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RESUMO

Defendido por alguns autores que a sustentabilidade corresponde a um principio, e ndo apenas
a um critério incluido nas licitagGes e contratagdes publicas, por algum tempo compreendeu-
se que ela seria apenas um influxo da questdo ambiental sobre as despesas que o Poder Pablico
realizaria, sem lhe conferir uma conotacdo mais ampla, de maneira a abranger aspectos como
a existéncia de correspondéncia entre meios econdémicos e os dispéndios necessarios. A Vvisao
da sustentabilidade como um principio, e ndo apenas como um critério, conduz a necessidade
de que as proprias politicas publicas sejam concebidas observando-a. Logo, dessa visao resulta
a necessidade de adogdo de mecanismos que possibilitem o dimensionamento das despesas
publicas que sobressaem de licitacOes e contratacfes, de modo planejado, para que exista uma
correspondéncia entre 0s recursos e as necessidades a serem atendidas. Com o levantamento
de dados relativos a obras fiscalizadas pelo Tribunal de Contas da Unido se constatou dois
aspectos interessantes e igualmente relevantes para o controle dos gastos publicos: o primeiro,
gue ndo constituia escopo da pesquisa, foi quanto a dificuldade de se obterem dados que
deveriam ser disponibilizados em sitios de transparéncia; o segundo corroborou a hipétese,
originalmente formulada, de que a falta de planejamento compromete a sustentabilidade
econémica das obras e servigos publicos, atrasando-os e majorando o valor final. Finaliza-se
com a apresentacdo de recomendacGes que, adotadas, podem conferir mais sustentabilidade as
contratacdes administrativas.

Palavras-chave: Politica publica. Sustentabilidade econdmica e financeira. Contrato
administrativo. Planejamento. Eficiéncia.



ABSTRACT

It was argued by some authors that sustainability corresponds to a principle and not only a
criterion included in public procurement and contracting, it was understood for some time that
this would only be an influx of the environmental question on the expenses that the Public
Power would perform, without granting it a broader connotation, to cover aspects such as the
existence of correspondence between economic means and the necessary expenditures. The
vision of sustainability as a principle and not just as a criterion, leads to the need for public
policies themselves to be designed by observing it. Therefore, from this perspective, it is
necessary to adopt mechanisms that allow the sizing of public expenditures that stand out from
bidding and contracting leading in a planned way, so that there is a correspondence between
resources and needs that will be met. With the collection of data on works inspected by the
Brazilian Court of Auditors, two interesting and equally relevant aspects for the control of
public expenditures were found. The first one, which was not a research scope, was the
difficulty of obtaining data that should be made available on transparency sites; while the
second corroborated the hypothesis originally formulated that the lack of planning
compromises the economic sustainability of public works and services, delaying them and
increasing the final value. It ends with the presentation of recommendations that, adopted, may
give greater sustainability to the administrative hirings.

Keywords: Public policy. Economic and financial sustainability. Administrative contract.
Planning. Efficiency.
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1 INTRODUCAO

Neste trabalho buscou-se realizar estudos objetivando compreender melhor as politicas
publicas, desde o processo de sua formulagdo até 0 momento em que se desenvolveriam agdes
destinadas a concretizacdo dos objetivos por elas buscados, cuidando igualmente da
necessidade de adequacdo de todo o processo, da concepcdo a execugdo, passando pelos
arcaboucos constitucional e legal existentes e que servem de parametro para o balizamento
destas. Para isso, focou-se especificamente na formalizacao das contratagdes administrativas de
obras publicas, a partir do momento da definicdo da necessidade publica até a execucdo das
acles que serdo desenvolvidas para atender a coletividade, procurando compreender a real
necessidade da obra ou do servico no momento presente e futuro e o impacto que tem e tera no
aspecto or¢camentario e social.

A escolha do tema relaciona-se com o fundo constitucional, administrativo e
financeiro, os quais estdo diretamente ligados as atividades exercidas pelo interessado como
Professor universitario e como Procurador, sendo de fundamental importancia ndo s6 pela
relevancia intrinseca que o tema possui, mas pela possibilidade de, ao ser desenvolvido,
proporcionar resultados na militancia juridica como Procurador do Estado e na atividade
docente. Na primeira atividade, para indicar a necessidade imperiosa de que sejam bem
elaborados os planejamentos de concepcdo de politicas publicas e das contratagdes de obras
que serdo demandadas para implementacdo, ao passo que, na segunda, tem a importancia de se
poder multiplicar tal conhecimento na formacgédo de quadros que futuramente irdo atuar nesse
campo juridico.

De inicio, o objetivo idealizado de discorrer sobre politicas publicas e sustentabilidade,
evidenciando que esta Gltima possui também um perspectiva econdmico-financeira, se
apresentava como tema interessante. No decorrer deste trabalho essa percepcao foi ampliada,
mas ndo sem fazer com que se percebesse haver também, além do aspecto de interesse, uma
série de facetas que ndo poderiam ser deixadas de lado.

