrizes de
sustentabilidade: a) baixo impacto sobre recursos naturais, como flora, fauna, ar, solo e
agua; b) preferéncia para materiais, tecnologias e matérias-primas de origem local; ¢) maior
eficiéncia na utilizacdo de recursos naturais, como agua e energia; d) maior geracdo de
empregos, preferencialmente com médo de obra local; ) maior vida Util e menor custo de
manutencdo do bem e da obra; f) uso de inovacdes que reduzam a pressdo sobre recursos
naturais; e g) origem sustentavel dos recursos naturais utilizados nos bens, nos servicos e nas
obras. A referida relacédo ¢é apenas exemplificativa.

Do conteldo juridico da expressdo desenvolvimento nacional sustentavel, é possivel
identificar duas matrizes estruturais. A primeira matriz € voltada para a protecdo do valor
ambiental propriamente dito, conforme é possivel identificar nos itens “a, ¢, fe g”. A segunda
matriz tem preocupacdo mais econdmico-social (emprego, geracdo de renda e fomento a
economia local). E possivel dizer que a expressdo desenvolvimento nacional sustentavel tem
dois pilares: um de natureza ambiental propriamente dito e outro de natureza econémico-
social. Os dois pilares sdo interdependentes, ou seja, sdo faces de uma mesma moeda.

O direito das geracdes atuais, sem prejuizo das futuras ao ambiente limpo em todos
0S seus aspectos, direito ao desenvolvimento e ao meio ambiente sadio ou direito ao ambiente
ecologicamente equilibrado, enquanto direito fundamental de 32 geracéo, conforme preconiza

0 art. 225 da CF impde ao Estado trés deveres: dever de respeito (ndo violar tal direito, o que
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convenhamos, por vezes o Estado é o principal poluidor), dever de protecdo (ndo deixar que o
direito seja violado) e dever de promocao (possibilitar que todos usufruam o direito).

Assim, o desenvolvimento sustentdvel é conceito polissémico que comporta
maltiplas dimensbes ou vertentes, as quais podem ser agrupadas em basicamente trés:
ambiental ou ecoldgica, econdmica-financeira e social, sem embargo de autores de renome
como Juarez Freitas nominar ainda as dimensdes ética e juridico-politica®®.

A par de autores outros de renome adotar classificagdes distintas, como a dimenséao
espacial e a dimensdo cultural, adotaremos para fins de referencial tedrico a do professor
Juarez Freitas e aprofundaremos apenas as trés principais: ambiental ou ecoldgica,

econdmica-financeira e social.

2.7.3. Dimensoes da sustentabilidade

Hoje é consenso que o desenvolvimento sustentavel deve considerar minimamente
trés pilares ou eixos centrais: ambiental, econémico e social.

N&o ha hierarquia ou prevaléncia entre as variaveis (pilares), destacando-se a
importancia de se considerar, conjuntamente, os trés aspectos do desenvolvimento
sustentavel.

A sustentabilidade ndo é estdtica, mas dinamica, visto que leva em conta as
necessidades humanas. A partir disto, o conceito de sustentabilidade € apresentado a partir de
cinco perspectivas, cinco dimensbGes primordiais, sendo elas, segundo Juarez Freitas:
sustentabilidade ecoldgica ou ambiental; sustentabilidade social; sustentabilidade econémica;
sustentabilidade ética; sustentabilidade juridico-politica.

A dimensdo ambiental da sustentabilidade esta intimamente ligada ao direito das
futuras geracdes de ter a sua disposicdo um meio ambiente higido, visto que a degradacao
ambiental chegou a niveis intoleraveis. A matriz de desenvolvimento utilizada atualmente por
diversos paises em desenvolvimento, a exemplo da China conduz a uma destruicdo ilimitada
dos recursos naturais e, consequentemente, inviabilizara que as geragdes futuras tenham suas
necessidades supridas.

O componente ambiental obriga a sociedade e a administracao a agir em consonancia

com as normas protetivas do direito ambiental. Diversas séo as legislagdes que privilegiam ou

% NABAIS, José Casalta. A crise do Estado Fiscal. In: SILVA, Suzana Tavares da; RIBEIRO, Maria de Fatima
(Coord.). Trajectérias de Sustentabilidade, tributacéo e investimento. Coimbra: Instituto Juridico, 2014, p.
19-59.
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obrigam a defesa do meio ambiente, mas algumas inovagOes recentes sdo destaques,
principalmente por demandarem um planejamento maior do administrador que requer a
licitacdo. Podemos exemplificar a Lei n® 12.189/09 que trata da politica nacional de mudanca
climatica; a Lei n° 12.305/10 que trata da politica nacional de residuos solidos; a Lei n°
12.587/12 que trata da mobilidade urbana; a Lei n® 12.349/10, que elevou a status normativo o
principio do desenvolvimento nacional sustentavel; a Lei n® 12.462/11, lei que instituiu o
RDC e que estabeleceu critérios de sustentabilidade ambiental; a Lei n® 13.303/16, lei das
empresas estatais que também se preocupou em estabelecer critérios de sustentabilidade
ambiental.

No plano infralegal temos o Decreto Federal n® 7.746/12 que regulamentou o art. 3°
da Lei n° 8.666/93, para estabelecer critérios e praticas para a promoc¢éo do desenvolvimento
nacional sustentavel nas contratacGes realizadas pela administragdo publica federal e instituiu
a Comissdo Interministerial de Sustentabilidade na Administragdo Publica - CISAP. Por fim,
tivemos a publicacdo da Instrucdo Normativa n°® 1/10 do Ministério do Planejamento,
que dispde sobre os critérios de sustentabilidade ambiental na aquisicdo de bens, contratacao
de servicos ou obras pela Administracdo Publica Federal. Podemos citar ainda, dentro do
Ministério do Planejamento, a existéncia de um portal de compras sustentaveis, explicando o
papel da CISAP, o0 que vem a ser uma contratagdo publica sustentavel, minutas de edital e
termos de referéncias, planos de suprimento, agdes sustentaveis e boas praticas®.

Quanto a dimensdo social da sustentabilidade, pode-se considerd-la como o
paradigma que ndo tolera um modelo excludente e que concorda com a miserabilidade
consentida ou imposta, visto que a desigualdade social ndo € compativel com a
sustentabilidade ou qualquer outro tipo de discriminacdo negativa; que busca efetivar os
direitos fundamentais sociais, principalmente os relacionados a saude, educacdo e seguranca
(servigos publicos essenciais), 0s quais devem ser prestados com o maximo de eficiéncia e
efetividade possivel.

A dimensdo social da sustentabilidade deve ser inclusiva, resgatando pessoas em
situacdo de extrema pobreza e desemprego para que disponham de um minimo existencial
aceitavel dentro dos padrdes de dignidade.

O componente social da sustentabilidade tem como pressuposto a reducdo das

diferencas e a criacdo de oportunidades.

% Disponivel em: <http://cpsustentaveis.planejamento.gov.br/>, acesso em: 04.01.2019.
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Na dimensdo econ6mica, a natureza ndo pode ser encarada como mera fonte
infindavel de recursos e capital; a regulacdo estatal é necessaria para ajustar 0s incessantes
desvios do mercado®,

A sustentabilidade tem a ver, negativamente falando, com a situacéo grega, cuja falta
de cuidado regulatério, transparéncia e de responsabilidade fiscal mostrou-se emblematica
sinalizagdo dos perigos da negacdo dos pressupostos econdémicos do desenvolvimento
durével.

O Direito e as pessoas enfrentam tradeoffs. Tradeoffs quer dizer uma situacdo de
escolha conflitante: uma acdo que resolve um problema, mas que acarreta, inevitavelmente,
outro problema. Um exemplo classico e simples de se compreender esse principio é o tempo:
ao fazermos uma determinada coisa deixamos necessariamente de fazer outra.

O professor Juarez Freitas desenvolveu a seguinte conceituacdo para a dimenséo

econdmica da sustentabilidade:

“Dimensdo econdmica, no sentido de que se faz essencial saber praticar a pertinente
ponderacdo, o adequado “trade off” entre eficiéncia e equidade, ou seja,
indispensavel escolher e aplicar as grandes e pequenas politicas econdmicas
sustentaveis. O consumo e a producdo precisam ser reestruturados, completamente,
segundo essa diretriz. A natureza ndo pode mais ser vista como simples capital e a
regulacdo estatal homeostética se faz impositiva, sem o desvio caracteristico dos
adeptos do fundamentalismo do mercado, que ignoram a complexidade do mundo
natural. A par disso, a garantia de renda basica, numa equacdo custo-beneficio,
mostra-se imensamente vantajosa, quando assegurada para todos. O abandono da
pobreza liberta para algar voos maiores. Sem divida, novos indicadores sdo
indispensaveis, tendo como mote inspirador o “Report by Comission on the
Measuarement of Economic Performance and Social Progress” (Stiglitz-Sem-
Fitoussi)”1%L,

No que se refere a dimensdo ética da sustentabilidade, pode-se afirmar que “de fato,
a atitude eticamente sustentavel é aquela que consiste em agir de modo tal que possa ser
universalizada a producdo do bem-estar duradouro, no intimo e na interacdo com a
natureza'®®”,

Ainda nessa esteira da dimensdo ética da sustentabilidade, Juarez Freitas faz uma
observacdo importante no sentido de que as politicas publicas devem passar por um processo
de reavaliacdo, realocando equitativamente os recursos do Poder Publico em programas que
tenham como objetivo a universalizacdo do bem-estar fisico, psiquico e espiritual da
populacéo.

Finalmente, a dimensdo juridico-politica encara a sustentabilidade como verdadeiro

dever constitucional que considera a democracia um processo intersubjetivo e cooperativo,

100 Ipid.,, p. 70-71.
101 Ipig,
102 Ipid., p. 65.
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em que os cidaddos participam ativamente da elaboracdo dos direitos e deveres fundamentais
do conjunto da sociedade, de preferéncia de forma diretal®,

Conforme toda a argumentacdo exposta, o principio da sustentabilidade ndo esta
adstrito a questdo ambiental. Ele se articula em quatro outras dimensdes, quais sejam: a ética,
a juridico-politica, a social e a econdmica.

Feitas essas consideracdes sobre a natureza multidimensional da sustentabilidade,
aprofundaremos as trés principais: ambiental ou ecoldgica, econémica-financeira e social, sob
a perspectiva da contratacdo publica.

A matriz de natureza econdmico-social é a que impacta mais diretamente a
contratacdo publica, principalmente o acesso as licitacbes e o julgamento das propostas, em
razdo da margem de preferéncia para produtos manufaturados e servi¢cos nacionais e do
tratamento favorecido a favor das pequenas empresas (MEs e EPPs), especialmente as
sediadas local e regionalmente.

Cumpre aqui fazer uma rapida ponderacdo sobre o tratamento favorecido as
pequenas empresas, em razdo da afirmacéo feita a proposito de tais pessoas. Com a edicdo da
Lei Complementar n® 147/14, foi criada uma nova condicdo a ser observada nas licitagcdes: o
dever de assegurar preferéncia a favor da pequena empresa local ou regional. Tal condicao
impacta profundamente os atuais procedimentos adotados em relacdo ao planejamento e ao
julgamento das propostas nas licitagdes. Com a aprovacdo da LC n° 147/14, houve uma
mudanca significativa em relacdo ao texto original da LC n° 123/06, pois antes havia apenas a
faculdade de dar tratamento as pequenas empresas sediadas local e regionalmente; agora, o
verbo podera, que traduzia a faculdade, foi substituido pelo verbo deverd, que impde uma
obrigacdo ao administrador publico.

Portanto, o tratamento preferencial instituido pela LC n° 123/06 e que antes
beneficiava a pequena empresa, genericamente considerada, com a nova redacéo do art. 47 da
LC n° 147/14, foi transformado numa preferéncia especial e preponderante em favor da
pequena empresa local ou regional. Assim, essa especial preferéncia é uma condi¢do geral
aplicavel amplamente a todas as licitacdes, e ndo apenas as denominadas licitacGes exclusivas
ou com cotas reservadas reguladas pelo art. 48 da LC n° 123/06. O fundamento da preferéncia
especial ndo é 0 8 3° do art. 48 da LC n° 123/06, mas o proprio art. 47.

Antes da Lei Complementar n® 123/2006, ndo era possivel utilizar a licitacdo para

assegurar preferéncia aos licitantes em razdo de naturezas comercial, legal ou do local da sua

103 | pid., p. 76.
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sede. O que se admitia, antes dessa data, era o direito de preferéncia para aquisicdo de bens e
servicos de informética e automacgdo a favor das empresas brasileiras de capital nacional, o
qual depois foi revisto, passando-se a conceder preferéncia aos bens e servicos com
tecnologia desenvolvida no Pais e para bens e servicos desenvolvidos de acordo com o
Processo Produtivo Béasico. No entanto, a vedacao da possibilidade de assegurar preferéncias,
distin¢des e tratamento diferenciado aos licitantes, a qual decorria diretamente do § 1° do art.
3° da Lei n° 8.666/93, sofreu profunda alteracéo a partir de 2006, com a aprovacdo da LC n°
123/06 e, posteriormente, da LC n°® 147/14.

No tocante a dimensdo ambiental, as construgdes sustentaveis, com o chamado
greenbuilding!®* tém de ser fortemente incentivado e exigido pelas politicas publicas. Saber
lidar inteligentemente com as inovagdes é um desafio dos novos tempos, devendo os 6rgaos
de controle ter um olhar aberto, atento, prudente e ponderado entre o economicismo
exagerado e o fundamentalismo ecolégico.

A protecdo do meio ambiente e a preservacao dos recursos naturais, ponderada com a
atividade econdmica em prol da sociedade figuram entre os mais legitimos aspectos do
interesse publico primario.

Deve-se observar nas contratacdes publicas sim a questdo ambiental (economia e
reuso de agua e energia, utilizacdo de energias renovaveis e materiais em que o descarte seja
mais ecoldgico, utilizacdo de produtos ndo poluentes, etc.), todavia os aspectos referentes as
dimensdes social (criacdo de emprego, contratacdo de empregados locais e regionais, respeito
aos direitos trabalhistas, mobilidade urbana, fomento de atividades culturais, etc.) e
econdbmica (protecdo da livre concorréncia, livre iniciativa, regulacdo dos mercados,
equilibrio orcamentéario, fomento as contratacGes das micro e pequenas empresas etc.) devem
ser implementados também. Uma das caracteristicas mais importantes do principio da
sustentabilidade é sua capacidade de gerar sinergias entres as trés dimensdes com 0 objetivo
de tentar chegar a um estado de homeostase.

Caso seja implementada determinada compra para resolver um problema apenas
levando-se em conta uma das dimensdes do principio da sustentabilidade, ndo podera ser
considerada sustentavel e, muito provavelmente, enfrentara problemas no futuro.

Uma compra sustentavel deve vislumbrar o projeto como um todo e considerar tanto
seus custos diretos como os indiretos. A contratacdo publica sustentavel ndo se preocupa

apenas com o presente, mas também estar com o olhar no futuro. De que adianta o Estado

104 HENNE, Rebecca; HOFFMAN, Andrew. Construction Green. The social structures of sustainability.
Cambridge: MIT, 2013.
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comprar por um prego relativamente baixo um produto que tem um custo enorme de descarte
ou alto indice de depreciacdo ou custo de manutencdo? E sustentavel comprar-se de uma
empresa que vende seu produto a pre¢os muito baixos, mas que emprega méo de obra escrava
e desrespeita direitos trabalhistas minimos? Qual é a vantagem de adquirir produtos de uma
empresa que vende o produto, inicialmente, com precos muito baixos, mas que, por isso,
acaba com a concorréncia na regido e, como fornecedora exclusiva, apds a pratica de
concorréncia desleal comeca a cobrar pre¢os muitos altos por ndo ter nenhuma empresa que
possa competir com ela?

Assim, conclui-se que o desenvolvimento sustentdvel deve considerar

dinamicamente seus trés eixos centrais: ambiental, econdmico e social.

2.7.4. O principio do desenvolvimento sustentavel ou sustentabilidade.

O art. 1° da Lei n°® 12.349, de 15 de dezembro de 2010, que foi o resultado da
conversdao em lei da Medida Provisoria n°® 495 de 19 de julho de 2010, introduziu no
ordenamento juridico patrio, mais especificamente no art. 3° da Lei n° 8.666/93, o principio
do desenvolvimento sustentavel como uma das finalidades da licitagdo, conforme redacéo

abaixo:

“Art. 3° A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional
da isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa para a administracdo e a
promocado do desenvolvimento nacional sustentavel e serd processada e julgada
em estrita conformidade com os principios basicos da legalidade, da impessoalidade,
da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da
vinculacdo ao instrumento convocatério, do julgamento objetivo e dos que Ihes séo
correlatos'®”.  (Redacdo dada pela Lei n° 12.349, de 2010) (grifo nosso)”.

No plano doutrinario, Juarez Freitas defende um direito a administracdo publica

sustentavel, que supde o dever de acatar e implementar o principio constitucional que
determina, com eficacia direta e imediata, a responsabilidade do Estado pela concretizacdo
solidaria do desenvolvimento material e imaterial, socialmente inclusivo, duravel e equéanime,
ambientalmente limpo, inovador, ético e eficiente, no intuito de assegurar, no presente e no

futuro, o direito ao bem-estar, multidimensional, nos seguintes termos:

Trata-se do principio constitucional que determina, com eficacia direta e imediata, a
responsabilidade do Estado de da sociedade pela concretizacdo solidaria do
desenvolvimento material e imaterial, socialmente inclusivo, duravel, equanime,
ambientalmente limpo, inovador, ético e eficiente, no intuito de assegurar,
preferencialmente de modo preventivo e precavido, no presente e no futuro, o direito
a0 bem-estart®.

105 1bid.
106 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 12. ed. Belo Horizonte: Férum, 2016, p. 43.
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Como se pode extrair do texto, o conceito de sustentabilidade transcende a esfera do
meramente ambiental e articula-se com outros aspectos, notadamente, o social, o ético, o
juridico-politico e o econémico, além do ambiental.

Desenvolvimento sustentavel é o desenvolvimento capaz de suprir as necessidades
da geracdo atual, sem comprometer a capacidade de atender as necessidades das futuras
geracOes, como vimos.

Nessa senda, as contratacGes publicas objetivam a aquisicdo de bens, a execucao de
obras e a contratacdo de servicos necessarios para a consecucdo da finalidade Gltima da
Administracdo, qual seja: o interesse publico. Cada 6rgao governamental ostenta finalidades
institucionais proprias e para que estas se realizem é necessario aparelhnamento instrumental
adequado e suficiente, o que se verifica, por exemplo, com a realizacdo de concursos publicos
para ingresso de servidores no quadro da instituicdo e também pelas contratacGes publicas de
bens, servigos e obras.

Com efeito, a licitacdo também € instrumento para viabilizar politicas publicas e,
neste sentido, insere-se a licitagdo sustentavel. Neste ponto € importante registrar que a
concepcdo da licitagdo como instrumento juridico para a promoc¢do do desenvolvimento
sustentavel sera com mais familiaridade reconhecida e adotada pelos servidores publicos que
atuam nos setores de licitagdes se 0s 6rgaos publicos adotarem medidas de sustentabilidade
ndo apenas nas contratacfes, mas na gestdo ambiental da unidade como um todo, em seus
diversos setores, com a implementacdo de mecanismos de educacdo e conscientizacdo
ambiental dos seus servidores.

Referimo-nos a gestdo publica socioambiental, que no Brasil tem como um de seus
exemplos o programa de adesdo voluntaria da Agenda Ambiental na Administracdo Publica.
A A3P integra as licitagcbes sustentaveis como uma de suas linhas de agdo, em atuacdo
conjunta com os demais eixos tematicos: uso racional de recursos, gestdo adequada dos
residuos, qualidade de vida no trabalho, sensibilizacdo e capacitacdo de servidores.

A contextualizacdo das contratacBes publicas sustentaveis como instrumento de
gestdo ambiental possibilita ndo sé o seu fortalecimento e divulgacdo, mas também acarreta
resultados mais efetivos, na medida em que ha uma visdo sistémica e integrada das
problematicas socioambientais no setor publico.

Parafraseando Santiago, licitacdo sustentavel seria o procedimento administrativo

que permite a introducgdo de critérios ambientais, sociais e econdémicos nas aquisi¢oes de bens,
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contratagdes de servicos e execucdo de obras, tendo por fim o desenvolvimento da sociedade
em seu sentido amplo e a preservagio de um meio ambiente equilibrado®’.

A tematica das licitagdes e contratacdes publicas sustentaveis insere-se como um dos
possiveis instrumentos dessa mudanca, afirmando-se a necessidade de superacdo da visdo
meramente instrumental das licitacbes para assuncdo de um papel indutor de politicas
publicas.

Para Biderman:

A licitacdo sustentavel ¢ uma solucdo para integrar consideracfes ambientais e
sociais em todos os estagios do processo da compra e contratagdo dos agentes
publicos (de governo) com o objetivo de reduzir impactos a salide humana, ao meio
ambiente e aos direitos humanos. A licitacdo sustentavel permite o atendimento das
necessidades especificas dos consumidores finais por meio da compra do produto
que oferece o maior nimero de beneficios para o0 ambiente e a sociedade. A licitacdo
sustentavel é também conhecida como compras publicas sustentaveis, ecoaquisicéo,
compras verdes, compra ambientalmente amigavel e licitagéo positival®,

Como vimos, nossa Constituicdo, especialmente nos artigos 225 e 170, inc. VI
incentivou e abriu caminho para a contratacdo sustentavel. Depois disso, tivemos o advento da
Lei n® 12.187/2009 que instituiu a Politica Nacional sobre a Mudanca do Clima.

Nosso Estatuto das Licitagdes e Contratos Administrativos — Lei n° 8.666/93 — em

sua redacdo original assim dispunha:

“Art. 3°> A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia e a selecionar a proposta mais vantajosa para a
Administracdo e serd 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”%° (grifo nosso).

Com a insercdo do principio do desenvolvimento sustentavel como uma de suas

finalidades da licitagdo ao art. 3°, tivemos mais uma externalidade a ser perquirida pela
Administracdo Publica. Referida alteracdo legislativa ocasionou uma revolucdo nos
paradigmas existentes no Direito Administrativo Brasileiro, de modo que apenas agora,
depois de seu advento e com novas alteracdes legislativas, como a Lei n® 12.462/2011 que
tratou do Regime Diferenciado de Contratac6es; da Lei n® 13.303/2016, que tratou do Estatuto
Juridico das Empresas Estatais, especialmente os arts. 28 a 30 e do Projeto de Lei n°

559/2013, ja aprovado no Senado Federal, que institui a nova Lei de Licitacdes e Contratos

107 SANTIAGO, Leonardo Ayres. Aspectos das Licitages Sustentaveis. Disponivel em:
<http://www.licitacoessustentaveis.com/2009/08/apresentacao.html> Acesso em: 10 jun. 2018.
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Administrativos é que passamos a sentir valores outros, além do preco, no processo de sele¢cdo
das propostas e julgamento nas contratacdes publicas.

Hé& alguns anos, o Brasil foi escolhido para sediar a Copa das Confederacdes FIFA de
2013, a Copa do Mundo FIFA de 2014 e as Olimpiadas e Paraolimpiadas de 2016, eventos ja
realizados e grandes arenas esportivas foram construidos e melhorias na mobilidade urbana
feitas.

Em virtude de uma decisdo politica e com os objetivos de melhorar a eficiéncia,
ampliar a competitividade, promover a troca de experiéncias e de tecnologias com o intuito de
buscar uma melhor relagdo custo-beneficio, incentivar a inovacgdo tecnoldgica, assegurar
tratamento isondmico e selecionar a proposta mais vantajosa para a Administracdo Publica,
foi editada a Medida Provisoria n® 527, de 18 de marco de 2011 — posteriormente convertida
na Lei n° 12.462, de 4 de agosto de 2011 —, que instituiu 0 Regime Diferenciado de
Contratacdes Publicas. Segundo seu art. 3°, in verbis:

“Art. 3° As licitagdes e contratagdes realizadas em conformidade com o RDC
deverdo observar os principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
igualdade, da publicidade, da eficiéncia, da probidade administrativa, da
economicidade, do desenvolvimento nacional sustentavel, da vinculagdo ao
instrumento convocatério e do julgamento objetivo!'®”. (Grifo nosso).

Importante salientar outro diploma legal relativamente novo no ordenamento juridico
brasileiro e que contempla uma aplicacdo do principio da sustentabilidade: a Lei n® 12.305/10,
que versa sobre a Politica Nacional de Residuos Sdélidos. Essa Lei cita o termo sustentavel em
trés oportunidades. Na primeira delas, estabelece que a gestdo integrada de residuos sélidos
deve observar, entre outros fatores, o principio do desenvolvimento sustentavel (art. 3°, inc.
X), na segunda, assevera que o desenvolvimento sustentavel é um dos principios da Politica
Nacional de Residuos Sélidos (art. 6°, inc. 1V) e, na ultima delas, estimula a rotulagem e o
consumo sustentavel (art.7°, inc. XV).

Do exposto, nota-se que, nos Ultimos oito anos, desde a aprovacdo da Lei n°
12.349/2010 houve um avanco muito grande na legitimacdo, por via legislativa, do principio
da sustentabilidade (ou seus desdobramentos) na ordem juridica nacional.

Esse marco normativo foi o ponto de inflexdo da mentalidade do legislador brasileiro
no que tange a explicitar de forma concreta e incisiva sua vontade de trazer o paradigma da

sustentabilidade para a realidade da Administracdo Publica no Brasil.

110 BRASIL. Lei n° 12.462, de 4 de agosto de 2011. Institui o Regime Diferenciado de ContratagGes Plblicas —
RDC. Didrio Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 05 ago. 2011. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Lei/L12462.htm> Acesso em: 02 jan. 2018.
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Porém, o principio do desenvolvimento nacional sustentavel ainda se encontra em
processo de consolidacdo no Brasil, os desdobramentos dessa instabilidade atingem normas
que derivam dessa norma-principio e que por vezes entra em rota de colisdo com o principio
da igualdade, merecendo do administrador publico e do intérprete do direito a ponderacdo
necessaria, visando transpor para a realidade concreta a tdo almejada igualdade material, bem
como avangar no processo de consolidacdo desse principio supraconstitucional.

O cerne da questdo gravita justamente em delimitar quando a Administracdo Publica
atua de forma abusiva, impondo aos licitantes participantes discriminaces excessivas e
abusivas e quando atua legitimamente, perquirindo o interesse publico primario e secundario,
alcancando, por via de consequéncia, o desenvolvimento nacional sustentavel.

Ante 0 exposto, & preciso concordar com 0 posicionamento do administrativista
Juarez Freitas sobre como deve ser considerada a proposta mais vantajosa (0 que se pode
denominar também de vantajosidade sustentavel, a luz da revisdo a que se propde essa
dissertacdo) pela Administragcdo Publica e de como devem ser avaliados custos diretos e

indiretos nas contratacdes publicas:

“Nessa chave, nas licitacdes e contratacdes administrativas, forca assumir que a
proposta mais vantajosa sera sempre aquela que, entre outros aspectos a serem
contemplados, apresenta-se a mais apta a causar, direta ou indiretamente 0 menor
impacto negativo e, simultaneamente, os maiores beneficios econémicos, sociais e
ambientais. Por esse prisma, 0 sistema de avaliacdo de custos, sob pena de
violacdo flagrante do principio constitucional em apreco, terd de ser
reformulado e incluir os custos indiretos, no intuito de estimar os dispéndios
futuros a serem efetuados em funcdo dos previsiveis impactos sistémicos das
decisdes _administrativas_tomadas e dos riscos assumidos. Ou seja, antes de
licitar, ndo se podem ignorar, candidamente, os custos ambientais, sociais e
econdmicos de cada escolha administrativa”*'? (grifo nosso).

Em suma, o que pretendemos demonstrar, com 0s argumentos expostos € que o

principio da vantajosidade deve ser repensado e ponderado a luz do principio da
sustentabilidade, ou seja, ndo ha mais espaco no ordenamento juridico brasileiro para pensar a
vantajosidade ligada Unica e tdo somente ao preco mais baixo, dentre as varias solucbes
existentes no mercado. Ha que se levar em conta outras situacfes e dimensdes que possam
impactar nas contratacdes publicas, considerando, também, vantagens, principalmente, de
ordens econémica, social e ambiental.

Nos termos do art. 2° do Decreto n°® 7.746/12:

“a administracdo publica federal direta, autrquica e fundacional e as empresas
estatais dependentes poderdo adquirir bens e contratar servigos e obras considerando

11 |pid., p. 78.
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critérios e praticas de sustentabilidade objetivamente definidos no instrumento
convocatorio, conforme o disposto neste Decreto”!*2,

O paragrafo Unico desse dispositivo previa, ainda, que "a adocdo de critérios e
praticas de sustentabilidade devera ser justificada nos autos e preservar o carater competitivo
do certame”.

A expressdo "poderdo”, utilizada no regulamento, levava a crer que a adogcao de
critérios de sustentabilidade constituiria mera faculdade, e ndo um dever.

Conforme definiu a Advocacia-Geral da Uni&o, por meio da Orientagdo Normativa
Interna CJU/SP n° 13:

“as contratacdes da Administracdo Publica com caracteristicas sustentaveis tém
fundamento nos arts. 225, caput, e 170, inc. VI, da Constituicdo Federal, bem como
nos compromissos internacionais assumidos pelo Estado Brasileiro, na Lei n° 8.666,
de 1993, e legislacdo pertinente. Essa opcdo atende ao principio da selecdo da
proposta mais vantajosa, desde que observadas a razoabilidade e a
proporcionalidade’**3,

Se as contratagdes com previsdo de critérios de sustentabilidade decorrem de
previsdo constitucional e legal, a conclusdo de que a adocgéo de critérios dessa ordem constitui
mera faculdade, e ndo um dever revela-se, no minimo, contraditoria, pois, para a
Administracdo, o cumprimento da lei constitui um dever, e ndo uma faculdade.

Tanto € assim que o art. 2° do Decreto n® 7.746/12 foi alterado pelo Decreto n°

9.178/17, passando a ter a seguinte redacao:

Art. 2° Na aquisicdo de bens e na contratacdo de servicos e obras, a administracdo
publica federal direta, autarquica e fundacional e as empresas estatais dependentes
adotardo critérios e praticas sustentaveis nos instrumentos convocatorios, observado
o disposto neste Decreto.

Paragrafo Unico. A adequacdo da especificacdo do objeto da contratacdo e das
obrigacfes da contratada aos critérios e as préticas de sustentabilidade seré
justificada nos autos, resguardado o carater competitivo do certame”*4,

Assim, a melhor interpretacdo do art. 2° do Decreto n® 7.746/12 deve conduzir a
conclusdo de que cumpre a Administracdo (norma imperativa), em todo caso, avaliar a adocao
de critérios e praticas de sustentabilidade objetivamente definidos no instrumento
convocatorio, desde que com isso ndo direcione ou comprometa a competitividade da
licitacdo. E sob esse enfoque que deve ser observado o dever de atender ao teor da Instrucéo
Normativa n°® 1/10 do MPOG e o cumprimento do Decreto n° 7.746/12.

Ou seja, cabe a Administracdo Publica considerar a adocdo de critérios de
sustentabilidade em todas as suas contratacfes, langcando mao desses critérios quando, em

face das praticas de mercado, ndo houver restricdo a competicdo. Do contrario, ainda que o

112 BRASIL. Decreto n° 7.746, de 05 de junho de 2012. Regulamenta o art. 32 da Lei n® 8.666. Diario Oficial da
Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 06 jun. 2012. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2012/Decreto/D7746.htm> Acesso em: 02 jan. 2018.
113 BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. Orientagdo Normativa Interna CJU/SP n° 13.
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mercado em que o objeto pretendido se insere ofereca opcdes/solucbes relativas a
sustentabilidade, ndo sera devida a fixacdo de critérios dessa espécie se conduzirem a
restricdo indevida da competitividade, nos termos do referido decreto.

O desafio reside, justamente, em caracterizar a restricdo indevida da competitividade,
pois a fixacdo de critérios de aceitabilidade sempre restringe a competitividade. No caso, a
restricdo indevida restara configurada pela elevacdo dos custos ou restricdo de acesso a
licitacdo, sem a obtencdo de contrapartida em atributos de eficiéncia ou economicidade de
recursos naturais, revelando a auséncia de razoabilidade e proporcionalidade entre 0 meio
eleito (critério fixado) e o resultado obtido.

Tao complexo e contradit6rio é esse exercicio que a Lei n®12.462/2011, que institui
0 Regime Diferenciado de Contrata¢fes Publicas — RDC, quando tratou da admissibilidade da

contratagdo integrada assim dispds:

Art. 9° Nas licitacdes de obras e servicos de engenharia, no ambito do RDC, podera
ser utilizada a contratacdo integrada, desde que técnica e economicamente
justificada e cujo objeto envolva, pelo menos, uma das seguintes condicdes:

I — inovacdo tecnoldgica ou técnica;

Il — possibilidade de execucdo com diferentes metodologias; ou

Il — possibilidade de execucdo com tecnologias de dominio restrito no
mercado”® (grifo nosso).

O aspecto polémico em questdo, diz respeito ao cotejamento dos principios da
igualdade de participacdo dos licitantes e da vantajosidade de um lado, e de outro o do
desenvolvimento nacional sustentavel. Contrariando a Orientacdo Normativa Interna CJU/SP
n® 13 e o0 Decreto n® 7.746/12, art. 2°, paragrafo Unico, nas contratacdes integradas € permitida
a utilizacdo de préaticas e critérios sustentaveis, desde que técnica e economicamente
justificadas, ainda que a solucdo adotada pela Administracdo Publica seja com tecnologias de
dominio restrito no mercado.

A Lei n® 12.462/2011 assim dispde:

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

| - padronizacdo do objeto da contratacdo relativamente as especificacdes técnicas e
de desempenho e, quando for o caso, as condi¢des de manutencgdo, assisténcia
técnica e de garantia oferecidas;

Il - padronizagdo de instrumentos convocatérios e minutas de contratos, previamente
aprovados pelo 6rgdo juridico competente;

Il - busca da maior vantagem para a administracédo publica, considerando
custos e beneficios, diretos e indiretos, de natureza econdmica, social ou
ambiental, inclusive os relativos & manutencdo, ao desfazimento de bens e
residuos, ao indice de depreciacdo econdmica e a outros fatores de igual
relevancia;

IV - condi¢des de aquisicdo, de seguros, de garantias e de pagamento compativeis
com as condic¢Bes do setor privado, inclusive mediante pagamento de remuneracéo

115 BRASIL, Ibid.
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variavel conforme desempenho, na forma do art. 10; (Redacéo dada pela Lei
n°® 12.980, de 2014)

V - utilizag8o, sempre que possivel, nas planilhas de custos constantes das propostas
oferecidas pelos licitantes, de mdo de obra, materiais, tecnologias e matérias-primas
existentes no local da execugdo, conservacdo e operacdo do bem, servico ou obra,
desde que ndo se produzam prejuizos a eficiéncia na execugdo do respectivo objeto e
que seja respeitado o limite do orgamento estimado para a contratacéo;

VI - parcelamento do objeto, visando a ampla participagdo de licitantes, sem perda
de economia de escala; e

VII - ampla publicidade, em sitio eletrdnico, de todas as fases e procedimentos do
processo de licitacdo, assim como dos contratos, respeitado o art. 6°desta
Lei. (Incluido pela Lei n® 13.173, de 2015).

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

I - disposicao final ambientalmente adequada dos residuos sélidos gerados pelas
obras contratadas;

Il - mitigag&o por condicionantes e compensac¢do ambiental, que serdo definidas
no procedimento de licenciamento ambiental;

11 - utilizacdo de produtos, equipamentos e servicos que, comprovadamente,
reduzam o consumo de energia e recursos naturais;

IV - avaliagéo de impactos de vizinhanca, na forma da legislacédo urbanistica;

V - protegdo do patrimdnio cultural, histérico, arqueolégico e imaterial,
inclusive por meio da avaliacdo do impacto direto ou indireto causado pelas
obras contratadas; e

VI - acessibilidade para o uso por pessoas com deficiéncia ou com mobilidade
reduzida.

§ 2°0 impacto negativo sobre os bens do patrimdnio cultural, historico,
arqueolégico e imaterial tombados deverd ser compensado por meio de medidas
determinadas pela autoridade responsavel, na forma da legisla¢do aplicavel” (grifo
nosso)1e,

Percebe-se uma clara preocupacdo do legislador com a sustentabilidade das

contratagdes publicas e uma nitida alteracdo do principio da vantajosidade, com sentido para

além da vantagem econémica, devendo a Administracdo Pablica avaliar valores outros, como

0s custos e beneficios, diretos e indiretos, de natureza econdmica, social ou ambiental,

inclusive os relativos a manutencdo, ao desfazimento de bens e residuos, ao indice de

depreciacdo econémica e a outros fatores de igual relevancia.

E a Lei prossegue, estipulando uma mudanga completa de paradigma, tanto

legislativa, como indubitavelmente necessaria uma mudanca de jurisprudéncia pelo TCU:

Art. 72 No caso de licitacdo para aquisicdo de bens, a administragéo publica podera:
I - indicar marca ou modelo, desde que formalmente justificado, nas seguintes
hipéteses:

a) em decorréncia da necessidade de padronizacdo do objeto;

b) quando determinada marca ou modelo comercializado por mais de um fornecedor
for a Unica capaz de atender as necessidades da entidade contratante; ou

¢) quando a descricdo do objeto a ser licitado puder ser melhor compreendida pela
identificacdo de determinada marca ou modelo aptos a servir como referéncia,
situagdo em que serd obrigatdrio o acréscimo da expressdo “ou similar ou de melhor
qualidade”;

Il - exigir amostra do bem no procedimento de pré-qualificacdo, na fase de
julgamento das propostas ou de lances, desde que justificada a necessidade da sua
apresentacdo;

118 Ibid.
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Il - solicitar a certificagdo da qualidade do produto ou do processo de
fabricagéo, inclusive sob o aspecto ambiental, por qualquer instituigdo oficial
competente ou por entidade credenciada; e

IV - solicitar, motivadamente, carta de solidariedade emitida pelo fabricante, que
assegure a execucdo do contrato, no caso de licitante revendedor ou distribuidort?’.

Porém, em pesquisa por nos empreendida, no sitio eletrénico do TCU, constatamos
que a Corte de Contas continua, como uma balanga de precisdo do “Mercador de Veneza” a
ter uma visdo estreita, ortodoxa e contraria aos novéis dispositivos legais, bastando analisar
recentes acérdaos proferidos:
PLENARIO

1. Alindicacéo ou a preferéncia por marca so é admissivel se restar comprovado
gue a escolha é a mais vantajosa e a Unica que atende as necessidades da
Administragdo. A licitacdo ndo tem por objetivo, necessariamente, a escolha do
produto ou do servico de melhor gualidade disponibilizado no mercado.

Pedidos de reexame questionaram deliberacdo da Primeira Camara, mediante a qual
o colegiado, ao apreciar representacdo acerca de irregularidades em licitacGes
promovidas pelo Nucleo de Hospital Universitario da Fundagdo Universidade
Federal de Mato Grosso do Sul, aplicou aos recorrentes a multa do art. 58, inciso I,
da Lei n° 8.443/1992, face a exigéncia de caracteristicas dos produtos (equipos para
bomba de infusdo) que direcionaram as aquisicdes a um Unico fornecedor. Em
preliminar, relembrou o relator as circunstancias que levaram a Administracdo a
desfazer um dos certames, por suposto vicio de legalidade, apds provimento judicial
da pretensdo de uma das concorrentes, que teve sua proposta desclassificada junto
com as demais participantes do certame, exceto a licitante vencedora. Nesse ponto,
entendeu o relator que a CPL, “ao anular o certame, ndo especificou onde estaria a
suposta falha nem em que ela consistiria”’. Relembrou também a posterior anulagdo
de outras licitacbes, nas quais a mesma empresa sagrou-se vencedora apoés a
reprovacdo de amostras dos primeiros classificados. Prosseguindo, registrou
informacdo da unidade instrutiva sobre possivel superioridade qualitativa dos
produtos ofertados pela empresa vencedora dos certames, ponderando, contudo, na
forma salientada pelo relator a quo, que “a licitagdo ndo tem por objetivo,
necessariamente, a escolha do produto ou servico de melhor qualidade
disponibilizado no mercado”. N0 caso concreto, “nenhum dos processos licitatorios
se fez acompanhar de justificativa técnica que demonstrasse que as exigéncias
postas se faziam necessarias para suprir, de forma adequada e suficiente, a
demanda do nucleo hospitalar. Nao foram oferecidas razdes que indicassem serem
o0s produtos dos Laboratdrios [...] os Unicos capazes de atender satisfatoriamente a
demanda do drgdo licitante”. Ademais, prosseguiu, “embora se tenha noticia da
ocorréncia, em outros hospitais, de possiveis falhas em equipamentos distintos dos
oferecidos pela empresa Laboratérios [...], isso ndo permite concluir, forcosamente,
gue tecnologias diferentes das especificadas no edital seriam insuficientes para os
fins pretendidos”. Em conclusdo, anotou o relator, “ainda que se possa reconhecer
a boa intencdo em garantir a aquisicdo de aparelhos de melhor qualidade (fato
certamente sopesado pelo relator a quo no momento da dosimetria das multas), a
jurisprudéncia consolidada desta Corte € no sentido de que a indicacdo ou
preferéncia por marca em procedimento licitatério s é admissivel se restar
comprovado que a alternativa adotada é a mais vantajosa e a Unica que atende as
necessidades do 6rgdo ou entidade . Nesses termos, adotou o Plenario a proposta da
relatoria para, entre outros comandos, negar provimento aos recursos conhecidos*é,

U7 1bid.
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A decisdo acima contraria o art. 7° inc. | da Lei do RDC. Ja a decisdo abaixo

restringe a interpretacdo do art. 9°, “caput” da Lei do RDC, especialmente quanto a locugao

“desde que técnica e economicamente justificada”, conforme entendimento firmado pelo

TCU:

PLENARIO

Contratacdo publica — Regime diferenciado de contracbes (RDC) -
Contratacao integrada — Justificativas técnica e econémica — Obrigatoriedade
-TCU

O Tribunal examinou o cumprimento das determinacdes expedidas pelo Acorddo n®

2.547/2014, Plenério, para correcdo de irregularidades verificadas no edital de
concorréncia RDC presencial, com regime de execugdo por contratacdo integrada e
critério de julgamento do tipo menor preco, para a execucdo das obras. Entre as
irregularidades apontadas, destacara-se a '‘adogdo de regime de execucdo
contratual inadequado ou antieconémico™, a qual motivara determinacdo ao
orgio para que realizasse “estudo conclusivo acerca do regime de execuciio
mais apropriado para o caso concreto, em especial justificando a vantajosidade
econdmica que a contratacio integrada teria, em virtude do incremento de R$
123 milhdes relativos a taxa de risco”. O o6rgéo justificou a sua escolha com base
em comparagdo entre o regime de empreitada por preco unitario e o regime
de contratacdo integrada, destacando, entre outros aspectos, que acontratacdo
integrada seria mais vantajosa “em virtude de o adicional de risco adotado (...)
ser inferior ao percentual esperado de alteracBes contratuais, caso fosse
adotada a empreitada por preco unitario”. Ressaltou, ainda, a “economia em
funcdo da menor possibilidade de aditivos”, em relagdo aos contratos celebrados
por preco unitario. O relator, ao analisar a questdo, considerou as justificativas
apresentadas insatisfatérias quanto ao aspecto econbmico, resgatando as suas
consideracBes realizadas na analise preliminar dos autos: “O artigo 8° da Lei
12.462/2011 estabelece os possiveis regimes de execucdo para obras e servicos de
engenharia e, conforme § 1°, elenca trés regimes preferenciais: empreitada por preco
global, empreitada integral e contratacdo integrada. Além disso, o caput do artigo 9°,
em que pese confirmar a possibilidade da adoc¢éo da contratacéo integrada para
obras de engenharia, condiciona tal op¢ao & existéncia de justificativa técnica e
econdmica”. No caso concreto, “observo que o (0missis) ndo demonstrou a
vantagem econdmica que a escolha do regime de execucdo contratacdo
integrada traz ao certame, em especial em relacdo ao regime de execugdo empreitada
integral, também considerado regime preferencial pela Lei do RDC”. Além disso,
continuou, “a mera comparacdo direta de possiveis aditivos contratuais da
ordem de 25% com a taxa de risco de 10,98% ndo deve prosperar, em especial
por partir de pressuposto de que o projeto executivo aprovado seria deficiente,
bem como em virtude da possibilidade da deficiéncia dos projetos ser em
desfavor da administracédo publica, onerando excessivamente a contratagdo”.
Explicou o relator que “a motivagdo do uso da contratacdo integrada sob um prisma
econdmico, conforme estatuido pelocaputdo art. 9° doRDC, deve
preferencialmente demonstrar em termos monetarios que os dispéndios totais
realizados com a implantacdo do empreendimento sejam inferiores aos obtidos caso
fossem utilizados os demais regimes de execucgdo, ndo podendo a fundamentacédo
apresentada se limitar a argumentos genéricos e subjetivos”. Destacou, ainda, que
“também deve haver justificativa de cunho técnico para a utilizagdo da contratacéo
integrada, dada a redacdo do art. 9° caput, da Lei 12.462/2011”. A despeito da
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deficiéncia na motivacdo apresentada para a escolha da contratacdo integrada, o
relator ponderou a importancia do empreendimento e o fato de a licitagdo ja ter sido
concluida para considerar atendidas as determinaces contidas no acdrddo
monitorado, tendo o colegiado acolhido a proposta.**® (Grifamos.)

Em arremate, o principio reinterpretado da vantajosidade, a luz do desenvolvimento

nacional sustentadvel ndo ofende o principio da isonomia desde que justificado técnica e
economicamente, no caso concreto.

Do exposto, é licito concluir que o principio da igualdade ndo prega uma relacdo
miope em que todos, independentemente de suas condi¢des e caracteristicas intrinsecas, sejam
tratados da mesma maneira, pelo contrério, por exemplo, a titulo de ilustracdo o tratamento
diferenciado das microempresas ¢ um dos fundamentos do principio da igualdade.