A estruturacdo deste trabalho se deu partindo-se de aspectos gerais e enderecando-se,
a sequir, a assuntos especificos relativos ao objetivo proposto. Assim, cuidou-se, na primeira
parte, de diferenciar Governo de Administragdo, uma vez que a um cabe atuar nas escolhas
politicas que resultardo, em momento seguinte, na producdo de politicas publicas, enquanto a
outra incumbe oferecer meios para a execucao das politicas publicas idealizadas e, ainda, que

essa execucgdo se dé de forma sustentavel.
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Tanto a atuagdo governamental como a da administracdo, aspectos transitdrio e
permanente da gestdo publica, respectivamente, se sujeitam aos principios constitucionais,
estando ja sedimentados na consciéncia desses atores aqueles presentes de forma expressa no
caput do art. 37 da Constituicio Federal de 1988. No entanto, a dindmica da realidade juridica
ndo admite monotonia e oferece sempre atualiza¢des no intuito de elevar a qualidade do servigo
publico ofertado ao cidadao.

Em tempos de escassez, as politicas publicas se postam como um mural de escolhas
politicas, que precisaram ser feitas em face da impossibilidade financeira de se acorrer a todas
as demandas, enquanto a sustentabilidade sobrevém como sucedaneo especializado do principio
da eficiéncia, com a caracteristica de complementar a necessidade de otimizar os gastos
publicos, conferindo-lhes ganho de eficiéncia.

Para testar a hipotese inicial de que a sustentabilidade nas contratacbes de obras
publicas é comprometida pela deficiéncia ou auséncia de planejamento, foram utilizados dados
extraidos de processos do Fiscobras, sistema do Tribunal de Contas da Unido (TCU), dos quais
foram retiradas informacdes com o objetivo de avaliar se ocorre majoracéo no custo das obras
em vista de deficiéncias no planejamento, para depois, uma vez identificado o problema, dali
subtrair indicacOes para orientar futuras licitacGes e contratacfes, prevenindo ocorréncias da
mesma ordem.

Na testagem da hip6tese, tomou-se por parametro o valor inicial da obra tdo logo
firmado o instrumento de contrato, para ser comparado, em seguida, com eventuais valores
alterados em razdo de aditamentos contratuais, bem como também se valeu da duracdo dos
contratos e de suas prorrogacgdes, perquirindo a respeito dos motivos que teriam levado tanto a
alteracdo do valor inicialmente contratado, como daqueles que acarretaram ampliacdo do
periodo necessario para a execucdo da obra.

As razdes motivadoras da formulacdo da hipotese se assentam no fato de que em
contratos administrativos de obras publicas, manuseados na atividade como Procurador do
Estado, ter-se percebido que havia grande incidéncia tanto de aditamentos para aumento de
valor, como para prorrogacdo do prazo de entrega, modificacbes quase sempre relacionadas
com problemas de deficiéncia no planejamento. A escolha do Fiscobras-TCU como base de
pesquisa lastreou-se no fato de sua acessibilidade e producéo do referido relatorio por um
extenso periodo temporal, além de se tratar de 6rgédo especializado em atividade de controle.

1 BRASIL. Presidéncia da Replblica. Casa Civil. Subchefia para Assuntos Juridicos. Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 28 mar. 2019.
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Exatamente na dire¢do antes apenas suspeitada conduziram os dados coletados, dos
quais pode-se extrair que a sustentabilidade na contratacdo de obras publicas é dependente do
planejamento eficiente e eficaz, consoante se pode conferir na Secao 4 deste trabalho, que esta
corroborada por dados levantados em processos do Fiscobras-TCU. Fica patente que o
problema com a sustentabilidade nas obras publicas, e que pode comprometer sua continuidade
ou causar a elevacado do custo final ou do prazo de execucgdo previsto, € 0 planejamento, que, se
mal feito, acarreta o cumprimento apenas formal do que estabelece o art. 7°, inciso | (projeto
basico), e § 2°, inciso 111, (previsdo de dotagdo), da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993,2

tornando a indicacdo da fonte de recursos mero cumprimento de formalidade.

2 BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Subchefia para Assuntos Juridicos. Lei n° 8.666, de 21 de
junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para licitagdes e
contratos da  Administragdo  Publica e d& outras  providéncias.  Disponivel  em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm. Acesso em: 18 mar. 2019.
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2 GOVERNO E ADMINISTRACAO - ATUACAO NA FORMULACAO E
EXECUCAO DE POLITICAS PUBLICAS

A atuacdo estatal, da maneira como se prevé o funcionamento dos entes publicos
presentes pelo texto constitucional brasileiro, registra dois tipos de agir, sendo cada um deles
faces do mesmo Estado e cuja atividade deve sempre se encontrar conformada com o seu
objetivo primordial — 0 bem-estar coletivo. Em uma das modalidades de agir esta a atuacdo do
Governo que, conforme anotou Themistocles Branddo Cavalcanti, “compreende um conjunto
de atos politicos que escapam a esfera bem definida da simples administrac&o”.® Ja no que diz
respeito a Administracdo, expressou Branddao Cavalcanti que ela possui, a partir de um ponto
de vista mais formal, o carater de um conjunto dos servi¢os publicos, percebidos pelo viés de
sua organizacéo, funcionamento e atribuicGes.*