Tarefa, sem duvida ardua, é elaborar instrumentos convocatorios com 0S novéis
dispositivos legais, sem que tais critérios de julgamento ndo sejam questionados como
discriminatorios ou anti-isondémicos. As novas possibilidades/exigéncias legais estampadas
nos arts. 3°, “caput”, §§5°a 15 da Lei n°® 8.666/93 e art. 7° da Lei do RDC séo diametralmente
opostas a jurisprudéncia das Cortes de Contas. O artigo 2°, paragrafo unico do Decreto n°
7.746/12 confronta-se em certo sentido com o art. 99, inc. 111 da Lei n® 12.462/12.

Mesmo os recentes julgados, em que o TCU recomenda que a Administracao Publica
abstenha-se de adquirir bens, exclusivamente de fabricacdo nacional, ndo estdo mais
consentaneos com a alteracdo legislativa introduzida, por meio da Lei Complementar n°
147/2014, que acrescentou o 815, ao art. 3° da Lei n°® 8.666/93, dentre outras alteracdes,
estipulando preferéncia expressa de produtos e servicos nacionais, em detrimento dos
estrangeiros.

Conclui-se que o desenvolvimento sustentavel ndo se restringe a preservacdo dos
recursos naturais, mas também deve considerar a formulacdo de politicas publicas que

considerem o desenvolvimento humano, econdémico e social.

119 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo n° 1.850. Congresso Nacional, Ministério da Integracéo.
Relator: Ministro Benjamin Zymler. DJ, 29 jul. 2015. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/etcu/ObterDocumentoSisdoc?seAbrirDocNoBrowser=true&codArqCatalogado=921056
1 Acesso em: 02 jun. 2019.
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3. IMPLICACOES E OBSTACULOS A APLICACAO DO PRINCIPIO DO
DESENVOLVIMENTO NACIONAL SUSTENTAVEL

3.1. Limites e possibilidades a aplicacdo do principio do desenvolvimento

nacional sustentavel

Para uma melhor compreensdo das implicagdes do principio do desenvolvimento
nacional sustentavel e dos obstaculos a sua aplicacdo, adotou-se nesse trabalho a possibilidade
de fixacdo de critérios de sustentabilidade nas licitagdes publicas em quatro situacées: a) nas
especificacdes técnicas; b) nos critérios de selecdo/exclusdo; c) nos critérios de adjudicacéo e;
d) nas condicdes de execucdo do contrato.

Abordaremos e estudaremos individualmente cada uma delas, langando propostas e
enfrentando os principais obstaculos a concretizacdo do principio do desenvolvimento
nacional sustentavel.

Utilizaremos aos nossos propdsitos do trabalho o texto base da Diretiva 2014/24/CE,
conhecida como Diretiva do Setor Publico e que da grande énfase ao fomento a inovagéo,
notadamente a ecoinovacao.

Prevé a aquisicdo de produtos, obras e servicos inovadores, desempenha um papel
fundamental na melhoria da eficiéncia e da qualidade dos servigos publicos e contribui para a
apropriacdo de maiores beneficios econdémicos, ambientais e sociais, com a utilizacdo de
produtos e servicos inovadores e consequentemente a promo¢do de um crescimento
econdmico sustentavel. (Considerando 47).

A nova Diretiva, embora preocupada com a eficiéncia nos gastos publicos, inova ao
fomentar as autoridades adjudicantes a utilizar critérios qualitativos, ambientais, sociais e de
inovacdo nas especificacdes técnicas, nos critérios de selecdo, nos critérios de adjudicacdo e
na execucdo dos contratos, em vez de recorrer unicamente ao critério de menor preco. Esse
critério continua admissivel, mas o legislador estimula que tal critério seja reduzido, seja
pelos critérios retro-mencionados, seja pela equacdo de custo-eficacia.

Estudaremos de forma individualizada a possibilidade de fixacdo de critérios de
sustentabilidade nas licitacfes publicas em quatro situac@es: a) nas especificacdes técnicas; b)
nos critérios de selecdo/exclusdo; c) nos critérios de adjudicacdo e; d) nas condi¢Bes de
execucdo do contrato, lancando proposicGes, limites e possibilidades a aplica¢do do principio

do desenvolvimento nacional sustentavel.
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3.2. Especificaces técnicas

As especificacBes técnicas do contrato podem referir-se as caracteristicas das obras,
bens ou servicos, como também ao método, processo produtivo ou qualquer outro estagio
relacionado ao ciclo de vida, desde que estejam ligados ao objeto do contrato.

O art. 42 da Diretiva preconiza que “as especificacdes técnicas definem as
caracteristicas exigidas para as obras, bens e servigos”.

Essas caracteristicas podem também incluir uma referéncia ao processo ou método
especifico de producdo ou execucdo das obras, fornecimentos ou servicos solicitados ou a um
processo especifico para outra fase do seu ciclo de vida, mesmo que tais fatores ndo facam
parte da sua substancia material, desde que estejam ligados ao objeto do contrato e sejam
proporcionais ao seu valor e aos seus objetivos.

Sempre que existam requisitos de acessibilidade obrigatérias adotadas por ato
juridico da Unido, as especificacdes técnicas devem ser definidas por referéncia a essas
normas, no que respeita aos critérios de acessibilidade para as pessoas com deficiéncia.

Ja o item 42.3 autoriza ao administrador publico que, nas especificagdes técnicas
sejam utilizados, em termos de desempenho ou de requisitos funcionais, caracteristicas
ambientais, desde que os parametros sejam suficientemente precisos para permitir que 0s
proponentes determinem o objeto do contrato e que as autoridades adjudicantes procedam a
respectiva adjudicacéo.

SO podem ser incluidos requisitos relacionados com o processo de fabrico do produto
e que contribuam para a definicdo das suas propriedades, sem que estas tenham de ser
necessariamente visiveis.

A entidade adjudicante poderd, por exemplo, especificar que a eletricidade deve ser
produzida a partir de fontes de energia renovaveis ou que os géneros alimenticios devem ser
produzidos com base em métodos de producdo bioldgica, ja que estes se encontram
amplamente a disposicdo dos operadores econdmicos em toda a Unido Europeia®®®.

Porém, € proibido referir-se a um processo produtivo que esteja associado a um

anico fornecedor ou a fornecedores de um pais ou regido, salvo se justificado por

120 UNIAO EUROPEIA. Comissdo Europeia. Comprar Ecoldgico! Manual de contratos publicos ecolégicos, 2.
ed., 2011, p.38. Disponivel em: <htpp://ec.europa.eu/environment/gpp/pdf/handbook_pt.pdf> Acesso em: 07 jan
2019.
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circunstancias excepcionais do contrato e acompanhado da mengao ““ ou equivalente”. (art. 42,
n° 4).

Alguns exemplos concretos ajudam a ilustrar a utilizacdo de critérios ambientais nas
especificacdes técnicas.

Com efeito, a Administracdo Publica pode exigir que um computador,
eletrodoméstico ou um eletro-eletrdnico ndo consuma mais do que certa quantidade de
energia por hora; o consumo de papel higiénico, as toalhas de méos e resmas nas reparticoes
publicas sejam feitas de papel reciclado ou que um veiculo ndo emita mais do que certa
quantidade de poluentes.

Em 2010, o Ministério do Ambiente da Estonia langou uma licitacdo para servicos de
limpeza urbana que incluiu os seguintes requisitos nas especificacdes tecnicas:

a) servicos de limpeza a executar de acordo com a norma ISO 14001 ou

equivalente;

b) todos os sacos plasticos deveriam ser biodegradaveis;

c) proceder-se-a a triagem dos residuos, por meio de coleta seletiva de embalagens,

lixo organico, vidros, plasticos, dentre outros;

No Brasil, 0 Ministério do Meio Ambiente em 1999 lancou a A3P — Agenda
Ambiental na Administracdo Publica, iniciativa que teve por finalidade estimular a
incorporacdo de referenciais de gestdo ambiental na atividade administrativa, por meio da
adocdo de acbes que promovam 0 uso racional de recursos naturais e dos bens publicos,
manejo adequado e diminuicdo do volume gerado de residuos gerados, licitagdes sustentaveis
ou ‘compras verdes’ — contratos publicos adaptados ao consumo sustentavel — e educacao
ambiental.

A partir dessa época, o Poder Executivo procurou sensibilizar e implantar a
sustentabilidade no exercicio da funcdo administrativa. Para tanto foi publicada a Portaria n°

61, de 15.05.2008 e em seu art. 2° fomentava a ado¢do das seguintes praticas:

VI —a utilizagdo de papel reciclado, no formato A4, 75g/m2;

VIl — o desenvolvimento e implantacdo de projetos de ilhas de impressao;

VIl — a aquisicdo e utilizacdo de impressoras duplex, respeitando-se o tempo de
vida (til para aquelas que compdem o estoque de equipamentos deste Ministério
entidades vinculadas;

IX —a impressdo frente e verso de documentos, incluindo correspondéncias oficiais;
X —a impressdo dupla por folha'?!,

121 BRASIL. Portaria n° 61, de 15 de maio de 2008. Estabelecer praticas de sustentabilidade ambiental a serem
observadas pelo Ministério do Meio Ambiente e suas entidades vinculadas quando das compras publicas
sustentaveis e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/estruturas/a3p/_arquivos/36_09102008032817.pdf> Acesso em: 02 jan. 2019.
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Nessa linha de entendimento foi editada a Instrucdo Normativa n° 01/2010, da
Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacdo do Ministério do Planejamento —
SLTI/MPOG que dispde sobre o processo de contratacdo de bens e servigos pela
Administracdo. De acordo com a Instrucdo Normativa, haveria a previsdo obrigat6ria no
edital de licitacdo de critérios objetivos de sustentabilidade ambiental, para avaliacdo e

classificagdo das propostas.
Infelizmente, andamos em passos lentos, quando comparados a Unido Europeia e

EUA. Apenas agora Estados e Municipios comecam a proibir a comercializacdo de bebidas
em copos plasticos e abolir a utilizacdo de canudos; supermercados passam a abolir as sacolas
plasticas e os 6rgdos de controle, a exemplo do TCU, ainda patinam na aceitabilidade de
critérios ambientais nas especificacbes tecnicas das obras, produtos e servigos a serem
licitados pela Administragdo Publica. Exigéncias tais como: certificacdo (ISO 14001),
atendimento de normas técnicas de ergonomia, resisténcia e durabilidade (Normas da ABNT e
INMETRO), selos de desempenho/eficiéncia energética (PROCEL) e rétulos ecologicos nao
séo vistos com bons olhos.

Dessa forma, impreterivel avaliar detidamente as razbes que condicionam a
contratacdo ao atendimento de determinados requisitos. E com base na motivagao técnica que
a Administracdo podera determinar quais condi¢cbes devem ser preenchidas pelos
interessados.

Sobre o0 assunto, Renato Geraldo Mendes ensina que:

Importante saber que toda exigéncia é potencialmente restritiva e se tornara concreta
em relacdo a cada interessado que ndo possa atendé-la. O fato de uma condigdo ser
restritiva ndo significa que ela seja ilegal. O que torna uma condigdo exigida na
descricdo do objeto ilegal ndo é o fato de que ela restringe a participacdo, mas a
inexisténcia de fundamento de validade entre o que se exige e a necessidade que se
quer satisfazer, isto é, deve haver nexo causal entre as duas coisas. Portanto, a
ilegalidade esta no fato de que a razéo da discriminacgéo ndo representa garantia para
0 atendimento da prépria necessidade. Se ndo produz esse beneficio, ela é, em
principio, ilegal (...)*?2.
Sobre a questdo, veja-se 0 Acordao n° 861/2013 - Plenario do TCU:

[Voto]

10. Relativamente a exigéncia de laudos/certificados do Inmetro ou outro
laboratério credenciado por ele, que garantem que os moveis atendem as
normas especificas da ABNT, tratou-se de exigéncia de habilitagdo técnica, que
passou a ser cobrada do licitante provisoriamente classificado em primeiro lugar.
Objetivou garantir um padrdo de qualidade e assegurar perfeito
funcionamento do mobilidrio, com comprovacdo de estabilidade, ergonomia,
resisténcia e durabilidade dos itens a serem adquiridos. Cabe & administracéo
exigir qualidade em seus fornecimentos, com vistas a evitar desperdicio de dinheiro

122 MENDES, Renato Geraldo. O processo de contratagdo publicas: fases, etapas e atos. Curitiba: Zénite,
2012. p. 139.
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publico. Essa exigéncia atende ao interesse publico e ndo se mostra desmedida ou
desarrazoada.

11. Compartilho do entendimento técnico de que a certificagdo 1SO 9001 nédo
garante, por si sO, a satisfacdo dos requisitos de qualidade objeto das normas da
ABNT. A certificacdo 1SO diz respeito a implantacdo de um modelo de gestdo de
qualidade para as organizacGes em geral, referindo-se mais especificamente aos
processos de trabalhos. N&o substitui, assim, os certificados e laudos exigidos.
Garante que os produtos de uma mesma linha séo absolutamente iguais, mas ndo que
eles atendam as exigéncias da ABNT.

12. O argumento de que a simples apresentacdo das amostras substituiria os laudos e
certificados também nédo procede. Néo cabe a administragdo publica fazer teste de
resisténcia e durabilidade nos méveis apresentados, ndo ha nem laboratérios para
isso nos prédios publicos. O exame da amostra restringe-se a comprovacdo do
atendimento de normas e exigéncias da habilitacdo técnica, possiveis de serem
identificadas num exame padréo de design, acabamento, medidas, etc.

13. Ressalto, que a jurisprudéncia deste Tribunal tem se inclinado a aceitar a
aplicacédo de determinada norma técnica como critério de qualificacao técnica,
desde que se faca acompanhar das razdes que motivaram essa decisdo, com
base em parecer técnico devidamente justificado, que evidencie a necessidade
de aplicacdo de norma que reduza a competitividade do certame (acordédos do
Plenario 1.608/2006, 2.392/2006, 555/2008, 1.846/2010).

14. No caso concreto, ndo se constatou a existéncia desse parecer, 0 que nhdo
inviabiliza a pertinéncia das exigéncias efetuadas, mas justifica que se dé ciéncia do
fato a entidade, com vistas a evitar a falha em futuros certames.

15. Assim, corroboro o entendimento de que nédo foi atendido o requisito do fummus
boni iuris no que toca ao pedido formulado pela representante, o que afasta a
concessdo da cautelar pleiteada. Da mesma forma, considero que existem elementos
NO processo que permitem sua apreciacdo no mérito, razdo pela qual manifesto-me
pela improcedéncia da representacdo, sem prejuizo de que seja dada ciéncia acerca
da falha constatada (item14 deste voto), conforme proposto pela unidade técnica.
()

Acordédo

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de representacéo, com pedido de medida
cautelar, da empresa Arvy Indlstria de Méveis Ltda. contra o pregdo eletrénico
1/2013, promovido pela Superintendéncia de Administracdo da Advocacia-Geral da
Unido no Rio de Janeiro, para registro de preco para aquisicdo de mobiliario de
madeira, com valor médio estimado da contratacdo em R$ 10.598.480,93.
ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sesséo do
Plenério, ante as razdes expostas pela relatora e com base nos arts. 235 e 237, inciso
I, do Regimento Interno, em:

9.1. conhecer da representacéo e considera-la improcedente;

9.2. indeferir o pedido de medida cautelar;

9.3. dar ciéncia a(...) de que a exigéncia, a guisa de habilitacdo técnica, de
apresentacdo de laudos/certificados que demonstrem conformidade de
produtos as normas da ABNT, conforme requisitado no item 8.11.5 do Edital
do Pregdo Eletronico 01/2013, deve ser acompanhada de justificativa plausivel
e fundamentada em parecer técnico no bojo do processo, ndo bastando o que
constou no item 8.11.5.1 do instrumento convocat6rio, sob pena de infringir os
principios que norteiam o procedimento licitatorio e de contrariar a jurisprudéncia
deste Tribunal (acorddos 2392/2006, 2378/2007, 555/2008 e 1846/2010-TCU-
Plenario e 7737/2011-22 Camara)*?2,

Essa também foi a orientacdo adotada pelo Tribunal de Contas da Unido no Acérdao

n® 1.305/2013 — Plenadrio quando determinou a unidade jurisdicionada que passasse a

123 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acordao n° 861. Arvy Industria de Moveis Ltda., Advocacia Geral da
Unido. Relator: Ministra Ana Arraes. DJ, 10 abr. 2013. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/etcu/ObterDocumentoSisdoc?seAbrirDocNoBrowser=true&codArqCatalogado=59012
37> Acesso em: 03 jan. 2019.
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descrever “os equipamentos a serem adquiridos com as caracteristicas de eficiéncia energética
pretendida, sem vincula-los a certificagdes especificas, a exemplo do selo ‘PROCEL’”.

Caso o produto cotado tenha o selo em questdo, comprova-se sua eficiéncia
energética por esse instrumento. Do contrério, ndo se procedera a imediata desclassificagdo
das propostas, impondo-se, todavia, para sua aceitacdo, a analise e aprovacdo de amostra em

vista das especificagdes fixadas.

3.3. Critérios de selecdo/exclusao

A Diretiva 2014/24/CE ndo € tdo explicita quanto a consagracdo de consideracfes
ambientais nos critérios de selecdo, como o faz relativamente as especificacfes técnicas, aos
critérios de adjudicacdo e as condi¢cdes de execugdo do contrato.

Ainda assim, € licito sustentar que proporcionam ampla margem de
discricionariedade para a inclusdo de consideracdes ecoldgicas.

Com efeito, dentre os critérios de selecdo previstos no art. 58 da Diretiva, vale
destacar a capacidade técnica e profissional que deve estar ligada a ser proporcional ao objeto
do contrato, bem como ser necessaria ao seu cumprimento (art. 58 n° 1). Destina-se a
assegurar que os candidatos disponham dos recursos humanos e técnicos e de experiéncia
necessarios para assegurar um nivel de qualidade adequado na execuc¢do do contrato (art. 58
n° 4).

A capacidade técnica no dominio ambiental pode compreender as competéncias em
matéria de minimizacdo da criacdo de residuos, prevencao de derrames/fugas de substancias
poluentes, reducdo do consumo de combustiveis ou minimizacdo da perturbacdo de habitats
naturais.

A experiéncia pode ser comprovada por referéncias adequadas de contratos
executados no passado (art. 58 n° 4) com exigéncias ambientais similares e um instrumento
atil para tanto é exigir-se a lista desses contratos (v. Anexo XII, parte II, alinea ‘a’ da
Diretiva).

Noutras situacdes, 0s aspectos ambientais podem ser tratados por meio da analise das
qualificacGes académicas e profissionais do pessoal responsavel pela execucdo do contrato (V.
Anexo XII, parte II, alinea ‘f ”). Esses requisitos sdo especialmente importantes no contexto
de contratos que s6 podem atingir os respectivos objetivos ambientais mediante a formagédo

adequada de pessoal. Ainda como meio de prova, podem ser indicadas as “medidas de gestdo
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ambiental que o operador econdmico podera aplicar quando da execugdo do contrato” (v.
Anexo XII, parte II, alinea ‘g”).

As autoridades adjudicantes devem indicar no anincio do concurso ou convite as
condicdes de participacdo exigidas, que poderdo ser expressas como niveis minimos de
capacidade juntamente com 0s meios de prova adequados (art. 58 n° 5).

Outra questdo que merece ser analisada € a possibilidade de exclusdo de licitantes
ndo cumpram com as obrigagdes relativas ao ambiente. De fato, levando-se em consideracao
aos ‘Considerandos’ n° 39 e 40 e mediante uma combinagdo dos artigos 57 n° 4, alinea ‘a’,
(motivos de exclusdo) e art. 18 n® 2 (principios da contratacdo) da Diretiva, infere-se que um
operador econdmico pode ser excluido da participacdo num procedimento de contratagdo caso
seja demonstrado o descumprimento das obrigacfes aplicaveis em matéria ambiental
estabelecidas pelo direito da Unido, por legislagdo nacional ou pelas disposi¢cdes de direito
internacional constantes do Anexo X.

No Brasil, como condi¢cdo de habilitacdo dos licitantes devera ser exigida a
documentacdo relativa a qualificacdo técnica, prevista legalmente no art. 30 da Lei n°
8.666/93. A capacidade técnico-profissional diz respeito a experiéncia pessoal do profissional
indicado como técnico responsavel pela execucdo da obra ou do servico e visa demonstrar que
este, por ja ter executado anteriormente obras ou servicos similares, possui condicdes de se
responsabilizar pela execucdo do objeto pretendido. E demonstrada por meio da apresentacio
de atestados de desempenho anterior.

Diz a Lei que a comprovacao de aptiddo sera feita por meio de atestados fornecidos
por pessoas juridicas de direitos publico e privado. E importante notar que a indicacio
normativa ndo pode ser considerada taxativa, mas exemplificativa. A razdo € simples: as
pessoas fisicas também podem emitir atestados em favor dos profissionais contratados, e,
obviamente, as entidades ndo poderdo recusar a respectiva anotacdo. Ha situacfes também em
que o emissor dos atestados ndo possui personalidade juridica, como € o caso do condominio.
Se prevalecesse a interpretacdo literal do dispositivo, condominios e pessoas fisicas ndo
poderiam emitir atestados comprovando que o licitante realizou objeto compativel com o da
contratacdo, o que seria ilegal. N&o aceitar os atestados emitidos por pessoa fisica ou
condominio € o mesmo que afirmar que obras e servicos de engenharia, por exemplo,
executados para tais pessoas ndo estdo sujeitos a fiscalizagdo profissional do CREA ou ndo

constituem negdcio juridico.
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N&o se coaduna com o sistema da Lei n° 8.666/93 a exigéncia editalicia que
determina que os atestados de capacidade técnica para obras, servigos e compras venham
acompanhados das respectivas notas fiscais. O atestado deve valer por si mesmo. E claro, isso
ndo afasta a possibilidade de, em havendo indicio de fraude, ser apurada a autenticidade
do atestado junto ao CREA, por exemplo.

Assim, a Administracdo Publica devera nas suas licitacdes exigir, como condicdo de
habilitacdo, que os licitantes disponham dos recursos humanos e técnicos e de experiéncia
necessarios para assegurar um nivel de qualidade adequado na execu¢do do contrato, bem
como possam ser excluidos dos certames, caso desatendam a exigéncias de processos
ambientais, como podemos exemplificar a auséncia de sistema de logistica reversa, mediante
apresentacdo de um plano de gerenciamento de residuos sélidos, a exemplo dos arts. 21 e 33
da Lei n°® 12.305/2010.

3.4. Critérios de Adjudicacao

O art. 67, n° 1 e 2, da Diretiva 2014/24/CE prescreve que:

“as autoridades adjudicantes devem adjudicar os contratos publicos com base no
critério da proposta economicamente mais vantajosa (...) do ponto de vista da
autoridade adjudicante deve ser identificada com base no preco ou custo, utilizando
uma abordagem de custo-eficécia, como os custos do ciclo de vida em conformidade
com o artigo 68° e pode incluir a melhor relagdo qualidade/preco, que deve ser
avaliada com base em critérios que incluam aspectos qualitativos, ambientais e/ou
sociais ligados ao objeto do contrato pliblico em causa”1?4,

Estes critérios qualificativos, ambientais e sociais podem compreender, por exemplo:
a) qualidade, a ser aferido por valor técnico, caracteristicas estéticas e funcionais,
acessibilidade, concepcdo para todos os utilizadores, caracteristicas sociais, ambientais e
inovadoras, negociacdo e respectivas condicdes; b) organizacdo qualificacbes e experiéncia do
pessoal encarregado da execucdo do contrato em questdo, caso a qualidade do pessoal
empregado tenha impacto significativo no nivel de execucdo do contrato; ou c) servico e
assisténcia técnica pos-venda, condicGes de entrega, tais como a data de entrega, processo de
entrega o prazo de entrega ou de execugao” (art. 67 n° 2.).

Para melhor compreensdo dos novos critérios de adjudicacdo, é importante
recorrermos a analise dos ‘Considerandos’ da Diretiva, desse modo, a expressdo proposta

economicamente mais vantajosa € um conceito primordial, j& que todas as propostas

124 UNIAO EUROPEIA. Diretiva 2014/24/CE, de 26 de fevereiro de 2014. Disponivel em: <
http://www.contratacaopublica.com.pt/xms/files/Legislacao/Comunitaria/Diretiva_Classica_2014 24.pdf>
Acesso em: 03 jan. 2019.


http://www.contratacaopublica.com.pt/xms/files/Legislacao/Comunitaria/Diretiva_Classica_2014_24.pdf
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vencedoras deverdo, em ultima andlise, ser escolhidas, consoante o que a autoridade
adjudicante considere ser a melhor solucdo, em termos econdmicos, dentre as apresentadas.

A fim de evitar qualquer confusdo com o critério de adjudicacdo atualmente
conhecido como a “proposta economicamente mais vantajosa” nas Diretivas de 2004, devera
utilizar-se uma terminologia diferente para abranger esse conceito, a saber, a “melhor relagdo
qualidade/preco” (‘Considerando’ n° 89). A proposta economicamente mais vantajosa devera
ser avaliada com base na melhor relacdo qualidade/preco, que devera sempre incluir um
elemento de preco ou de custo.

Deverd igualmente ser especificado que essa avaliacdo proposta economicamente
mais vantajosa também podera ser efetuada apenas com base no preco ou na eficacia em
termos de custos. A fim de incentivar uma maior orientacdo da contratacdo publica para a
qualidade, os Estados-Membros deverdo ser autorizados a proibir ou restringir a utilizacéo
exclusiva do preco ou do custo para avaliar a proposta economicamente mais vantajosa,
quando o considerarem adequado (‘Considerando n°® 90°). Os critérios qualitativos devem, por
conseguinte, ser acompanhados de um critério de custos que poderd ser, a escolha da
autoridade adjudicante, o preco ou uma abordagem custo-eficacia como calculo dos custos do
ciclo da vida (‘Considerando n® 927).

Para Pedro Goncalves:

A férmula utilizada deixou de contrapor o critério do pre¢o mais baixo ao critério da
proposta economicamente mais vantajosa. Mas a adjudicagéo segundo o critério do
preco mais baixo continuard a ser possivel, salvo se outra for a op¢do do direito
nacional, nos termos do Ultimo paragrafo do n° 2 do art. 67°.12

Podemos falar mesmo num novo critério de adjudicacdo da proposta
economicamente mais vantajosa traduzido na melhor relacdo qualidade/preco, mais
abrangente do que o anterior previsto nas Diretivas de 2004, como passamos a explicar
abaixo.

Com efeito, podemos resumir as alteracdes nos critérios de adjudicacdo da seguinte
forma: (i) agora existe um unico critério de adjudicacdo que é o da proposta economicamente
mais vantajosa, mas com uma nova conotacdo ou denominacdo que é o da melhor relacdo
qualidade/preco (proposta que ofereca a melhor solucdo, inclusive em termos econémicos), a
qual devera sempre incluir um elemento de pre¢o ou de custo; (ii) este novo critério comporta
trés subcritérios, quais sejam: (a) proposta economicamente mais vantajosa apenas com base
no preco, quando somente este seja determinante para a avaliagcéo das propostas; (b) proposta

economicamente mais vantajosa com base numa abordagem de custo-eficacia, como o calculo

125 GONCALVES, Pedro Costa. Direito dos Contratos Publicos. Coimbra: Almedina, 2015, p. 323.
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dos custos do ciclo de vida (0 que engloba, obviamente, também o preco); e, finalmente (c)
proposta economicamente mais vantajosa ampla, com base em critérios que incluam aspectos
quantitativos (o prego e/ou o custo/eficicia), qualitativos, ambientais e/ou sociais ligados ao
objeto do contrato publico em causa e ndo s6 numa abordagem relacionada ao custo-eficacia.

Por qual motivo(s) o legislador fundiu os dois antigos critérios de adjudicacdo (preco
mais baixo e proposta economicamente mais vantajosa) num Unico, modificando a sistemética
do art. 53. 1, a) e b) da Diretiva 2004/18/CE? Por duas razdes, em nosso entender.

A uma, a despeito de continuar admitindo julgamentos com base apenas no menor
preco (ainda que estimulando uma abordagem de custo-eficacia), por passar a adotar uma
compreensdo ampla e integrada de proposta economicamente mais vantajosa a qual
compreende, simultaneamente, aspectos quantitativos e qualitativos (incluindo os ambientais
e sociais), isto é, uma melhor relacdo qualidade-preco.

A duas, por tentar socializar as exigéncias de sustentabilidade na medida do possivel
como critérios de adjudicacio na identificacio das propostas. E nitido o intuito geral do
legislador comunitario de incentivar as entidades adjudicantes a incluir na ponderagédo
aspectos qualitativos, ambientais e sociais no seio da proposta economicamente mais
vantajosa. Trata-se de uma atividade tipica de fomento do Estado.

Os critérios de adjudicacdo ndao devem contemplar questdes que possam ser mais
bem avaliadas na fase de selecdo ou que ja tenham sido avaliadas nesta fase. Estdo excluidos,
portanto, critérios de adjudicacdo relativos, por exemplo, a experiéncia anterior dos
proponentes ou a sua capacidade técnica e financeira. Contudo, poder-se-a definir um nivel
minimo de desempenho nas especificacdes tecnicas e, subsequentemente, atribuir pontos
suplementares para um desempenho ainda melhor na fase de adjudicacdo. Esta abordagem é
utilizada com sucesso por uma série de entidades adjudicantes para manter a flexibilidade
quando a implementacéo dos contratos.

O peso atribuido a cada critério de adjudicacdo determina as suas respectivas
influéncias na avaliacdo final e pode refletir em que medida os aspectos ambientais sdo
tratados nas especificacGes técnicas: se nas especificacdes estiverem definidos requisitos
ambientais rigorosos, 0 seu peso podera ser menor na avaliacdo e vice-versa. Ndo ha um
limite maximo definido para o peso a ser atribuido aos critérios ambientais na ponderacao,
para que seja adequada, importa ter em conta os objetivos ambientais para o contrato e
adequada e outras considera¢Ges, como o custo, a qualidade em geral e as circunstancias do

caso concreto.
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O art. 67 n° 3 da Diretiva estatui que:

Os critérios de adjudicacdo devem ser considerados em funcéo do objeto do contrato
publico quando estiverem relacionados com as obras, produtos ou servicos a
fornecer ao abrigo desse contrato, sob qualquer aspecto e em qualquer fase do seu
ciclo de vida, incluindo fatores envolvidos: a) no processo especifico de producao,
fornecimento ou negociacdo das obras, produtos ou servicos; ou b) num processo
especifico em relacdo a outra fase do seu ciclo de vida, mesmo que estes fatores ndo
facam parte da sua substancia material®26.

Vé-se claramente a incorporacdo pela Diretiva da exigéncia de os critérios de
adjudicacdo estarem relacionados ao objeto do contrato, tal como formado pelo TJUE no caso
Concordia Bus, com a referéncia adicional ao ciclo de vida das obras, fornecimentos ou
servicos. O critério ambiental pode incluir, por exemplo, externalidades relacionadas ao
consumo (v.g., poluicdo de veiculos utilizados no transporte coletivo), externalidades ligadas
a producéo (v.g., energia proveniente de fontes renovaveis) e custos referentes ao ciclo de
vida (aquisicdo, uso, manutencao, deposicdo e pode também incluir outras externalidades).

Coloca-se aqui também a questédo sobre a possibilidade de os critérios de adjudicacéo
favorecem propostas que contemplem a fabricacdo de produtos a partir da energia proveniente
de fontes renovaveis, hipotese que ndo foi ainda apreciada pelo TJUE. Partindo da mesma
l6gica dos cases Concordia Bus e Wienstrom, parece-nos que seria admissivel. Outra
abordagem seria no sentido de que a energia € apenas um objeto intermediario para a
producdo de outro produto final (e o seu fornecimento ndo € objeto do contrato em si); logo,
poderia ser argumentado que o método de producdo ndo estivesse suficientemente ligado ao
objeto do contrato, eis que relacionado apenas a producdo de um produto intermediario
(energia) o qual &, por sua vez, usado para fabricacdo do produto final, mas nao faz parte dele.

Por fim, socorremo-nos de alguns exemplos praticos. Um concurso langado em 2010
em Munique para produtos de TI incluia uma série de critérios ambientais relativos ao
desempenho energético, a utilizacdo de substancias nocivas e as emissGes sonoras com base
no rétulo ecoldgico Anjo Azul e o programa Energy Star*?”. Alguns critérios foram incluidos
como especificagcbes minimas, obtendo o melhor desempenho pontos suplementares na fase
da adjudicacdo. O total de pontos atribuidos ao desempenho em termos ambientais e de
qualidade foi dividido pelo preco, a fim de chegar a uma nota final de avaliacdo para
determinar a melhor relacdo qualidade/preco. O concurso também foi dividido em varios
lotes, a fim de dar as pequenas e médias empresas uma maior possibilidade de ganhar partes

do contrato.

126 UNIAO EUROPEIA. Diretiva 2014/24/CE.

127 A Certificagdo EPA Energy Star é um padréo internacional para o consumo eficiente de energia, criado pelo
governo norte-americano na década de 1990. No Brasil, ndo hd nenhuma norma impondo o registro de produtos
de informética nesse sistema de avaliagao.
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Noutro concurso para servicos de limpeza, a Agéncia de Protecdo Ambiental de
Toscénia (ARPAT) avaliou as propostas em funcdo do critério da proposta mais vantajosa do
ponto de vista econdémico e ambiental, tendo sido atribuidos 40 pontos ao preco e 60 pontos a
qualidade, entre os critérios de qualidade incluiam-se a utilizacdo de técnicas de limpeza
ecoldgicas, a reducdo das embalagens, o desempenho ambiental dos produtos (percentagem
de produtos conforme com os rétulos ISO tipo | ou equivalentes) e a qualidade dos programas
de formacdo ambiental.

No Brasil, por ocasido da licitagdo, a Administracdo somente pode fixar exigéncias
minimas necessarias para assegurar a satisfacdo da sua demanda, sendo vedado o
estabelecimento de quaisquer condi¢des impertinentes ou irrelevantes para esse fim.

Nesse contexto, a eleicdo de critérios sustentaveis para aquisicdo de bens ou
contratacdo de obras e servigos é admitida, de forma a concretizar a defesa do meio ambiente
prevista no art. 170, inc. VI, da Constituicdo da Republica e a promocéo do desenvo lvimento
nacional sustentavel, constante do art. 3° da Lei de Licitacbes. No ambito da Administracéo
Pablica federal, inclusive, a IN n°® 01 da SLTI/MPOG regulamenta a ado¢éo de exigéncias de
natureza ambiental nessas contratagcbes. O 81° do art. 5° desse normativo prevé que a
comprovacgdo dos critérios de sustentabilidade "poderad ser feita mediante apresentacdo de
certificacdo emitida por instituicdo publica oficial ou instituicdo credenciada, ou por qualquer
outro meio de prova que ateste que o bem fornecido cumpre com as exigéncias do edital"*?8,

Portanto, ainda que se admitam exigéncias ambientais em certames licitatorios, a
verificacdo quanto ao seu atendimento deve ocorrer de forma ampla, ndo cabendo a
Administracdo restringir a comprovacdo a um Unico documento, certificacdo ou sistema de
avaliacao.

Por conta disso, 0 TCU entendeu recentemente que a exigéncia de comprovacéo de
responsabilidade ambiental exclusivamente por certificado EPA restringe a competitividade

do certame. Nos termos do Voto do Acorddo n® 231/2013, 22 Camara:

Quanto a previsdo de que as licitantes deveriam apresentar certificado de
responsabilidade ambiental referente a seus produtos, a principio, ndo haveria
Obices, tendo em vista o disposto no art. 3°, inciso Il, do Decreto 7.174/2010, que
regulamenta a contratacdo de bens e servigos de informatica e automagdo pela
administragdo publica federal. Todavia, como bem acentuou a unidade instrutiva, o
carater restritivo da exigéncia restou patente por essa comprovacdo ter sido

128 BRASIL. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Instrugdo Normativa n. 01, de 19 de
janeiro de 2010. Dispde sobre os critérios de sustentabilidade ambiental na aquisicdo de bens, contratagdo de
servigos ou obras pela Administracdo Pablica Federal direta, autarquica e fundacional e dé& outras providéncias.
Disponivel em: <https://www.governodigital.gov.br/documentos-e-
arquivos/legislacao/INSTRUCAO%20NORMATIVA%20N.%2001%20de%202010%20-
%20Compras%20Sustentav.pdf/view> Acesso em 03 jan. 2019.


https://www.governodigital.gov.br/documentos-e-arquivos/legislacao/INSTRUCAO%20NORMATIVA%20N.%2001%20de%202010%20-%20Compras%20Sustentav.pdf/view
https://www.governodigital.gov.br/documentos-e-arquivos/legislacao/INSTRUCAO%20NORMATIVA%20N.%2001%20de%202010%20-%20Compras%20Sustentav.pdf/view
https://www.governodigital.gov.br/documentos-e-arquivos/legislacao/INSTRUCAO%20NORMATIVA%20N.%2001%20de%202010%20-%20Compras%20Sustentav.pdf/view
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restringida aos certificados EPA, em prejuizo de outros sistemas de avaliagdo e
classificagdo ambiental utilizado pelo mercado de computadores'?®.

Logo, conforme orientacdo do TCU, a exigéncia de comprovacao de responsabilidade
ambiental exclusivamente por meio da apresentacdo de Certificado EPA Energy Star em
procedimentos licitatérios destinados a contratacdo de bens e servicos de informatica é
excessiva e prejudica a competicdo. Para o atendimento dos critérios de sustentabilidade
ambiental previstos no edital, a Administracdo deve aceitar qualquer meio de prova utilizado
no mercado fornecedor, a exemplo de laudo técnico emitido por entidade credenciada ao
INMETRO, que ateste a compatibilidade do produto cotado com os critérios definidos pela
Certificacdo EPA.

Percebe-se que aqui, 0 TCU adota entendimento diametralmente oposto as posicoes
adotadas pela Comunidade Europeia a respeito dos critérios de adjudicacdo, gerando inibicéo

por parte do administrador, confuséo e insegurancga juridica.

3.5. Condic0es de execucdo do contrato

O art. 70 da Diretiva admite a inclus@o de consideracdes ambientais nas condic6es de
execucdo do contrato mediante clausulas de desempenho, desde que estas estejam
relacionadas com o objeto do contrato na acepcédo do art. 67 n° 3 e sejam indicadas no andncio
ou nos documentos do concurso. Em termos desta relagdo com o objeto do contrato (art. 67 n°
3), isso quer dizer em qualquer aspecto e em qualquer fase do ciclo da vida das obras,
produtos ou servicos a fornecer.

As clausulas de execugdo do contrato servem para especificar o0 modo como um
contrato deve ser executado. A entidade adjudicante pode especificar que os produtos devem
ser fornecidos ou os servigos/obras executados de uma forma que minimize o impacto
ambiental, podendo o desempenho ambiental estar ligado a penalizacdo (para desencorajar o
descumprimento dos compromissos ambientais) ou bonificagdes previstas no contrato.
Contudo as clausulas de execucdo do contrato ndo devem ter o carater de especificacdes
técnicas, critérios de selecdo ou critérios de adjudicacao disfarcados.

A principal diferenca entre a inclusdo de consideracdes ambientais nas

especificacdes técnicas e nas condi¢bes de desempenho € que, diferentemente da primeira, a

129 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo n° 231. Erik Miguel Chee John, Instituto Federal de
Educacdo, Ciéncia e Tecnologia do Parand. Relator: Ministro José Jorge. DOU, 31 jan. 2013. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/etcu/ObterDocumentoSisdoc?seAbrirDocNoBrowser=true&codArqCatalogado=55505
58&codPapel Tramitavel=49470804> Acesso em: 04 jan. 2019.


https://contas.tcu.gov.br/etcu/ObterDocumentoSisdoc?seAbrirDocNoBrowser=true&codArqCatalogado=5550558&codPapelTramitavel=49470804%3e
https://contas.tcu.gov.br/etcu/ObterDocumentoSisdoc?seAbrirDocNoBrowser=true&codArqCatalogado=5550558&codPapelTramitavel=49470804%3e
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segunda ndo permite a exclusdo dos candidatos com base na ndo conformidade antecipada,
razdo pela qual as especificacbes técnicas sdo o palco preferido para levar em conta a
sustentabilidade. Outro problema das condicdes de desempenho é que 0s proponentes
prometem desempenhar certas tarefas mediante uma simples declaracdo e, assim, ndo ha
nenhuma maneira eficaz de assegurar que as implicacGes atuais séo devidamente avaliadas.

Assim, podem ocorrer situagdes em que a entrega do contrato pode restar
comprometida por conta do custo do cumprimento superar a margem de lucro alcancada pelo
proponente vencedor.

Nesse sentido, os proponentes ndo podem ser excluidos previamente pela falta de
capacidade de observar os termos e condigcOes especiais de execucgdo do contrato, salvo se as
propostas ndo aceitarem as condicGes impostas; e a proposta vencedora que falhar em honrar
essas condicdes estard descumprindo o contrato.

Aqui também alguns exemplos séo validos para ilustrar o raciocinio. As condi¢fes de
desempenho ambientais podem incluir a entrega de produtos de uma forma ambientalmente
amigavel (v.g., fora do pico de trafego) ou a recuperacdo de produtos utilizados.

Entre 2007 e 2010, o Office of Public Works (OPW), na Irlanda, concluiu mais de
200 contratos de fornecimento de mobiliario de escritorio num valor até 10 milhdes de euros
por ano. Nos termos das clausulas contratuais, os contratantes devem adotar boas préticas
ambientais no local em matéria de reducdo e recuperacdo de residuos, minimizacdo de
embalagens, utilizacdo de materiais de embalagem recuperaveis, controle das emissGes
ambientais e utilizacdo eficiente dos materiais e do transporte.

Um fornecedor comecgou a entregar os produtos envolvidos em mantas, em vez de
acondiciona-los com materiais a base de plastico. A utilizacdo desse tipo de materiais e do
transporte. A utilizacdo desse tipo de materiais de embalagem recuperaveis é agora pratica
habitual para os fornecedores da divisdo de mobiliario. Outra empresa destroi 0s seus residuos
de madeiras duras para utilizacdo no seu sistema de aquecimento.

Aqui no Brasil, a utilizacdo da remuneracdo variavel se constitui em importante

ferramenta para fomentar ou desestimular a pratica sustentavel e poluidora, respectivamente.
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3.6. Da utilizagdo da técnica da ponderacdo como resolucao de conflitos entre os

principios/finalidades da licitagédo

Durante anos se entendeu que o principio licitatério da vantajosidade se resumia a
selecionar a proposta mais vantajosa para a Administracdo e que esta, como regra geral,
quando licita selecionaria 0 menor preco. Até os dias atuais, 0s 6rgaos de controle, a exemplo
dos Tribunais de Contas, Controladorias e Ministério Publicos fazem forte fiscalizacdo e
acabam por privilegiar tal critério de julgamento.

Indagamos se, apds o novel principio do desenvolvimento nacional sustentavel houve
modificacdo, com um novo fundamento de validade e/ou ponderacdo ao principio da
vantajosidade? E a isonomia ou igualdade de participacdo aos licitantes, foi tambem
modificado?

Entendemos que, além de se destinar a garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia e a sele¢cdo da proposta mais vantajosa para a Administracao, a
licitacdo sera destinada também a promocéo do desenvolvimento nacional sustentavel.

Essa nova forma de uso das licitacbes certamente determinara radicais mudancas na
maneira de agir dos agentes publicos.

Sobre a adocédo de boas praticas licitatorias, de otimizacdo e de recursos, reducdo de

desperdicios e menor poluigdo, € percuciente a avaliagdo de Vania Pereira da Silva:

Tal obrigacdo indica a necessidade de criar uma nova consciéncia coletiva, no que
tange a sustentabilidade, adotando-se meios de instrugdo dos agentes publicos e de
introducdo do novo conceito, que surge desde a simples adocdo de posturas
ecologicamente aceitaveis até a definicdo do objeto da licitagdo. Observa-se que
para a efetiva implementacdo das agBes (...) necessita-se de elaboracdo de novas
normas internas que regulamentem, por exemplo, a utilizagéo racional da &gua e da
energia, (...) e aquisicdo de Iampadas de maior eficiéncia e de processo produtivo
sustentavel, procedimentos de descarte dos materiais eletrbnicos de pequena
dimensdo, implementacdo da reciclagem, dentre outros. Além disso, disponibilizar
0S meios para que a empresa contratada possa executar a sele¢do do lixo coletado,
treinar os agentes publicos para que gerenciem o0s contratos celebrados, desde a
simples execucdo do objeto propriamente dito, até o acompanhamento das acgles
finais de descarte de materiais'*°.

Assim também percebeu Daniel Ferreira:

(...) pelo fato de a promogdo do desenvolvimento nacional ter assumido status de
finalidade, pari passu com a de garantir a observancia do principio constitucional da
isonomia e a selecdo da proposta mais vantajosa, a ordem legal vigente passa a
exigir dos agentes publicos uma nova postura, pela evidente quebra de paradigma e
exigéncia de fiel cumprimento da lei, ndo apenas como forma de resguarda-los de
uma resposta sancionadora disciplinar por seu eventual descumprimento, como, em
especial, para garantir a prépria validade do certame e da consequente contratagao.

130 SILVA, Vania Pereira da. O dinamismo das normas administrativas nas contrataces pUblicas: impedancias
na implementacéo de novos procedimentos. Revista Obras Civis, ano 2, n. 2, p. 60, dez. 2010.
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Destarte, 0 que antes se aludiu como um fim remoto, indireto, mediato da licitacdo
(a promog¢do do desenvolvimento nacional, (...) “apenas” com lastro na
Constituigdo) ndo mais assim se revela, passando ele a integrar o “novo” e cada vez
“mais complexo” interesse publico objetiva e primariamente perseguido pela
licitagio®3L.

A verificacdo e delimitagdo do principio da vantajosidade merece ser estudada mais
detidamente, com a alteracdo e ponderagdo a luz do principio do desenvolvimento nacional
sustentavel.

O grande desafio consiste em encontrar a justa medida em compatibilizar os trés
principios/finalidades da licitacdo e delimitar quando a Administracdo Publica atua de forma
abusiva, impondo aos licitantes participantes discriminacfes excessivas e abusivas e quando
atua legitimamente, perquirindo o interesse publico primario e secundéario, alcancando, por
via de consequéncia, o desenvolvimento nacional sustentavel. De igual modo, como atender
ao desenvolvimento nacional sustentavel sem renunciar ao principio da vantajosidade?

Para isso, devemos adotar a maxima da ponderacao entre 0s principios em questdo. A
ponderacdo é construida para a resolucdo de casos concretos e dificeis, nos quais ha tenséo
entre principios juridicos. Sobre o conceito de ponderacéo, Barcellos nos ensina:

[...] a ponderacdo pode ser descrita como uma técnica de decisdo propria para casos
dificeis (do inglés ‘hard cases’), em relacdo aos quais o raciocinio tradicional da
subsuncdo ndo € adequado. A estrutura geral da subsuncdo pode ser descrita da
seguinte forma: premissa maior — enunciado normativo — incidindo sobre premissa
menor — fatos — e produzindo como consequéncia a aplicacdo da norma ao caso
concreto. O que ocorre comumente nos casos dificeis, porém, é que convivem,
postulando aplicacdo, diversas premissas maiores igualmente validas e de mesma
hierarquia que, todavia, indicam solu¢des normativas diversas e muitas vezes
contraditorias. A subsuncdo ndo tem instrumentos para produzir uma conclusdo que
seja capaz de considerar todos os elementos normativos pertinentes; sua logica
tentara isolar uma Unica norma para o caso.*3?

Em que pese existirem criticas a técnica da ponderacao, sob o fundamento de que
seus métodos conduziriam ao arbitrio e subjetivismo, diante da auséncia de parametros pré-
definidos na adocdo de referida técnica, inegavel que os outros métodos e técnicas de
interpretacdo que estdo disponiveis ao intérprete ndo estdo imunes a equivocos e falhas. Seus
criticos, a exemplo de Eros Roberto Grau quando diz que “a ponderacdo entre principios é

pura expressdo de subjetivismo de quem a opera, optando por um ou outro, escapando ao

131 FERREIRA, Daniel. Func&o social da licitagio publica: o desenvolvimento nacional sustentavel (no e do
Brasil, antes e depois da MP n° 495/2010). Biblioteca Digital Forum de Contratagdo e Gestdo Publica — FCGP,
Belo Horizonte, ano 9, n. 107, nov. 2010. Disponivel em: <http://www.editoraforum.com.br/bid/bidCont>.
Acesso em: 12 ago. 2018.

132 BARCELLOS, Ana Paula de. Alguns pardmetros normativos para a ponderagdo constitucional. In: A Nova
Interpretacdo Constitucional: ponderacéo, direitos fundamentais e relagdes privadas. Luis Roberto Barroso
(Org.). 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 55.
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ambito dos juizos de legalidade®*” ¢ Humberto Avila para quem “o paradigma da ponderacao
conduz a um subjetivismo e, com isso, a eliminagdo ou severa reducdo do carater
heterolimitador do Direito'**”, apontam para um pretenso subjetivismo, mas ndo sugerem
solugdo melhor que a existente.

Em que pese o entendimento dos autores de elevada aceitacdo e que acabam por
pautar todo o modo de pensar dos aplicadores do direito, ousamos discordar entendendo que a
técnica da ponderacdo constitui sim numa importante ferramenta de solugdo de conflitos em
problemas normativos, desde que cientificamente empregado. O grande problema, quando se
fala em incorporagdo de institutos e modelos estrangeiros se torna justamente a falta de
filtragem do modelo a ser incorporado no pais, analisando-se as consequéncias, ou querendo
se utilizar de parte da doutrina. Assim o que fazemos rotineiramente? Utilizamos a técnica
apenas como um discurso retdrico para rebuscar uma decisdo desprovida de fundamentacéo. E
nesses termos, uma vez aplicada desta maneira, concordarmos com a critica a técnica da
ponderacdo de parte expressiva da doutrina ao concluir por decisdes especialmente, judiciais
subjetivas e voluntaristas.

A chamada “lei de colisdo” criada por Alexy ¢ um dos fundamentos da teoria por ele
defendida e pode ser assim descrita: “as condigdes sob as quais um principio tem precedéncia
em face do outro constituem o suporte fatico de uma regra que expressa a consequéncia
juridica do principio que tém precedéncial®”. Ndo ha, portanto, uma relagdo absoluta de
precedéncia.

Para Sarmento e Souza Neto, a ponderagdo “pode ocorrer também fora da seara
constitucional na resolucdo de colisdes entre normas e interesses de estatura
infraconstitucional**®”.

Na técnica da ponderacdo, “o principal critério a ser empregado para sua realizagdo ¢
0 principio da proporcionalidade com os seus trés subprincipios (adequacdo, necessidade e

proporcionalidade em sentido estrito)*3"”.

133 GRAU, Eros Roberto. O perigoso artificio da ponderacdo entre principios. Disponivel
em: <http://www.editorajc.com.br/2009/07/0-perigoso-artificio-da-ponderacao-entre-principios>. Acesso em: 02
jan 2018.

134 AVILA, Humberto. “Neoconstitucionalismo”: entre a “ciéncia do direito” e o “direito da ciéncia. Revista
Eletronica de Direito do Estado. Salvador, n. 17, jan./fev./mar. 2009. Disponivel
em: <http://www.direitodoestado.com/revista/rede-17-janeiro-2009-humberto%?20avila.pdf>. Acesso 02 jan.
2018.

135 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. trad. Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2015, p. 99.

138 SARMENTO, Daniel; SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Direito Constitucional: teoria, historia e
métodos de trabalho. Belo Horizonte: Forum, 2013, p. 512.
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Em sintese apertada, a aplicacdo da maxima da ponderacdo se estrutura em trés
etapas, sendo que o primeiro passo se constitui na identificacdo dos comandos normativos ou
as normas relevantes colidentes. J& na segunda etapa, o intérprete deverd proceder a analise
dos fatos e premissas do caso concreto, para 0s quais ndo é possivel o juizo de subsuncéo,
tendo em conta o confronto das normas. Por fim, como ultima fase da técnica da ponderacao,
cabe ao intérprete valorar a importancia dos bens juridicos em confronto, mediante as

variaveis do peso abstrato e do peso concreto.

No confronto entre bens juridicos constitucionais com peso abstrato diferente, ha
uma tendéncia de aquele tido como mais elevado prevalecer. Trata-se, porém, de
uma prevaléncia, prima facie, que pode ser eventualmente superada.

Analisa-se, em seguida, o grau de restricdo ao bem juridico atingido pela medida,
cotejando-o com o nivel de realizacdo do interesse constitucional contraposto (peso
concreto). Uma restricdo leve a um bem juridico mais importante sob o prisma
constitucional pode ser justificada pela realizacdo, em grau mais elevado, de outro
interesse ndo tdo relevante. E uma limitacdo muito severa a um bem juridico menos
essencial pode ndo ser admissivel, ainda que vise a promocdo, em nivel mais
modesto, de outro tido como mais relevante®®,

A ponderacdo em abstrato, que equivale ao estabelecimento de precedéncia entre
principios sem levar em consideracdo as condi¢es do caso concreto, € criticada por Alexy,

para o autor:

Se existem principios absolutos, entdo, a definicdo de principios deve ser
modificada, pois se um principio tem precedéncia em relacdo a todos os outros em
casos de colusdo, até mesmo em relacdo ao principio que estabelece que as regras
devem ser seguidas, nesse caso, isso significa que sua realizacdo ndo conhece
nenhum limite juridico, apenas limites faticos. Diante disso, o teorema da colisdo

ndo seria aplicével139.
Passamos agora a analisar a problematica da obrigatéria observancia dos trés

principios/finalidades da licitacéo.

O novel principio tem impactos diretos e profundos na aplicabilidade e interpretacdo
do principio da vantajosidade. Como integrar as consideracdes ambientais e sociais na
contratacdo publica? Pense-se num exemplo singelo: um contrato de empreitada de obra
publica pode — ou melhor, deve — ser encarada como um meio nao apenas de obtencdo da obra
publica em si mesma (permitindo a realizacdo direta de determinado fim de interesse publico
como um equipamento publico, a exemplo de uma escola ou uma delegacia de policia), mas
também um instrumento de prossecucdo de politicas ambientais, exigindo-se do empreiteiro a
utilizacdo de materiais ambientalmente limpos, com poucos residuos, evitando-se com isso 0
desperdicio, novas diretivas e politicas de acessibilidade e utilizacdo de luminosidade natural,

uso e reuso de &gua, e de politicas publicas sociais, impondo-se ao empreiteiro a contratacéo

137 1bim, p. 518.
138 | pid, p. 519.
139 ALEXY, Op. cit, p. 111.
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de determinada percentagem de trabalhadores desempregados ou a utiliza¢cdo de méo de obra
local, visando fomentar a criagédo de emprego local.

Novamente, no plano dogmatico, Juarez Freitas faz trés indagacfes e lanca algumas
diretrizes para tentar solucionar o complexo problema de compatibilizar os trés
principios/finalidades da licitacdo, fugindo de subjetivismos, preferéncias ou argumentos
meramente retoricos.

Uma primeira questdo relacionada ao direito a administracdo sustentavel concerne
aos antecedentes e a finalidade mesma da conduta administrativa. Nesse momento,
imprescindivel responder as indagacdes preliminares de sustentabilidade, segundo o autor. E a
conduta realmente necessaria? Apresenta beneficios diretos e indiretos que superem 0s custos
diretos e indiretos? Mais: o administrador publico considerou, com esmero e capacidade de
calculo (no sentido amplo do termo), a hipotese de resolver a demanda com medidas de
racionalizagdo ou com o emprego daquilo que estd disponivel e ocioso? A deciséo
administrativa de licitar, por exemplo, favorece a prosperidade sistémica e duradoura ou so
contribui para a formacdo de gargalos setoriais que embaracam a vida de todos? Induz novos
padrdes de consumo e de estilo de vida mais saudaveis? E o empreendimento Util ou é obra
(estadio, por exemplo) que permanecera ociosa ap0s evento efémero, como no caso de alguns
estadios da Copa?

O dever de motivacdo, exercido nessa fase, tera de enfrentar, coerente e
consistentemente, o mérito dessas questdes em conjunto, no objetivo de que a costumeira
conduta administrativa lesiva (por acdo ou por omissdo) ndo seja mais tolerada com
indefensavel conivéncia.

Prosseguindo no teste, o autor lanca mais uma leva de indagacdes: a segunda série de
questdes tipicas do direito a administracdo sustentavel envolve a implementacao propriamente
dita da decisdo administrativa. Aqui € a etapa de indagar o que segue: a quais politicas
publicas, de estatura constitucional, a decisdo especifica deve atender prioritariamente? Isto ¢,
superada a primeira fase deciséria, é chegado o momento de definir, com preciséo, o objeto e
0s requisitos entrelacados de sustentabilidade ambiental, econémica e social. Requisitos que
transcendem - sem excluir - 0 exame, necessario, mas insuficiente, da legalidade e das formas.

A par disso, importa que constem estimativas dos custos diretos e indiretos, esses
altimos relacionados as externalidades negativas. Ndo faz sentido, por exemplo, considerar,
hipertrofiada e exclusivamente, o custo econémico imediato para a constru¢édo de um prédio,

sem pensar no custo de sua manutencdo e de sua operacdo, os desperdicios de materiais, a
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vista das solucdes adotadas. Tampouco faz sentido que se considere, de forma isolada, o
menor preco, 0 qual pode ser o pior preco, em especial quando considerados
parametricamente 0s custos indiretos, tais como o ciclo de vida do bem, o custo de
manutencéo.

Por derradeiro, a terceira questdo do teste de Administracdo Publica sustentavel é
aquela relativa a fase de execugdo da decisdo administrativa. Nessa fase, que ndo pode ser
separada logicamente das anteriores, conferir-se-a, fiscalizatoriamente, se a estimativa dos
custos diretos e indiretos resulta bem sucedida na execucdo, consoante reavaliacdo
permanente de aspectos comensuraveis e incomensuraveis, sempre com proporcionalidade.

Aqui, por exemplo, impdem-se os cuidados de fiscalizacdo do pds-licenciamento
ambiental, verificando o cumprimento exato de seus condicionantes.

As trés fases, que compdem o teste de sustentabilidade das decisdes administrativas,
em conformidade com o direito fundamental a boa Administracdo Publica, séo indissociaveis
para 0 olhar que ndo se deixa confinar pela vista curta. De fato, sO as lentes da
sustentabilidade permitem enxergar dinamicamente 0s elementos enquadrados na
representacdo do futuro. N&o sdo, esta claro, elementos facultativos, mas decisivos e cruciais
num planejamento sustentavel, isto &, capazes de transcender as expectativas do plano
imediato.

Nesses moldes, os critérios de sustentabilidade passam a ser concebidos como
instrumentos redefinidores do estilo da Administracdo Publica, seja pelo redesenho do bloco
de sindicabilidade, pela ressignificacdo dos elementos vinculados, ou, enfim, por sua
operacionalizacdo. Com efeito, em seu carater vinculante, o principio constitucional da
sustentabilidade proibe, simultaneamente, a ineficiéncia e a ineficacia nas decisbes publicas
(finalidade inibitdria). Obriga a prevencdo e a antecipacdo, com planejamento estratégico e
antevisdo dos resultados (externalidades positivas e negativas) de obras, servicos e utilizacéo
dos bens (finalidade antecipatoria e prospectiva). Estimula e induz comportamentos
intertemporalmente responsaveis e de producdo e consumo saudaveis (finalidade indutora).

Vale dizer, a decisdo administrativa, uma vez guiada pelo direito fundamental a boa
administracao e pelo mandamento constitucional da sustentabilidade (com o cumprimento das
regras correspondentes), serve como poderoso instrumento das politicas voltadas a equidade
de longo alcance, com destaque para a salde e para a internalizacdo das externalidades

negativas.
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Quando manejados devidamente, 0s novos critérios se entrelacam e evoluem para
operar como auténticos critérios de juridicidade. Sob esse prisma, 0 exame de razoabilidade
dos custos e beneficios (diretos e indiretos) incorpora, juridicamente, um inédito (e
perfeitamente vidvel) escrutinio.

Por todo o exposto, o controle dos atos, contratos e procedimentos administrativos
tera de incorporar os seguintes elementos nucleares:

a) analise prospectiva dos custos e beneficios diretos e indiretos (sociais, ambientais
e econdmicos), sem sucumbir aos reducionismos monetaristas e utilitaristas, muito comuns no
tradicional método de avaliacdo marginal de custo-beneficio.

b) exame de beneficios a base de parametros inegociaveis da sustentabilidade e da
recomposicao salutar dos servigcos ecossistémicos.

Cc) aprovagdo no proposto teste triplice, o qual funciona como versdo ampliada do
principio da proporcionalidade, como visto acima.

Inegavel que mudancas positivas de habitos e valores podem ser largamente
favorecidas e encorajadas por opcoes administrativas, desde que se deixem guiar pelo direito
fundamental a boa administracdo e pelo principio do desenvolvimento sustentavel. Ndo se
trata, bem de ver, de pleitear uma obediéncia exclusiva ao longo prazo (porque o gestor
consequente ndo pode descurar do curto prazo). Trata-se, mais propriamente, de reconhecer a
relevancia estratégica do Estado Constitucional, no sentido de contribuir para reordenar a sua
cadeia de suprimentos, a logistica e 0 comportamento do seu pessoal - da base a clpula -

mediante praticas inovadoras e exemplarmente indutoras.
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4. ESTUDOS DE CASO

4.1. Do impacto das compras governamentais na economia nacional

O poder de compra do Estado é indiscutivel. Estima-se que pelo menos 15% do
Produto Interno Bruto-PIB brasileiro pode ser imputado as contrataces publicas, o que, a
nosso ver, coloca importante missdo estatal tanto no que diz respeito a ser um consumidor
consciente quanto a incentivar a implementacdo de politicas de responsabilidade
socioambiental no setor privado.

Em ordem de grandeza, no Brasil, no ano de 2017, em pleno periodo de recessdo
econdmica, as compras governamentais federais movimentaram R$ 46.927.542.272,13
(quarenta e seis bilhdes, novecentos e vinte e sete milhdes, quinhentos e quarenta e dois mil
duzentos e setenta e dois reais e treze centavos) na aquisicdo de bens e servigos por meio de
aproximadamente, 98 mil e quinhentos processos, levando-se em consideracdo todas das
modalidades de licitacéo.

Ja no ano de 2018, as compras governamentais federais movimentaram R$
48.077.079.945,07 (quarenta e oito bilhdes, setenta e sete milhdes, setenta e nove mil,
novecentos e quarenta e cinco reais e sete centavos) na aquisi¢do de bens e servigos por meio
de aproximadamente, 103 mil processos, levando-se em consideracdo todas das modalidades

de licitacéo.

4.2. Do impacto das compras governamentais na economia de Alagoas.

Em Alagoas, no ano de 2017 a Agéncia de Modernizacdo da Gestdo de Processos -
AMGESP, através de sua Superintendéncia de Licitacbes e Controle de Registro de Preco,
realizou mais de mil pregdes eletrénicos, gerando uma economia de R$ 232.008.263,27
(duzentos e trinta e dois milhdes oito mil duzentos e sessenta e trés reais e vinte e sete
centavos) para o Estado de Alagoas®°.

Ja no ano de 2018, o Estado de Alagoas economizou mais de R$ 208 milhdes
(duzentos e oito milhdes de reais) em licitacdes de compras governamentais e servigos para a
administracdo publica. Os itens licitados pela Agéncia de Modernizacdo da Gestdo de

Processos - AMGESP foram homologados com valores menores do que os estipulados pelos

140 Amgesp, no ano de 2017, alcanga uma economia superior a R$ 232 milhdes de reais, Sitt AMGESP, 08 jan.
2018. Disponivel em: <http://www.amgesp.al.gov.br/sala-de-imprensa/noticias/amgesp-no-ano-de-2017-alcanca-
uma-economia-superior-a-r-232-milhoes-de-reais>. Acesso: 30 dez. 2018.
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orcamentos iniciais. A Agéncia também conseguiu reduzir em mais de R$ 5 milhGes os custos
com telefonia, energia elétrica e agua. No total, a economia gerada chega a quase R$ 214
milhdest*!,

Por meio das aquisicdes publicas, a Administracdo Publica desempenha o importante
papel de induzir transformacdes estruturais nos setores produtivos e econdmicos, na economia
local, além de ser um grande consumidor. Seja consumindo e movimentando a economia
local, regional e nacional, seja induzindo o mercado, o Estado cumpre importante papel na
economia, além de ndo descurar de uma das finalidades da licitacdo: selecionar a proposta
mais vantajosa para a Administracdo Publica.

Podemos citar a utilizacdo do Sistema de Registro de Precos, instrumento em que o
Estado consolida toda a sua demanda de determinado objeto e ao final, concluida a licitacdo
acaba por economizar, com a economia de escala, devido a diminuicdo do preco em razéo da
quantidade a ser adquirida. Em regra, quanto maior a quantidade produzida menor devem ser
0 custo de produgdo e o preco final.

Além da preocupacdo com a eficiéncia do gasto publico, o poder de compra do
Estado pode fomentar valores outros que o preco dos produtos. Incentivar a inovagdo
tecnoldgica, fomentar a criagdo de emprego local, dinamizando a economia local, criando
valores novos a licitacéo.

Nesse sentido, entende-se que as compras governamentais podem induzir a
introducdo de padrdes de critérios ambientais, econdmicos e sociais, bem como gerar
emprego e renda.

As contratacbes publicas devem servir como instrumento para a realizacdo de
politicas publicas voltadas a promoc¢do do desenvolvimento nacional sustentavel. Para isso, é
fundamental compreender a alteracdo do paradigma que envolve a vantajosidade a ser aferida
na licitacdo. Anteriormente, essa vantajosidade consistia na selecdo da proposta de menor
preco, apenas. Atualmente, deve-se selecionar proposta capaz de viabilizar a celebracdo de
uma contratacdo sustentavel, assim entendida como aquela que assegura 0 cONsSUMO

equilibrado e induz a transformacdes positivas no mercado.

141 Estado de Alagoas economiza R$208 milhdes nas licitagdes de compras publicas em 2018, Site AMGESP,
29 dez. 2018. Disponivel em:<http://www.amgesp.al.gov.br/sala-de-imprensa/noticias/estado-de-alagoas-
economiza-r-208-milhoes-nas-licitacoes-de-compras-publicas-em-2018>. Acesso: 30 dez. 2018.
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4.3. O emprego do principio do desenvolvimento nacional sustentavel em Alagoas.

Aqui em Alagoas, temos quatro casos exitosos e bem sucedidos, do emprego do
principio do desenvolvimento nacional sustentavel nas licitacbes e compras governamentais.

Trés em obras publicas, sendo duas na area de seguranca publica, a saber: a
construcdo do complexo de delegacias de Homicidios e Repressdo a Narcdticos —
DHPP/DRN; a construcdo dos 21 (vinte e um) Centros Integrados de Seguranca Publica,
equipamento publico que alberga uma delegacia de policia, juntamente com um grupamento
da policia militar, gerando uma integracéo e sinergia nao apenas institucional, mas fisica entre
as instituicdes e construido num novo método construtivo pré-moldado, em que se garante
baixo descarte de material, agilidade na construcéo e entrega da obra, tendo em vista que, tal
método utiliza modulos, a semelhanca de um jogo de lego, em que os mdédulos s&o montados
e juntados uns aos outros e ndo pelo método construtivo tradicional de alvenaria, onde cada
tijolo para se fixar a outro recebe cimento e posteriormente, com a conclusdo da parte
estrutural da edificacdo, necessario realizar todo o acabamento como massa, piso, rejunte,
pintura de paredes, o que gera desperdicio significativo de material, além de um tempo maior
de construcéo, entrega e funcionamento do equipamento publico.

E o outro exemplo, na area de salde, temos a construcdo de duas Unidades de Pronto
Atendimento, construido num novo método construtivo pré-moldado, em que se garante
também baixo descarte de material, agilidade na construcao e entrega da obra, tendo em vista
que, tal método utiliza placas pré-fabricadas e montadas por meio de soldas.

Por fim, a aquisicdo de transceptores de unidades moveis do sistema de radio

comunicacdo digital para a utilizacdo das forcas de seguranca publica de forma segura.

4.4, Da DHPP/DRN e dos CISP’s.

A construcdo do complexo de delegacias de Homicidios e Repressdo a Narcoticos —
DHPP/DRN e os Centros Integrados de Seguranca Publica foram construidos num novo
método construtivo pré-moldado, em que se garante baixo descarte de material, agilidade na
construcdo e entrega da obra, tendo em vista que, tal método utiliza modulos pré-fabricados.

No instrumento convocatério foi estipulado um percentual de 30% (trinta por cento)

do valor do contrato a ser utilizado em materiais e médo de obra local, mediante autorizacéo de
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subcontratacdo expressa, além de na licitacdo permitir-se a formagdo de consorcio, inclusive
com participagdo de micro e pequenas empresas.

Onde entra a polémica na licitagdo, no caso concreto: no confronto entre 0s
principios da isonomia e vantajosidade de um lado e de outro o do desenvolvimento nacional
sustentavel?

A execucéo das referidas obras custa em torno de 20(vinte) a 30% (trinta por cento)
mais caro que o método construtivo tradicional de alvenaria. E como sustentar perante os
6rgdos de controle referida contratagdo?

Aqui entra a justificativa de ordem técnica e com base nela, enfrentamos o problema
proposto, que é a obrigatoriedade de critérios de sustentabilidade nas contratacGes, a despeito
da necesséaria observancia também dos principios da isonomia e da vantajosidade.

Os Centros Integrados — CISPS e a Delegacia de Homicidios e Repressdao a
Narcéticos — DHPP/DRN foram licitados pela modalidade de licitagio Regime de
Contratacdo Diferenciado — RDC e cujo regime de execucdo foi a contratacdo integrada.
Nesse modelo, a Administracdo disponibiliza apenas um anteprojeto e ndo um projeto basico,
devendo o licitante vencedor entregar a Administracdo o projeto executivo da obra a ser
executada, assumindo 0s riscos por eventuais erros no momento da execucdo da obra. Inibe-
se, portanto, os infindaveis aditivos de acréscimos, além de ja remunerar o projeto béasico e
executivo da obra, o que particularmente aqui em Alagoas, o empreiteiro vencedor da
licitacdo, salvo rarissimas excecdes, ja sabe que possui uma margem de até 25% (vinte e cinco
por cento) para acrescer ao valor inicial do contrato celebrado.

Segue abaixo, a justificativa técnica elaborada por engenheiro!#? dos quadros do
Estado de Alagoas e enderecada a Secretaria de Seguranca Pablica a época em que exercia o
cargo de Secretario Executivo da Seguranca Publica, que prestigia a inovacao tecnoldgica e a
sustentabilidade e ao final opina pela adocdo do respectivo modelo de contratacdo,
justificando técnica e economicamente:

JUSTIFICATIVA TECNICA

Ao Secretario Executivo da SSP,

Como dito na inicial a Secretaria de Seguranca Publica tem estabelecido diversas
acOes de politicas organizacionais buscando o alinhamento do planejamento e coordenacédo

operacional das organizagdes da SSP, neste contexto o Plano de Segurancga do atual Governo

142 JAMERSON CAVALCANTE DE LIMA, Engenheiro Civil, parecerista.
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tem dentre suas acOes, a prioridade da construcdo e disponibilizagdo do Complexo DHPP e
DRN, como forma de conter e gerir a crescente onda de violéncia em nosso Estado.

A contratagdo integrada consiste na dispensa de projeto basico, como componente do
instrumento convocatério, para a contratacdo de servico de elaboracdo de projeto executivo.
Isso possibilitard a obtencdo de ganhos de eficiéncia na execucdo do contrato, além de
transferir os riscos do empreendimento, pois os “erros ou omissdes do contratado” nao
justificardo a celebracéo de termos aditivos para alteragéo de pregos.

Modernizacéo é a palavra chave na busca pela eficiéncia e economicidade nos 6rgaos
estatais, e, quando a norma permanece imutavel a Unica possibilidade de avanco institucional
é a evolucdo do intérprete.

Tornar a Administracdo Pablica eficiente e agil requer interpretacdo criteriosa dos
lidimos principios juridicos com base, mormente na conjungdo da mais ampla eficiéncia da
operacionalidade com a economicidade. Entdo, mesmo sabendo-se que ndo é simples decidir,
h& que se buscar amparo justo e certo de que a capilaridade do beneficio ventilado na
aplicacdo da contratacdo integrada justifica por si a sua aceitabilidade.

Com isso a intencdo do legislador com a contratacdo integrada foi justamente
eliminar uma das fases mais burocréticas da licitacdo: o planejamento da contratacdo. Com a
adocdo deste critério, o Poder Publico passa este 6nus a um mesmo particular, que tera de
elaborar o projeto base e, apds, executa-lo. Este regime serve, assim, especialmente para
obras, que, muitas vezes, acabam ndo sendo concluido por conta de um planejamento
incompleto ou desvirtuado.

Um problema corriqueiro pode evidenciar essa perspectiva. Nota-se que, muitas
vezes, 0 projeto basico prevé a insercdo de certa espécie de material, mas, na hora da
execucdo, percebe-se que é muito mais racional a adocdo de outro tipo de matéria-prima.

Estas situacbes geram toda a espécie de custo adicional, inseridos em aditivo
contratual pratica visualizada ndo raramente nos contratos administrativos. Assim, 0
legislador detectou esta falha nas contratacdes que vinham ocorrendo, e quis repassar esta
responsabilidade ao particular. O planejamento do Poder Publico sera mais “diminuto” e feito
pelo anteprojeto de engenharia — art. 9°, 8 2°, inciso I, da Lei n® 12.462/11.

Diante da necessidade de agir de forma répida e eficaz para solucionar o processo da
Construcdo do Complexo de Delegacias que compreende o Departamento de Homicidios e
Protecdo a Pessoa — DHPP e a Delegacia de Repreensdo ao Narcotréfico - DRN, ciente da

existéncia de novas tecnologias e sistemas construtivos industrializados, com construcoes
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implantadas de forma modular, vislumbramos a possibilidade de alcancar essas tecnologias,
caracterizadas pela racionalizagcdo de custos, conformidade técnica, rapidez, desempenho,
portabilidade e durabilidade, atendendo a urgéncia que 0 caso requer.

Desta forma, visando atender a esta demanda, a Secretaria de Infraestrutura do
Estado de Alagoas - SEINFRA, na intencdo de dar celeridade a implementacdo desses
Centros Integrados, desenvolveu o anteprojeto em anexo, com todos os elementos minimos e
necessarios para contratacdo imediata do complexo de Delegacias, anteprojeto este que
permite modulacdo para adocdo de novas tecnologias construtivas industrializadas. No
mesmo ato, sugerindo ao Secretério de Seguranca Publica adocao de forma de contratacao
nos moldes do Regime Diferenciado de Contratacédo - RDC, do tipo de licitagdo menor
preco global, com or¢camento fechado e no Regime de Contratacdo Integrada, com intuito
de atingir os objetivos tragados pelo Plano de Seguranca do Governo, garantindo a sociedade
alagoana rapidez na implantacédo de tais Centros, e assegurando, na sequéncia, 0 seu imediato
funcionamento.

Vale ressaltar que conforme, a Lei n°12.462, de 4 de agosto de 2011, que institui o

Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas — RDC, em seu Art. 9° assim dispde:

Art. 9° Nas licitacBGes de obras e servi¢os de engenharia, no &mbito do RDC, podera
ser utilizada a contratacdo integrada, desde que técnica e economicamente
justificada e cujo objeto envolva, pelo menos, uma das seguintes condicdes:

I — inovacdo tecnoldgica ou técnica;

I — possibilidade de execucdo com diferentes metodologias; ou

111 — possibilidade de execucé@o com tecnologias de dominio restrito no mercado.

Sendo assim, recomendamos e orientamos a essa SSP, na utilizacdo de produtos pré-
fabricados e/ou industrializados, que viabilizam a mobilidade da estrutura, buscando uma
construcdo rapida e de qualidade, respeitados os beneficios da construcdo limpa, sendo
apontadas algumas vantagens construtivas, a saber:

. Padronizacao das edificacOes;

. Melhoria na qualidade da gestdo do projeto, levando-se em conta a execucao

de instalacdes em diferentes enderecos no mesmo periodo de tempo;

. Garantia de rapidez a obra;

. Reducdo e eliminacdo de diversos custos indiretos ou de dificil contabilizacéo,

como os casos de reiterados aditivos contratuais;

. Maior confiabilidade no cumprimento do cronograma executivo em funcéo da

previsibilidade das atividades de montagem e instalacgdes;

. Obra sem desperdicio, ociosidade e risco de desvios de materiais;

. Menor estrutura administrativa, fiscalizacdo, laboratorio e controle;
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. Obra menos suscetivel a variagdes climaticas;

. Reducdo das horas do pessoal exposto aos riscos inerentes a construcgdo civil;

. Garantia de qualidade, comprovada pela atestacdo de entidades habilitadas;

. Obra limpa e menor dano possivel ao meio ambiente;

. Mobilidade da estrutura capaz de atender diferentes necessidades da

administragdo publica.

Lembramos que a solucdo a ser contratada deve garantir rapidez e facilidade de

manutencdo, possibilidade de expansdo, além de acentuada versatilidade. Estas qualidades ja

sdo reconhecidas em empreendimentos privados e publicos tais como: shopping centers,

edificios, hotéis, indUstrias, presidios entre outros, que precisam oferecer rapido retorno e a

melhor relacdo custo/beneficio ao investidor. A viabilizacdo da mobilidade do sistema, que

representa um ganho econdmico futuro sdo também fatores essenciais para a definicdo da

contratagdo mais adequada para o interesse publico.

Para tal, recomendamos a utilizacdo dos anteprojetos, com plantas e memoriais

descritivos, especificacbes e planilhas de custo global aferida mediante orgcamento por

metodologia paramétrica, tomando como base o que preconiza na Lei do RDC (Lei n°
12.462/2011), em seu Art 9°:

4.5.

8§ 2°No caso de contratagdo integrada:

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

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

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

C) a estética do projeto arquitetbnico; e

d) os pardmetros de adequagdo ao interesse publico, a economia na utilizagdo, a
facilidade na execuc¢do, aos impactos ambientais e & acessibilidade;

Il - o valor estimado da contratacdo serd calculado com base nos valores praticados
pelo mercado, nos valores pagos pela administracdo publica em servicos e obras
similares ou na avaliagdo do custo global da obra, aferida mediante orcamento
sintético ou metodologia expedita ou paramétrica. (Redacdo dada pela Lei n°
12.980, de 2014).

Ao final assina o engenheiro signatario do parecer técnico.

Das UPA’s

J& a construcdo das duas Unidades de Pronto Atendimento adotou-se outro método

construtivo pré-moldado, em que se garante também baixo descarte de material, agilidade na

construcdo e entrega da obra, tendo em vista que, tal método utiliza placas pré-fabricadas e


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/Lei/L12980.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/Lei/L12980.htm#art1
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montadas por meio de soldas. Para se ter uma ideia da celeridade da obra, no método
tradicional de alvenaria o cronograma fisico-financeiro da obra demandaria 13 meses, ao
passo que com o método escolhido esse tempo de construcdo diminiu para apenas meses.

No caso das Unidades de Pronto Atendimento - UPA’s, apds denlincia anénima junto
ao Ministério Publico Estadual foi aberto investigacdo preliminar para apurar eventuais
irregularidades, tendo o 6rgao de controle feito em breve resumo indagacfes sobre: a) qual
motivo de ndo haver consultado o custo para realizacdo da referida obra, através da forma
tradicional de edificagdo em alvenaria; b) por que foi aceito um valor de metro quadrado t&o
superior ao valor referencial informado pelo TCU e estimado pela Portaria n°® 10 de,
03/01/2017 do Ministério da Saude, que fixa o valor referencial da tipologia das UPAS e c)
por que foi utilizado o novo método para a constru¢do da UPA no tipo Ill, considerando que
referido método restringe essa participagdo?

Utilizaremos neste momento a técnica da ponderagdo, no caso concreto para
demonstrar o acerto da escolha e justificar a contratagdo em tela.

Como dito anteriormente, a aplicacdo da maxima da ponderacao se estrutura em trés
etapas, sendo que o primeiro passo se constitui na identificacdo dos comandos normativos ou
as normas relevantes colidentes. Em abstrato, os principios — normas — colidentes no contexto
do presente trabalho s@o justamente as finalidades de toda e qualquer licitacdo: isonomia ou
igualdade de participacdo dos licitantes; a vantajosidade, entendida como a selecdo da
proposta mais vantajosa para a Administracdo e o novel principio do desenvolvimento
nacional.

Ja na segunda etapa, devemos proceder a analise dos fatos e premissas do caso
concreto, para 0s quais ndo € possivel o juizo de subsuncao, tendo em conta o confronto das
normas.

Foram respondidas todas as indagacdes formuladas pelo 6rgdo de controle em
documento elaborado pela Secretaria de Estado da Saude (Apéndice 01). Os estudos de
custos, prazos e metodologias construtivas foram avaliados, e antecederam a abertura do
processo licitatorio, por se tratar de estudos preliminares. A adocdo de metodologias
construtivas ndo convencionais deveu-se a modernizacdo da area de arquitetura e engenharia,
no tocante a adequabilidade aos normativos legais e avancos tecnologicos na utilizacdo de
novos materiais que produzam menor impacto no meio ambiente, extragdo dos recursos
naturais e menor producao de residuos, algo que a tecnologia adotada para execucdo das obras

das UPA’s ja vem demonstrando.
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A metodologia construtiva convencional (em alvenaria) é considerada, dentre outras
tecnologias de mercado, a que mais produz residuos, tanto na fase de constru¢do, como na
fase de operacdo e manutencdo, ou seja, estd na contramdo do apelo mundial de
sustentabilidade ambiental.

O consumo de recursos naturais na construcao civil é variavel de acordo com cada
regido, isso dependendo de fatores como:

+ taxa de residuos gerados;
+ vida til ou taxa de reposicéo das estruturas construidas;
* necessidades de manutengdo, inclusive as que visam corrigir falhas
construtivas;
+ perdas incorporadas nos edificios; e
+ tecnologia empregada.
Portanto, esclarecemos que o questionamento realizado pela Promotoria Puablica,

desconsiderou a existéncia dessas novas tecnologias que buscam atender o apelo nacional e
internacional de sustentabilidade ambiental, preservacdo dos recursos naturais e menor
geracdo de residuos. Mas mesmo assim, afirmamos que tais estudos comparativos foram
realizados na fase de estudos preliminares, conforme documentacdo entregue a essa
Promotoria.

Foram feitos estudos preliminares e concluiu-se que o método construtivo tradicional
é, via de regra menos oneroso, no curto prazo, porem ambientalmente infinitamente pior. Sem
querer adentrar em questdes de engenharia, mas traduzindo didaticamente para que todos
indistintamente possam compreender 0 método de alvenaria tanto na construcdao, quanto no
uso ja é obsoleto. Na construcdo, temos um indice altissimo de desperdicio dos materiais
utilizados, tais como cimento, argamassa, rejunte, piso, maior erro e tempo de execucao. No
uso, a alvenaria uma vez entregue ja nasce com patologias que exigem do Poder Publico
maiores cuidados com manutencéo predial.

Ao passo que os métodos escolhidos na constru¢cdo Doda DHPP/DRN, dos Centros
Integrados e das Unidades de Pronto Atendimento foram utilizadas trocas de experiéncias e
tecnologias em busca da melhor relacdo entre custos e beneficios para o setor publico, bem
como o incentivo a inovacgdo tecnolégica com a utilizacdo de produtos pré-fabricados e/ou
industrializados, que viabilizam a mobilidade da estrutura, buscando uma construcéo rapida e
de qualidade, respeitados os beneficios da construcdo limpa.

Mas sem descurar da economia para o erario publico, afinal, mesmo sendo digna de
aplausos a introducdo de critérios ambientais nas compras publicas, ndo se pode perder de

vista que o Estado precisa manter o equilibrio de suas finangas publicas. Ademais, o que deve
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nortear a Administragdo como forma de compatibilizar as dimensdes ambiental e econémico-
financeira da sustentabilidade é a relacdo custo-beneficio ou qualidade-preco, a fim de
aumentar a eficiéncia da despesa publica.

No caso em tela, demonstramos ao Ministério Publico que a economia para o erario
ndo aconteceu apenas no custo do investimento (que contemplou ndo apenas a execugdo da
obra, mas demoli¢do do antigo prédio, a instalagdo de aparelhos de condicionadores de ar,
grupo gerador), pois comparando a metodologia construtiva em EPS revestido de metal, o
cronograma fisico de execuc¢do das obras, reduziu de 13 (treze) meses para construcdo em
alvenaria para apenas 04 (quatro) meses para constru¢cdo em EPS. Com isso, a sociedade,
carente de assisténcia médica, seria atendida num prazo menor, com a entrega efetiva do
equipamento publico.

No tocante ao argumento, de que tal método construtivo restringiria a
competitividade, demonstramos que a licitagdo processou-se, mediante ampla publicidade,
tendo sido divulgado aviso de licitagdo no DOU, DOE, em jornal de circulacéo local e ainda
se permitiu a participacdo de consorcio entre empresas, conforme o art. 14, paragrafo unico,
inc. | da Lein® 12.462/2011 (RDC).

Corroborando tal entendimento, verifica-se a primorosa licdo de Marcal Justen Filho
sobre a permissdo de consorcio na licitagdo. Se num primeiro momento a associacdo de
empresas em consorcio pode gerar a diminuicdo da competitividade, em outras circunstancias,

como a do presente caso, pode ser um elemento que a garanta, sendo vejamos:

Mas o consércio também pode prestar-se a resultados positivos e compativeis com a
ordem juridica. H& hipé6teses em que as circunstancias do mercado e (ou)
complexidade do objeto tornam problematica a competicdo. Isso se passa
quando grande quantidade de empresas, isoladamente, ndo dispuser de condicGes
para participar da licitacdo. Nesse caso, o instituto do consércio é via adequada
para propiciar ampliacio do universo de licitantes. E usual que a Administragio
Publica apenas autorize a participacdo de empresas em consorcio quando as
dimensdes e complexidade do objeto ou as circunstancias concretas exijam a
associacdo entre os particulares. S&o as hip6teses em que apenas poucas empresas
estariam aptas a preencher as condigbes especiais exigidas para a licitagdo™.
(grifo nosso).

Com espantosa precisdo, o entendimento de Marcal Justen Filho subsuma-se
perfeitamente ao caso em questdo. O mercado é naturalmente restrito e o objeto da licitacdo
complexo a ponto de reduzir a participacdo de empresas, sendo a competitividade reduzida
por essas caracteristicas.

Nesse sentido, cumpre trazer 0s seguintes entendimentos do TCU acerca da matéria:

143 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitactes e contratos administrativos. 12. ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2008, p. 369/370.
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No entender da Unidade Técnica, ndo obstante constituir faculdade da
Administragdo permitir ou ndo a participagdo de empresas em consoOrcio nas
aludidas convocag@es, no presente caso, a vedacdo teria ocorrido sem a adequada
motivacdo, o que teria inviabilizado a participagdo de mais licitantes, em prejuizo do
principio da ampla competi¢do.” (Acordao 59/2006 - Plenario).

“Ndo prospera também o argumento de que a possibilidade de formacdo de
consorcio no Edital afastaria eventual restricdo a competitividade da licitagdo. A
constituicdo de consorcio visa, em Ultima instancia, a juncdo de 2 (duas) ou
mais empresas para realizacdo de determinado empreendimento, objetivando,
sob a Otica da Administracdo Publica, proporcionar a participacdo de um
maior ndmero de empresas na competicdo, quando constatado que grande
parte delas ndo teria condi¢cBes de participar isoladamente do certame. (...)”
(Acordao n° 1.591/2005, Plenério, rel. Ministro Guilherme Palmeira) (grifo nosso).

A participagdo de consdrcio na respectiva licitacdo mostra o cuidado que a Comissdo
de Licitacdo teve, em ndo afastar qualquer licitante, mesmo o objeto ndo sendo de extrema
complexidade, pois 0 mesmo objeto desta metodologia construtiva, ja tinha sido feito em
UPA’s construidas no Estado de Alagoas.

O desafio reside, justamente, em caracterizar a restricdo indevida da competitividade,
pois a fixacdo de critérios de aceitabilidade sempre restringe a competitividade. No caso, a
restricdo indevida restard configurada pela elevacéo dos custos, o que ndo restou configurado,
ou restricdo de acesso a licitacdo, também ndo configurado devido a possibilidade de
participacdo de consorcio, sem a obtencdo de contrapartida em atributos de eficiéncia ou
economicidade de recursos naturais, revelando a auséncia de razoabilidade e

proporcionalidade entre o meio eleito (critério fixado) e o resultado obtido.

4.6. A aquisicdo dos radios de comunicacéao digital

Um ultimo caso a ser citado e exemplificado, com a utilizacdo em licitacdo e
contratagdes publicas do principio do desenvolvimento nacional sustentavel em Alagoas foi
no tocante a aquisicdo de aparelhos de radio comunicacao digital, que permitira aos érgaos de
Seguranca Pablica a comunicacao exclusiva entre seus interlocutores e que utilizou critérios
de selecdo/exclusdo e adjudicacdo como critérios de sustentabilidade.

No instrumento convocatério foi fixada a exigéncia de logistica reversa, conforme
preconiza o art. 33 da Lei n°® 12.305/2010, que institui a Politica Nacional de Residuos
Solidos, a saber:

Art. 33. S&o obrigados a estruturar e implementar sistemas de logistica reversa,
mediante retorno dos produtos ap6s o uso pelo consumidor, de forma independente
do servico publico de limpeza urbana e de manejo dos residuos sélidos, 0s
fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes de:

()

Il - pilhas e baterias;

()
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V1 - produtos eletroeletrénicos e seus componentes.

O Edital nas clausulas 7.2 a 7.4 disp6és:
7.2. DAS NORMAS AMBIENTAIS
7.2.1. A Contratada é obrigada a efetuar o recolhimento dos equipamentos objeto
da contratacdo, para fins de destinacdo final ambientalmente adequada, a cargo
dos fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes, em conformidade
com a Lei n° 12.305/2010 — Politica Nacional de Residuos Sélidos: E instituida a
responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos, a ser
implementada de forma individualizada e encadeada, abrangendo os fabricantes,
importadores, distribuidores e comerciantes, os consumidores e os titulares dos
servicos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos sélidos, em
conformidade com o:
Art. 33. Séo obrigados a estruturar e implementar sistemas de logistica reversa,
mediante retorno dos produtos ap6s o uso pelo consumidor, de forma
independente do servico publico de limpeza urbana e de manejo dos residuos
solidos, os fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes de:
-
I1 — pilhas e baterias;
"n- ..

V-

VI — produtos eletroeletrénicos e seus componentes. “

7.2.2. Diz “in verbis” 0 Decreto n° 9.178, DE 23 DE OUTUBRO DE 2017 Altera o
Decreto n° 7.746, de 5 de junho de 2012, que regulamenta o art. 3° da Lei n° 8.666,
de 21 de junho de 1993, para estabelecer critérios, praticas e diretrizes para a
promocdo do desenvolvimento nacional sustentavel nas contratacdes realizadas pela
administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional e pelas empresas
estatais dependentes, e institui a Comissdo Interministerial de Sustentabilidade na
Administracdo Publica - CISAP. O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso das
atribuicBes que Ihe confere o art. 84, caput, incisos IV e VI, alinea "a", da
Constituicdo, e tendo em vista o disposto no art. 3° da Lei n° 8.666, de 21 de junho
de 1993, DECRETA: Art. 1° A ementa do Decreto n® 7.746, de 5 de junho de 2012,
passa a vigorar com as seguintes alteracfes: "Regulamenta o art. 3° da Lei n° 8.666,
de 21 de junho de 1993, para estabelecer critérios e praticas para a promogdo do
desenvolvimento nacional sustentavel nas contrataces realizadas pela administracdo
publica federal direta, autdrquica e fundacional e pelas empresas estatais
dependentes, e institui a Comissdo Interministerial de Sustentabilidade na
Administragdo Publica - CISAP." (NR) Art. 2° O Decreto n° 7.746, de 2012, passa a
vigorar com as seguintes alteracBes: "Art. 1° Este Decreto regulamenta o art. 3° da
Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, “para estabelecer critérios e prdticas para a
promocdo do desenvolvimento nacional sustentdvel por meio das contratacfes
realizadas pela administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional e
pelas empresas estatais dependentes”, e institui a Comissdo Interministerial de
Sustentabilidade na Administracdo Publica - CISAP." (NR) "Art. 2° Na aquisicdo de
bens e na contratacdo de servicos e obras, a administracdo publica federal direta,
autarquica e fundacional e as empresas estatais dependentes adotardo critérios e
préticas sustentaveis nos instrumentos convocatérios, observado o disposto neste
Decreto. Pardgrafo Unico. A adequacdo da especificacdo do objeto da contratacdo e
das obrigacdes da contratada aos critérios e as praticas de sustentabilidade seré
justificada nos autos, resguardado o carater competitivo do certame." (NR) "Art. 3°
Os critérios e as préaticas de sustentabilidade de que trata o art. 2° serdo publicados
como especificacdo técnica do objeto, obrigacdo da contratada ou requisito previsto
em lei especial, de acordo com o disposto no inciso IV do caput do art. 30 da Lei n°
8.666, de 1993." (NR)

7.2.3. Diz “in verbis” o Decreto n° 7.404/2010: O sistema de logistica reversa
pressupde o retorno dos produtos apds o uso pelo consumidor, de forma
independente do servico publico de limpeza urbana e de manejo dos residuos
solidos.

Por padrdo, envolve as seguintes fases: os consumidores deverdo efetuar a
devolugdo, ap6s o uso, aos comerciantes ou distribuidores; estes deverdo repassa-
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los aos fabricantes ou aos importadores; a estes, finalmente, cabe dar a destinacdo
ambientalmente adequada aos produtos e as embalagens reunidos ou devolvidos,
bem como aos respectivos rejeitos.

Na implementacdo e operacionalizacdo do sistema de logistica reversa poderao
ser adotados procedimentos de compra de produtos ou embalagens usadas e
instituidos postos de entrega de residuos reutilizaveis e reciclaveis, devendo ser
priorizada, especialmente no caso de embalagens pds-consumo, a participacdo de
cooperativas ou outras formas de associagbes de catadores de materiais
reciclaveis ou reutilizaveis.

Sdo obrigados a estruturar e implementar sistemas de logistica reversa os
fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes de:

V-
VI — produtos eletroeletronicos e seus componentes.
Conforme disposto em regulamento ou em acordos setoriais e termos de
compromisso firmados entre o poder publico e o setor empresarial, o
sistema poderda ser estendido a produtos comercializados em embalagens
plasticas, metalicas ou de vidro, e aos demais produtos e embalagens,
considerando, prioritariamente, o grau e a extensao do impacto a salde puablica e
ao meio ambiente dos residuos gerados.
Para os produtos ja abrangidos por logistica reversa por forca de outros diplomas
(leis, regulamentos ou normas do CONAMA, por exemplo) — agrotoxicos, pilhas
e baterias, pneus e 6leo lubrificante, permanecem vélidas tais exigéncias.
Para os demais produtos, os sistemas de logistica reversa serdo implementados e
operacionalizados por meio de acordos setoriais, regulamentos expedidos pelo
Poder Publico ou termos de compromisso.
7.2.4. Apresentar documentacdo comprovando que o fabricante dos equipamentos
atende “A legislacio brasileira e a logistica reversa de residuos eletrénicos” e
dispde de servico de coleta.
7.3. Apresentar o Certificados 1S0 14001 do fabricante dos equipamentos.
7.3.1. Serdo aceitos os certificados, declaracdes ou atestados emitidos pela internet
desde que possam ser verificados no sitio oficial do organismo padronizador
nacional e/ou internacional, ou de sua associacdo oficial.
7.4. DA CERTIFICACAO ANATEL
7.4.1. Apresentar junto a proposta de pre¢os em nome do fabricante: o Certificado
de Conformidade com as normas da ANATEL, para o modelo especificado no
edital que comprove que o equipamento é correspondente ao Certificado e atende
as especificagbes do Edital.

A empresa que ficou segundo lugar entrou com recurso, alegando em sintese:
111.3 NAO COMPROVACAO DO ATENDIMENTO DO ITEM 7.2 DO EDITAL
- NORMAS AMBIENTAIS
O edital no item 7.2 determina que os Licitantes cumpram com 0s requisitos e
exigéncia da Politica Nacional de Residuos Sélidos, conforme Lei 12.305/2010.
Ocorre que novamente, o licitante falhou neste aspecto e ndo demonstrou a
existéncia de um programa efetivo e funcional de logistica reversa.
O licitante apresentou o Certificado de Técnico Federal - Certificado de
Regularidade junto ao IBAMA da empresa Hytera e Teltronic, mas que mostra
apenas que ndo existe nenhuma pendéncia em relagdo ao Ibama conforme texto
da prépria declaracdo abaixo:
Conforme dados disponiveis na presente data, CERTIFICA-SE que a pessoa
juridica estd em conformidade com as obrigacOes cadastrais e de prestacdo de
informacdes ambientais sobre as atividades desenvolvidas sob controle e
fiscalizacdo do Ibama, por meio do CTF/APP.
O Certificado de Regularidade emitido pelo CTF/APP ndo desobriga a pessoa
inscrita de obter licengas, autorizagBes, permissdes, concessoes, alvards e demais
documentos exigiveis por instituicdes federais, estaduais, distritais ou municipais
para o exercicio de suas atividades.
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O Certificado de Regularidade emitido pelo CTF/APP ndo habilita o transporte e
produtos e subprodutos florestais e faunisticos.

Claramente, pode-se verificar que em nenhum momento foi demonstrado no
certificado a operacdo de logistica reversa, apenas um cadastro junto ao IBAMA.
Por sua vez, o licitante ainda apresentou uma declaracdo de reciclagem de apenas
52 quilogramas de sucata de material eletrénico da empresa GAG Reciclagem de
Eletrénicos LTDA — ME em relacdo a empresa geradora Hytera.

Novamente, verifica-se que ndo existe um sistema estruturado para a logisitica
reversa.

Primeiro, a empresa ndo apresentou nenhum indicio ou informacfes sobre forma
de contato com a empresa para coleta dos produtos, informacdes presentes em
sitios da internet, manuais ou caixas de produtos ou mesmo contato com um call
center para suporte e realizacdo da retirada e reciclagem dos produtos.

Segundo, a declaracdo apresentada apenas afirma que um pequeno volume de
material foi reciclado em 26 de novembro de 2018, ndo a existéncia de um
programa recorrente, efetivo e operacional.

Desta forma, fica patente que o licitante ndo possui um sistema de logistica
reversa estruturado e por esta razdo ndo pode ser habilitado para o pregdo em

questao.
A empresa vencedora ao apresentar suas contra-razes alegou que:
1.3. ATENDIMENTO DO ITEM 7.2 - NORMAS AMBIENTAIS

No terceiro ponto das razdes recursais, a MOTOROLA sustenta que TELTRONIC
ndo comprova a exigéncia do item 7.2 do Termo de Referéncia, o qual aduz:

7.2. DAS NORMAS AMBIENTAIS

7.2.1. A Contratada é obrigada a efetuar o recolhimento dos equipamentos objeto da
contratacdo, para fins de destinacdo final ambientalmente adequada, a cargo dos
fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes, em conformidade com a
Lei n° 12.305/2010 — Politica Nacional de Residuos Solidos: E instituida a
responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos, a ser implementada
de forma individualizada e encadeada, abrangendo os fabricantes, importadores,
distribuidores e comerciantes, os consumidores e os titulares dos servi¢os publicos
de limpeza urbana e de manejo de residuos solidos, em conformidade com o: “Art.
33. Sdo obrigados a estruturar e implementar sistemas de logistica reversa, mediante
retorno dos produtos apos o uso pelo consumidor, de forma independente do servigo
publico de limpeza urbana e de manejo dos residuos solidos, os fabricantes,
importadores, distribuidores e comerciantes de:

I-

Il — pilhas e baterias;

" -....;

V-

VI — produtos eletroeletrénicos e seus componentes.

“7.2.2. Diz “in verbis” o Decreto n° 9.178, DE 23 DE OUTUBRO DE 2017 Altera o
Decreto n°® 7.746, de 5 de junho de 2012, que regulamenta o art. 3° da Lei n° 8.666,
de 21 de junho de 1993, para estabelecer critérios, praticas e diretrizes para a
promocao do desenvolvimento nacional sustentavel nas contratacdes realizadas pela
administracdo publica federal direta, autdrquica e fundacional e pelas empresas
estatais dependentes, e institui a Comissdo Interministerial de Sustentabilidade na
Administracdo Plblica CISAP. O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso das
atribuicdes que lhe confere o art. 84, caput, incisos IV e VI, alinea "a", da
Constituicdo, e tendo em vista o disposto no art. 3° da Lei n° 8.666, de 21 de junho
de 1993, DECRETA: Art. 1° A ementa do Decreto n° 7.746, de 5 de junho de 2012,
passa a vigorar com as seguintes alteracdes: "Regulamenta o art. 3° da Lei n° 8.666,
de 21 de junho de 1993, para estabelecer critérios e praticas para a promogdo do
desenvolvimento nacional sustentavel nas contratacfes realizadas pela administracéo
publica federal direta, autarquica e fundacional e pelas empresas estatais
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dependentes, e institui a Comissdo Interministerial de Sustentabilidade na
Administragdo Pablica - CISAP." (NR) Art. 2° O Decreto n° 7.746, de 2012, passa a
vigorar com as seguintes alterac@es: "Art. 1° Este Decreto regulamenta o art. 3° da
Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, “para estabelecer critérios e praticas para a
promogdo do desenvolvimento nacional sustentavel por meio das contratagoes
realizadas pela administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional e pelas
empresas estatais dependentes”, e institui a Comissdo Interministerial de
Sustentabilidade na Administracdo Publica - CISAP." (NR) "Art. 2° Na aquisicdo de
bens e na contratacdo de servigos e obras, a administracdo publica federal direta,
autarquica e fundacional e as empresas estatais dependentes adotardo critérios e
praticas sustentaveis nos instrumentos convocatorios, observado o disposto neste
Decreto. Paragrafo tnico. A adequacdo da especificacdo do objeto da contratacdo e
das obrigacdes da contratada aos critérios e as praticas de sustentabilidade sera
justificada nos autos, resguardado o carater competitivo do certame.” (NR) "Art. 3°
Os critérios e as praticas de sustentabilidade de que trata o art. 2° serdo publicados
como especificacdo técnica do objeto, obrigacdo da contratada ou requisito previsto
em lei especial, de acordo com o disposto no inciso IV do caput do art. 30 da Lei n°
8.666, de 1993." (NR)

7.2.3. Diz “in verbis” o Decreto n° 7.404/2010: O sistema de logistica reversa
pressupde o retorno dos produtos apds o uso pelo consumidor, de forma
independente do servico publico de limpeza urbana e de manejo dos residuos
solidos. Por padrdo, envolve as seguintes fases: os consumidores deverdo efetuar a
devolugdo, ap6s o uso, aos comerciantes ou distribuidores; estes deverdo repassa-los
aos fabricantes ou aos importadores; a estes, finalmente, cabe dar a destinacdo
ambientalmente adequada aos produtos e as embalagens reunidos ou devolvidos,
bem como aos respectivos rejeitos. Na implementacdo e operacionalizacdo do
sistema de logistica reversa poderdo ser adotados procedimentos de compra de
produtos ou embalagens usadas e instituidos postos de entrega de residuos
reutilizaveis e reciclaveis, devendo ser priorizada, especialmente no caso de
embalagens pés-consumo, a participagdo de cooperativas ou outras formas de
associacOes de catadores de materiais reciclaveis ou reutilizdveis. Sdo obrigados a
estruturar e implementar sistemas de logistica reversa os fabricantes, importadores,
distribuidores e comerciantes de:

-

Il — pilhas e baterias;

" -...;

V-

VI — produtos eletroeletrénicos e seus componentes.

Conforme disposto em regulamento ou em acordos setoriais e termos de
compromisso firmados entre o poder publico e o setor empresarial, o sistema podera
ser estendido a produtos comercializados em embalagens plasticas, metalicas ou de
vidro, e aos demais produtos e embalagens, considerando, prioritariamente, o grau e
a extensdo do impacto a salde publica e ao meio ambiente dos residuos gerados.
Para os produtos j& abrangidos por logistica reversa por forca de outros diplomas
(leis, regulamentos ou normas do CONAMA, por exemplo) — agrotoxicos, pilhas e
baterias, pneus e 6leo lubrificante, permanecem validas tais exigéncias. Para 0s
demais produtos, os sistemas de logistica reversa serdo implementados e
operacionalizados por meio de acordos setoriais, regulamentos expedidos pelo Poder
Publico ou termos de compromisso.

7.2.4. Apresentar documentagcdo comprovando que o fabricante dos equipamentos
atende “A legislagdo brasileira ¢ a logistica reversa de residuos eletronicos” e dispde
de servico de coleta.

7.3. Apresentar o Certificados 1SO 14001 do fabricante dos equipamentos.

7.3.1. Serdo aceitos os certificados, declaragdes ou atestados emitidos pela internet
desde que possam ser verificados no sitio oficial do organismo padronizador
nacional e/ou internacional, ou de sua associacéo oficial.

Assim como ocorreu nos temas anteriores, a MOTOROLA pauta suas razdes
recursais em fundamentos falaciosos, visando tdo somente induzir a administracéo
ao erro.
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De inicio, sobreleva notar que as normas ambientais descritas no item 7.2 sdo
voltadas para a execugdo contratual, ou seja, para a prestacdo dos servicos. Tanto
isso ¢ verdade que a redagdo do item 7.2 utilizada o termo “Contratada”,
demonstrando que a finalidade do item é constituir uma obrigacdo contratual, e ndo
um item a ser comprovado para fins de licitacéo.

Até porque exigir que a empresa ja possua uma cadeia de logistica reversa instalada
no local de execucdo do objeto licitado afrontaria o art. 30, 885° e 6°, da Lei n°.
8.666/93, o0s quais vedam a exigéncia de que o licitante incorra em custos antes da
assinatura do contrato:

Art. 30. A documentacdo relativa a qualificacdo técnica limitar-se-a a:

[...]

§ 50 E vedada a exigéncia de comprovacdo de atividade ou de aptiddo com
limitagGes de tempo ou de época ou ainda em locais especificos, ou quaisquer outras
ndo previstas nesta Lei, que inibam a participagdo na licitac&o.

§ 60 As exigéncias minimas relativas a instalagbes de canteiros, maquinas,
equipamentos e pessoal técnico especializado, considerados essenciais para o
cumprimento do objeto da licitacdo, serdo atendidas mediante a apresentacdo de
relacdo explicita e da declaracdo formal da sua disponibilidade, sob as penas
cabiveis, vedada as exigéncias de propriedade e de localizacdo prévia.

Nesse sentido é a Sumula 272 do Tribunal de Contas da Unido:

SUMULA TCU 272: No edital de licitacdo, é vedada a incluséo de exigéncias de
habilitacdo e de quesitos de pontuacdo técnica para cujo atendimento os licitantes
tenham de incorrer em custos que ndo sejam necessarios anteriormente a celebragio
do contrato.

Mesmo sendo o item 7.2 voltado ao cumprimento de uma obrigacdo contratual,
devendo os documentos exigidos serem apresentados apenas para a prestacdo dos
servicos, apds a assinatura do contrato, a TELTRONIC apresentou o seu Cadastro
Técnico Federal de Atividades Potencialmente Poluidoras ou Utilizadoras de
Recursos Ambientais, emitido pelo IBAMA (Instrucdo Normativa IBAMA n° 06, de
15/03/2013), bem como o mesmo documento do fabricante dos produtos, qual seja a
HYTERA. O Cadastro Técnico Federal de Atividades Potencialmente Poluidoras ou
Utilizadoras de Recursos Ambientais estd prevista no artigo 17, Il, da Lei n°.
6.938/1981, sendo condicdo essencial para execucdo do objeto licitado, pois é
exigida de “pessoas fisicas ou juridicas que se dedicam a atividades potencialmente
poluidoras efou & extragdo, producdo, transporte e comercializacdo de produtos
potencialmente perigosos ao meio ambiente, assim como de produtos e subprodutos
da fauna e flora™:

Art. 17. Fica instituido, sob a administracdo do Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA:

[.]

Il - Cadastro Técnico Federal de Atividades Potencialmente Poluidoras ou
Utilizadoras de Recursos Ambientais, para registro obrigatério de pessoas fisicas ou
juridicas que se dedicam a atividades potencialmente poluidoras e/ou & extragao,
producdo, transporte e comercializacdo de produtos potencialmente perigosos ao
meio ambiente, assim como de produtos e subprodutos da fauna e flora.

Ademais, a Recorrida apresentou CERTIFICADO DE PROCESSAMENTO E
DESTINACAO FINAL DE RESIDUOS emitido pela empresa GAG Reciclagem de
Eletronicos LTDA-ME, destino final e tratamento dos residuos sélidos produzidos
em uma operacdo anterior, evidenciado que atende e aplica em suas operacdes 0s
processos de logistica reversa, sempre observando as normas ambientais.

Para reforcar a comprovagdo do cumprimento das normas ambientais e execucdo da
logistica reversa, a titulo de diligéncia (esclarecimento e complemento de
informacdo), a TELTRONIC apresenta o Certificado emitido pela empresa ECO TI
LOGISTICA REVERSA, evidenciando a coleta, transporte, destinacdo final e
tratamento de mais de 520 Kg de residuos eletronicos, sendo 359,5 Kg apenas de
baterias e pilhas, como anexo | a esta petigao.

Conforme demanda o Edital, a TELTRONIC exerceu seu dever de declarar
formalmente o compromisso de cumprir o item 7.2, 0 que por si sO ja atende a
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finalidade do Edital, apresentando, ainda, toda a documentacdo capaz de evidenciar
que a licitante e o fabricante atendem a legislacéo brasileira e a logistica reversa de
residuos eletrénicos.

O pregoeiro'** analisando o recurso e as contra razdes das empresas julgou da

seguinte forma:

ASSUNTO: JULGAMENTO DE RECURSO E CONTRARRAZOES

Pela presente o Pregoeiro do Pregdo Eletrénico em ambito Internacional n°
020/2018, realizou a andlise das razGes de recurso e contrarrazdes apresentados
pelas empresas MOTOROLA SOLUTIONS LTDA. (“MOTOROLA”) e
TELTRONIC BRASIL LTDA, respectivamente:

A TELTRONIC argumenta em sintese quanto ao NAO ATENDIMENTO DO
ITEM 7.2 DAS NORMAS AMBIENTAIS

Constata-se que a empresa, na apresentacdo da contrarrazdo alega “in verbis”:

De inicio, sobreleva notar que as normas ambientais descritas no item 7.2 sdo
voltadas para a execucdo contratual, ou seja, para a prestacdo dos servigos. Tanto
isso ¢ verdade que a redacdo do item 7.2 utilizada o termo “Contratada”,
demonstrando que a finalidade do item é constituir uma obrigacéo contratual, e ndo
um item a ser comprovado para fins de licitacdo.

Até porque exigir que a empresa ja possua uma cadeia de logistica reversa instalada
no local de execucdo do objeto licitado afrontaria o art. 30, 885° e 6°, da Lei n°.
8.666/93, os quais vedam a exigéncia de que o licitante incorra em custos antes da
assinatura do contrato:

As alegacBes da TELTRONIC BRASIL LTDA., ndo encontram amparo legal as
determinacGes do Decreto n® 9.178, de 23 de outubro de 2017, conforme segue in
verbis:

[.]

“Art. 2° Na aquisi¢do de bens e na contratacdo de servigos e obras, a administracéo
publica federal direta, autarquica e fundacional e as empresas estatais
dependentes adotardo _ critérios e praticas sustentaveis nos instrumentos

convocatdrios, observado o disposto neste Decreto. “grifo nosso”
Ressalte-se que o decreto alterou o texto anterior:

Art. 20 A administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional e as
empresas estatais dependentes PODERAQ adquirir bens e contratar servigos e
obras considerando critérios e praticas de sustentabilidade objetivamente
definidos no instrumento convocatério, conforme o disposto neste Decreto. “grifo

nosso”

Como se pode observar, a nova norma utiliza o comando “adotaro”, enquanto no
texto anterior era “poderdo”; ou seja 0 que seria facultativo passou a ser
obrigatdrio.

“Art. 3% Os critérios e as praticas de sustentabilidade de que trata o art. 22 serdo
publicados como_especificacdo técnica do objeto, obriga¢do da contratada ou

requisito previsto em lei especial, de acordo com o disposto noinciso IV
do caput do art. 30 da Lei n® 8.666, de 1993.” (NR) “grifo nosso”

[-]

144 Washington Luiz Costa Janior, presidente da Comissdo de Licitacdo da Secretaria de Estado da Seguranca

Publica — SSP de Alagoas.
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Ndo resta ddvidas quanto as exigéncias de atendimento as NORMAS
AMBIENTAIS, serem parte das especificaces técnicas, € ndo condicionante a
contratacao.

O Edital ¢ claro quanto a obrigatoriedade da apresentacdo dos documentos para 0
atendimento das NORMAS AMBIENTAIS, conforme segue “in verbis”’;

7.2.4. Apresentar documentacdo comprovando que o fabricante dos equipamentos
atende “A legislacdo brasileira e a logistica reversa de residuos eletrénicos” e dispde
de servico de coleta.

A TELTRONIC BRASIL LTDA. e HYTERA COMUNICACOES DO BRASIL
LTDA. ndo apresentarem junto com a Proposta:

a) CTF do IBAMA do fabricante dos radios comunicacdo — COD. 5-2 “- a
fabricacdo de aparelhos de tele impressdo, radiocomunicagdo, radiotelefonia
(mesmo para equipamentos de transporte)”;

b) CTF do IBAMA da Fabricante HYTERA, TELTRONIC BRASIL LTDA. e
HYTERA COMUNICACOES DO BRASIL LTDA. referente a0 COD. 17-62 “ou
da empresa terceirizada:

- 0 tratamento de residuos de pilhas e de baterias;

- a destinacdo final de residuos de pilhas e de baterias;

- 0 deposito de residuos de pilhas e de baterias em unidade de tratamento ou de
destinacdo final.”,

c) Documentacéo exigida como determina o Art. 21 da Lei n® 12.305, de 2 de
agosto de 2010, comprovando o Plano de Gestdo de Residuos Sélidos, conforme
abaixo “in verbis”:

Art. 21. O plano de gerenciamento de residuos sélidos tem o seguinte contetdo
minimo:

| - descricdo do empreendimento ou atividade;

Il - diagnéstico dos residuos sélidos gerados ou administrados, contendo a
origem, o volume e a caracterizacdo dos residuos, incluindo os passivos
ambientais a eles relacionados

Il - observadas as normas estabelecidas pelos 6rgdos do Sisnama, do SNVS e
do Suasa e, se houver, o plano municipal de gestdo integrada de residuos sélidos:
a) explicitacdo dos responsaveis por cada etapa do gerenciamento de residuos
sélidos;

b) definicdo dos procedimentos operacionais relativos as etapas do
gerenciamento de residuos solidos sob responsabilidade do gerador;

IV - identificagdo das solugdes consorciadas ou compartilhadas com outros
geradores;

V - acbes preventivas e corretivas a serem executadas em situacGes de
gerenciamento incorreto ou acidentes;

VI - metas e procedimentos relacionados a minimizagdo da geracdo de residuos
sélidos e observadas as normas estabelecidas pelos 6rgéos do Sisnama, do SNVS
e do Suasa, areutilizacéo e reciclagem;

VII - se couber, agdes relativas a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de
vida dos produtos, na forma do art. 31;

VIl - medidas saneadoras dos passivos ambientais relacionados aos residuos
sélidos;

IX — periodicidade de sua revisdo, observado, se couber, o prazo de vigéncia da
respectiva licenca de operacéo a cargo dos 6rgdos do Sisnama.

§ 12 O plano de gerenciamento de residuos sélidos atendera ao disposto no plano
municipal de gestdo integrada de residuos sélidos do respectivo Municipio, sem
prejuizo das normas estabelecidas pelos 6rgaos do Sisnama, do SNVS e do Suasa.
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§ 22 A inexisténcia do plano municipal de gestio integrada de residuos sélidos
ndo obsta a elaboracdo, a implementacdo ou a operacionalizacdo do plano de
gerenciamento de residuos sélidos.

§ 39 Serdo estabelecidos em regulamento:

I - normas sobre a exigibilidade e o conteddo do plano de gerenciamento de
residuos sélidos relativo a atuacdo de cooperativas ou de outras formas de
associacdo de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis;

Il - critérios e procedimentos simplificados para apresentacdo dos planos de
gerenciamento de residuos sélidos para microempresas e empresas de pequeno

porte, assim consideradas as definidas nos incisos | e Il do art. 3° da Lei

Complementar n® 123, de 14 de dezembro de 2006, desde que as atividades por
elas desenvolvidas ndo gerem residuos perigosos.

Os CFT do IBAMA apresentados pela TELTRONIC BRASIL LTDA. e HYTERA
COMUNICACOES DO BRASIL LTDA, comprovam a atividade: “in verbis”:
Codigo 18-81; Comeércio de produtos quimicos e produtos perigosos - Resolucédo
CONAMA n° 401/2008 (importacao, pilhas, baterias)

Quanto aos Certificados apresentados pela TELTRONIC BRASIL LTDA. e
HYTERA COMUNICACOES DO BRASIL LTDA., trata-se de uma declaragio de
que os residuos foram entregues as empresas de tratamento de residuos; nédo se trata
de TERMO DE COMPROMISSO, com as empresas GAG — RECICLAGEM DE
ELETRONICOS LTDA. e ECO Tl LOGISTICA REVERSA, pela Destinag&o Final
do Residuos Eletrénicos do objeto deste Pregdo, nem tampouco anexou o Plano de
Gestdo da Politica Reversa de Residuos Eletronicos, portanto ndo atendem o exigido
no Art. 21;

Cabe ressaltar que em conformidade com a IN n° 6, de 15/03/2013 do IBAMA,
alterada pela IN n° 11 de 13/04/2018; IN n° 12 de 13/04/2018 e Orienta¢des sobre a
obrigatoriedade do CTF/APP para participacdo em licitacdes publicas, publicado em
03/12/2018; para fins de fabricacdo, comercializacdo e manutencdo de varios
segmentos, entretanto sdo substitui a “O plano de gerenciamento de residuos
sélidos”, conforme consta nos certificados apresentados “in verbis”:

O Certificado de Regularidade emitido pelo CTF/APP ndo desobriga a pessoa
inscrita de obter licengas, autorizagBes, permissdes, concessOes, alvards e demais
documentos exigiveis por instituices federais, estaduais, distritais ou municipais
para o exercicio de suas atividades. “grifo nosso”

A ABDI — Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial na sua edi¢do 2013 —
LOGISTICA REVERSA DE EQUIPAMENTOS ELETRONICOS — Analise de
Viabilidade Técnica e Econémica, diz “in verbis”:

1.2.2 O residuo eletroeletrénico de equipamentos eletroeletrdnicos sdo todos aqueles
produtos cujo funcionamento depende do uso de corrente elétrica ou de campos
eletromagnéticos. Eles podem ser divididos em quatro categorias amplas:

» Linha Verde: computadores desktop e laptops, acessorios de informatica, tablets e
telefones celulares. Ao fim de sua vida Util, esses produtos passam a ser
considerados residuos de equipamentos eletroeletronicos (REEE). Idealmente, sO
chegam a esse ponto, uma vez esgotadas todas as possibilidades de reparo,
atualizacdo ou reuso. Alguns deles, notadamente o0s equipamentos de
telecomunicacdes, tém um ciclo de obsolescéncia mais curto. Em outras palavras,
devido a introducdo de novas tecnologias ou a indisponibilidade de pegas de
reposicao, eles sdo substituidos e, portanto, descartados mais rapidamente.

Os REEE sdo compostos por materiais diversos: plasticos, vidros, componentes
eletrénicos, mais de vinte tipos de metais pesados e outros. Estes materiais estdo
frequentemente dispostos em camadas e subcomponentes afixados por solda ou cola.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp123.htm#art3i
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp123.htm#art3i
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp123.htm#art3i
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp123.htm#art3i
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Alguns equipamentos ainda recebem jatos de substancias quimicas especificas para
finalidades diversas como protecdo contra corrosdo ou retardamento de chamas. A
concentracdo de cada material pode ser microscopica ou de grande escala. A
extracdo de cada um deles exige um procedimento diferenciado. Deste modo, sua
separacdo para processamento e eventual reciclagem tem uma complexidade, um
custo e um impacto muito maiores do que aqueles exemplos mais conhecidos de
recolhimento e tratamento de residuos, como é o caso das latas de aluminio, garrafas
de vidro e outros.

Além disso, algumas caracteristicas proprias dos REEE justificam a exigéncia de
processos especificos de gerenciamento. Alguns dos materiais encontrados neles séo
metais pesados como aluminio, arsénio, cddmio, bério, cobre, chumbo, mercdrio,
cromo, entre outros (da Silva; Martins e de Oliveira, 2007). Todos esses elementos
sdo potencialmente toxicos e resultam em dois tipos de riscos:

» Contaminacdo das pessoas que manipulam os REEE. Tanto o consumidor que
mantém e utiliza em casa equipamentos antigos, quanto aquelas pessoas envolvidas
com a coleta, triagem, descaracterizacdo e reciclagem dos equipamentos estdo
potencialmente expostas ao risco de contaminagdo por metais pesados ou outros
elementos. Os efeitos no organismo podem ser graves (ver quadro abaixo). Para
reduzir o risco de contaminacdo, toda a manipulacdo e processamento devem ser
realizados com os devidos equipamentos de protecdo pessoal.

» Contaminagdo do meio ambiente. Os REEE ndo devem em nenhuma hipétese ser
depositados diretamente na natureza ou junto a rejeitos organicos. Mesmo em
aterros sanitarios, o mero contato dos metais pesados com a &gua incorre em
imediata contaminacdo do chorume, multiplicando o impacto decorrente de qualquer
eventual vazamento. Penetrando no solo, esse material pode contaminar lencois
subterrdneos ou acumular-se em seres vivos, com consequéncias negativas para o
ambiente como um todo. Todas as etapas da logistica reversa devem levar em conta
esses riscos e implementar formas de evita-los.

CONCLUSAO

Apo6s andlise referente as contrarrazées da TELTRONIC BRASIL LTDA., referente
ao Pregdo Eletrénico n°® 20/2018, no que se refere ao Item 7.2 ‘“Normas
Ambientais”, julgamos a mesma ser_improcedente conforme transcrito abaixo:

“ou seja, gque seja apresentado junto com a proposta 0 compromisso_do
fabricante ou terceirizada com 0 PNRS — Politica Nacional de Residuos Sélidos,
expressa na Lei 12.305/2010, visando propiciar, a responsabilidade compartilhada
para o ciclo de vida do produto (objeto do pregdo), a garantia da sua destinacéo final
ambientalmente adequada, um alto valor de imagem institucional ligada a
sustentabilidade/responsabilidade ambiental, como também proporcionar ao gestor
publico uma perspectiva positiva sobre o consumo de bens, sem geracdo de lixo ao
fim do ciclo de vida util, ou seja, um consumo inteligente com a possibilidade de
100% de aproveitamento dos residuos eletrénicos”.

A ABINNE - Associacdo Brasileira da Industria Elétrica e Eletrdnica, uma
organizacdo sem fins lucrativos criou a GREEN ELETRON, para gestdo da logistica
reversa de eletrdnicos, para que as empresas atendam as legislagdes ambientais, com
a destinacdo ambientalmente adequada dos produtos sem uso, descartado pelos
consumidores de bens eletronicos, atualmente grandes empresas do ramo eletronico
ja utilizam os servicos de destina¢do final dos residuos eletrénicos.

Considerando que a prote¢do ao meio ambiente € diretriz com sede constitucional
(artigo 225 da Constituicdo Federal de 1988), prevista inclusive como dever da
Unido (artigo 23, inciso VI, da CF/88) e de todos aqueles que exercem atividade
econdmica (artigo 170, inciso VI, da CF/88), deve ser cada vez mais constante e
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consistente o esforco, por parte da Administracdo Publica, de assegurar a
prevaléncia de tal principio em todos os ramos e momentos de sua atuagao.

Neste contexto, uma das oportunidades mais significativas para a implementacéo de
medidas de defesa ao meio ambiente é justamente através das licitagBes e
contratagbes publicas. A Administracdo Publica, ao exigir que a empresa que
pretende com ela contratar cumpra pardmetros _minimos_de sustentabilidade
ambiental na fabricacio ou comercializacdo de seus produtos ou na prestacdo
de seus servicos, estara contribuindo de forma decisiva na consecucéo de seu dever
constitucional.

Por tudo que foi exposto e mencionado, conclui-se que a proposta da TELTRONIC
BRASIL LTDA., ndo atende as exigéncias do Edital, no que se refere as NORMAS
AMBIENTAIS.

Percebe-se, que agiu acertadamente o pregoeiro. A um, porque era exigéncia do

edital. A dois, porque os proprios 6rgaos de controle ja possuem entendimento no sentido de
que a Lei n® 12.305/2010 € norma imperativa e de observancia obrigatoria.
Nesse sentido ja decidiu o Tribunal de Contas de Minas Gerais:

Em sede de dendncia acerca de supostas irregularidades em licitacdo para a
aquisicdo de pneus, o TCE/MG avaliou, entre outros aspectos, a efetividade
ambiental da contratagdo. O relator, ao apreciar essa questdo, esclareceu que “a
vantajosidade envolve tanto o custo a ser arcado pela Administracdo quanto a
prestacdo a ser executada pelo particular, numa relacdo de custo-beneficio. Assim,
ela deve ser examinada segundo diversos aspectos além do econdémico”. Nesse
sentido, consignou o julgador que “ndo se faz a licitagio que se quer, mas aquela
indicada na lei como mais favoravel ao interesse da sociedade, e que, a teor do
ordenamento vigente, s6 pode ser a que propicie sustentabilidade também no servico
publico, cabendo a autoridade gestora estimar os custos direto e indireto do bem ou
atividade objeto do contrato; levar em consideracdo, por exemplo, a poluicdo
ambiental por ele gerada; o consumo de energia por ele demandado; a despesa com a
manutencdo; a matéria prima por ele incorporada na linha de producéo, que ndo
deve ser perigosa ou nociva a salde; os residuos poluentes por ele gerados no
decorrer de sua vida atil e no seu descarte; que ndo se utilize de mdo de obra
informal, escrava, infantil ou condicbes de trabalho legalmente indesejaveis; se
incorpora tecnologia que reduz impacto ambiental etc.”. Com base nessa diretriz,
asseverou que “tdo importante quanto atender a especifica necessidade da
Administracdo que venha a motivar a abertura de procedimento licitatério €, com o
advento da Lei n° 12.349/10, buscar sustentabilidade nas contratacdes de governo,
esta voltada para a geracdo de emprego, aumento da renda, e, sobretudo, reducéo de
impactos negativos com o fim de preservar o meio ambiente”. Concluiu, portanto,
que “é dever legal do gestor publico dar efetividade ambiental (art. 3° da Lei n°
8.666/93) as contratagBes publicas, em respeito ao principio da protecdo ao meio
ambiente, inserto no art. 225 da Constituicdo do Brasil. Portanto, privilegiar bens
fabricados e servicos prestados com base em pardmetros que minimizem danos
ambientais, exigindo, por exemplo, a logistica reversa prevista no inciso Il do art.
33 da Lei n° 12.305/10, € respeitar a Constituicdo, as normas internacionais
ratificadas e demais leis de protecdo ambiental, contemplando, dessa forma,
interesse publico primario”. Nesses termos, acolhendo a proposta do relator, o
Tribunal decidiu “recomendar aos denunciados que, nos proximos certames
licitatdrios, para a escolha da melhor forma de contratacdo, dentro dos limites legais,
resguardem a isonomia entre os licitantes, a vantajosidade para a Administragdo e a
sustentabilidade, a fim de cumprir o dever constitucional de preservacdo do meio
ambiente, nos termos do art. 225 da Constituicdo da Republica e do art. 3° da Lei n°
8.666/93”. (Grifamos.) (TCE/MG, Dentincia n°® 924201, Rel. Cons. Hamilton
Coelho, j. em 21.06.2016.)
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Por fim, como ultima fase da técnica da ponderagdo, devemos valorar a importancia
dos bens juridicos em confronto, mediante as variaveis do peso abstrato e do peso concreto.

Partimos, porém da critica de Alexy ao afastar o peso abstrato da necesséria
aplicacdo de todas as finalidades/principios da licitagdo. Tal ponderacdo em abstrato, que
equivale ao estabelecimento de precedéncia entre principios sem levar em consideracdo as
condi¢cbes do caso concreto levaria a uma situagcdo inexistente, qual seja: a relacdo de
hierarquia entre os principios da isonomia, vantajosidade e desenvolvimento nacional
sustentavel.

Segundo Virgilio Afonso da Silva, “ndo ¢ possivel formular, em abstrato, uma
relacdo de precedéncia entre eles [os principios da liberdade de imprensa e o direito de
privacidade ou direito a honra das pessoas]. Essa relacdo é sempre condicionada a situacao
concreta®”,

N&o e possivel afirmar qual principio deve prevalecer, em situacGes abstratas, de
forma definitiva, mas apenas prima facie. “Essa [resposta] somente podera ser dada a partir de
um sopesamento que leve em consideracio as variaveis de uma situagdo concreta”. “E
possivel que as circunstancias do caso concreto sejam decisivas para tanto”.

No caso concreto, analisando a proporcionalidade em sentido estrito percebemos que
a escolha da Administracdo prestigiou o principio do desenvolvimento nacional sustentavel,
afastando incidentalmente e relativizando os principios da igualdade e vantajosidade. Explica-
se: A aplicacdo da formula do sopesamento de Alexy pressupde a valoracdo de determinados
interesses.

A licitacdo sustentavel € um meio viavel e legal para a reducédo do impacto ambiental
gerado com a aquisicdo de bens e servi¢cos por parte dos entes publicos.

Essas premissas aliadas a critérios ambientais exigidos nos editais de licitacdo para a
aquisicdo de produtos, contratacdo de servicos ou execucdo de obras tornam-se mecanismos
eficientes para a sustentabilidade ambiental.

Os critérios devem estar relacionados a menor utilizacdo de recursos naturais em
seus processos produtivos, menor presenca de materiais perigosos ou toxicos, maior vida Util,
possibilidade de reutilizacdo ou reciclagem, geracdo de menor volume de residuos. Trata-se

de selecionar fornecedores ndo s6 pelos requisitos convencionais, previstos na legislacdo

145 SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos fundamentais: contetdo essencial, restricdes e eficacia. 2. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2014.
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especifica, mas também por critérios que privilegiam produtos ou servigos que geram menos
impactos negativos ao meio ambiente, tendo em vista todo o seu ciclo de vida.

Nos casos estudados, a obra possui baixo material de descarte e residuos,
durabilidade e facil manutencdo, além da possibilidade de ampliagdo de area e novas
configuracBes de area e 0 bem a ser adquirido pela Administragdo Publica gera residuos
nocivos a salde dos cidaddos em geral (baterias), que devem ter uma logistica reversa, de
modo a preservacdo e sustentabilidade ambientais.

Em arremate, o principio reinterpretado da vantajosidade, a luz do desenvolvimento
nacional sustentavel ndo ofende o principio da isonomia desde que justificado técnica e
economicamente, no caso concreto, apos conclusdo da analise da proporcionalidade em

sentido estrito.
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CONCLUSAO

Com o novel principio do desenvolvimento sustentavel, o principio da vantajosidade,
enquanto selecdo da proposta mais vantajosa para a Administracdo Publica passou a ter um
olhar novo, com perspectiva diferente do até entdo perquirido pelo Estado: a busca do menor
preco. Com a implementacdo do principio do desenvolvimento sustentdvel, surgem novas
variaveis a ser consideradas pela Administracdo Publica. Produtos, servicos e obras
ambientalmente limpos, ndo poluintes ou conhecidos pela doutrina ambientalista como
“verdes”, busca da maior vantagem para a administracdo publica, considerando custos e
beneficios, diretos e indiretos, de natureza econ6mica, social ou ambiental, inclusive os
relativos a manutencdo, ao desfazimento de bens e residuos, ao indice de depreciacéo
econdbmica e a outros fatores de igual relevancia passaram a ser considerados pela
Administragdo Publica.

O principio da vantajosidade — selecdo da proposta mais vantajosa para a
Administracdo Publica — passou por profunda modificacdo, ndo se concebendo que a
Administracdo leve apenas em consideracdo o fator prego nas suas compras. Questdes como o
empato ficto entre as microempresas e empresas de pequeno porte e as demais empresas, a
desburocratizacdo e flexibilizacdo da regularidade fiscal das mesmas, a margem de
preferéncia sdo instrumentos que materializam a igualdade material e expande ressignificando
0 principio da vantajosidade.

A busca da maior vantagem para a administracdo publica, considerando custos e
beneficios, diretos e indiretos, de natureza econdmica, social ou ambiental, inclusive os
relativos a manutencdo, ao desfazimento de bens e residuos, ao indice de depreciacédo
econbmica e a outros fatores de igual relevancia passaram a ser considerados pela
Administracdo Publica.

Em que pese o discurso de um novo modelo de desenvolvimento consubstanciado no
consumo ambientalmente consciente ter sido bastante difundido na sociedade, além de terem
sido elaborados dispositivos legais e regras administrativas visando a sua concretiza¢do, como
as (i) Instrucdes Normativas (IN) n°. 01/2010 e 10/2012, ambas da Secretaria de Logistica e
Tecnologia da Informacdo do Ministério do Planejamento; a (ii) Agenda Ambiental na
Administracdo Publica (A3P); e o (iii) Plano de Gestdo de Logistica Sustentavel (PLS), muito

ainda precisa ser feito pela estrutura interna da Administracdo para a valorizagdo do tema.
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Mesmo diante de beneficios inquestionaveis, ainda persiste em diversos setores da
Administracdo Publica a ideia equivocada de que existe um embate entre a observancia de
licitacbes sustentaveis e o principio da economicidade ou da vantajosidade associada
exclusivamente ao preco. Muitos autores ainda divulgam o preconceito de que produtos
ecoldgicos sdo mais caros, afastando a prética sustentavel, como se a proposta mais vantajosa
para o poder estatal sempre fosse sindbnimo de menor preco. Para aqueles que se filiam a esta
corrente, as praticas empresariais de ecoeficiéncia encarecem o produto e/ou servico a ser
contratado, pois o preenchimento do ciclo de producéo consciente requer a observancia de
padrdes muito mais severos, ocasionando o0 incremento nos custos. Estes atestam que a
preocupacao com a sustentabilidade acarreta 0 aumento das despesas publicas, encarecendo as
contratagdes e afastando a eficiéncia dos certames. Todavia, o presente trabalho demonstrou
que o administrador ndo deve restringir a sua analise aos resultados obtidos exclusivamente
em curto prazo.

Cabe tanto ao gestor quanto ao responsavel por realizar o controle externo da
Administracdo Publica pensar de forma complexa e prospectiva ao analisar os resultados
alcancados com a concretizacdo do desenvolvimento sustentavel em médio e longo prazo. A
chave deste raciocinio &€ compreender que, por mais que o Estado-Administracdo
eventualmente pague uma guantia mais elevada em oportunidades pontuais, 0 custo monetario
para 0 Estado ndo é capaz de superar os beneficios usufruidos no decorrer dos anos, tendo em
vista que a sociedade restara desonerada de arcar com as externalidades negativas originadas
pela aquisicdo de produtos e/ou servicos inadequados para o desenvolvimento.

A vantajosidade para a Administracdo ndo pode ser considerada apenas sob o ponto
de vista econémico, sendo relevante também o aspecto ambiental e social. Diante do exposto,
a elaboracéo de licitaces sustentaveis por parte do Poder Publico € cogente e ndo uma mera
opcdo politica do administrador. O seu carater imperativo decorre, em primeiro lugar, da
Constituicdo, que consagra o principio do desenvolvimento sustentavel em suas trés
dimensdes — econdmica, social e ambiental — e, em segundo plano, dos dispositivos
infraconstitucionais, a exemplo da Lei Geral de LicitacGes, que estabelece como uma das
finalidades do certame a realizacdo do desenvolvimento nacional sustentavel.

Ocorre que, mesmo sendo um dever do Poder Publico promover o desenvolvimento
nacional sustentavel através das compras publicas ecoeficientes, os esforcos para disseminar
esta pratica em todos os &mbitos da Administragdo Publica ainda ndo podem ser considerados

satisfatorios. Ainda tem-se muito a ser feito e os Tribunais de Contas, como 6rgdos de
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controle externo, podem e devem auxiliar diretamente no trabalho de incentivo e
aperfeicoamento da realizacdo de processos licitatdrios sustentdveis junto aos 6rgdos e
entidades fiscalizados.

Porém, o que encontramos sdo varios entendimentos e decisdes do TCU que colidem
frontalmente com o novel principio licitatério e regras dele decorrentes, tais como: proibicdes
de indicac@o de marca; a certificacdo da qualidade do produto ou do processo de fabricacao,
inclusive sob o aspecto ambiental, por qualquer instituicdo oficial competente ou por entidade
credenciada; carta de solidariedade emitida pelo fabricante, que assegure a execucdo do
contrato, no caso de licitante revendedor ou distribuidor, certificacbes e rotulos de
desempenho ecolégico ou energético, todos proibidos pelo érgdo de controle externo.

Tais entendimentos geram uma inibicdo no modo de atuar da Administracao,
instabilidade e inseguranca juridica enorme para o administrador pablico na aplicagdo das

leis.
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