Tendo feito essa distingdo, Branddo Cavalcanti a seguir assevera perspectiva que
realca a diferenca entre Governo e Administracdo, ao afirmar que “a prética de atos de
administracdo pode eventualmente emanar de um 6rgéo judiciario ou legislativo”,> o mesmo,
porém, nao aduz em relacdo a atos de Governo, cuja atuacdo compreende conjunto de atos de
natureza politica. Evidentemente que podem emanar do legislativo atos de natureza politica,
mas ndo com o intuito de execucdo, e sim como comando.

E compreensivel que politicas publicas possam se materializar em atos legislativos,
porquanto possuam natureza de comando, mas ndo como escolhas no aspecto de execugéo, uma
vez que essa é uma atribuicdo conferida ao Executivo, que nesse ponto se identifica como
Governo, a ser materializada em acbes que se valerdo do conjunto de servigos publicos
integrantes da Administracdo. Diogo de Figueiredo Moreira Neto anota que alguns autores, ao
se referirem a funcéo politica do Estado, além de a atribuirem ao Poder Executivo, estabelecem
diferenca entre atividade de administracio e atividade de governo.®

Cabe asserir que por politica publica deve-se compreender a acdo ou 0 conjunto de
acOes resultante de escolha politica, cuja materializacdo destina-se a uma finalidade especifica

e planejada, com o intuito de se atingir algum dos objetivos elencados no art. 3° da CF/1988:’

3 CAVALCANTI, Themistocles Branddo. Curso de Direito Administrativo. 9. ed. S3o Paulo: Freitas Bastos,

1971. p. 167.
4 Idem, p. 167.
5 Idem, p. 168.

® MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutéria, parte geral e
parte especial. 16. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2014. p. 80.
” BRASIL, 1988.
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construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria; garantia do desenvolvimento nacional;
erradicacdo da pobreza e reducdo das desigualdades e promogéo do bem-comum.

Assim, do Poder Executivo espera-se que, atento a sua funcdo politica, faca escolhas
que correspondam as suas propostas eleitorais e que estas se ajustem ao eixo constitucional de
politicas publicas no campo em questdo — educacdo, salde, seguranca etc. Em relacdo ao Poder
Legislativo, a expectativa é que sua atuacdo na producdo de normas, em face das propostas
apresentadas pelo Executivo, verifique a conformidade da opcdo com as propostas sufragadas
e 0s anseios populares. A atuacdo do Legislativo tanto sera de producao de politicas publicas
como de sindicabilidade quanto ao fato de se aquelas submetidas ao processo legislativo para
chancela se encontram alinhadas & ordem constitucional e aos anseios populares.

Quanto maior o apoio popular e a consentaneidade da politica publica com o texto
constitucional maior a legitimidade, porquanto esta constitui, em democracias representativas,
assim também nas participativas, em recolher a vontade politica popular com mais seguranga
de autenticidade e atualidade, valendo-se de métodos estabelecidos na Constituicdo. A
legalidade, por seu turno, constitui expressdo objetivada do interesse publico, em sentido
amplo, por conformidade com a ordem juridica; em sentido estrito por se conciliar o agir a lei.?

Desse modo, a legitimidade na atuagéo estatal, em vista da atuacéo dos gestores eleitos,
é aferida periodicamente em processo eleitoral para a escolha dos governantes, ao passo que a
legalidade é sindicada por organismos de controle, cuja atuacdo incide tanto sobre o agir
governamental quanto em relacdo a atuacdo do instrumental administrativo institucionalizado,
cujo intuito é realizar os objetivos do governo.

Justamente porque na formulagdo de politicas publicas ha impacto forte das decisGes
eleitorais é que se identificou um componente aleatorio, relacionado com os sentimentos dos
chamados fatores reais de poder. Isso traz a compreensio de que a expressdo ‘politica publica’
é uma locucdo polissémica, cujas fronteiras ndo sao possiveis de serem estabelecidas, apesar de
em sua substancia sempre haver componente aleatério, fazendo dessa construcdo, bem como
das acdes e decisdes a ela relacionadas, um “conjunto extremamente heteroclito”. Nessa sua
producdo constata-se o envolvimento de atores sociais de organizacdes privadas e publicas, nos
mais diversos niveis em que se da essa formulag&o, producio e mesmo aplicacéo.®

Distinguir entre o que é governo e 0 que € gestdo de acdes estatais, administracao,
constitui preocupacdo ha muito presente na seara de pensamento juridico filosofico, que

compreendia uma e outra atividade como indissociaveis, mas, ao mesmo tempo, distintas,

& MOREIRA NETO, 2014, p. 710-711.
® BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito Administrativo e politicas pUblicas. Séo Paulo: Saraiva, 2002. p. 251.
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apesar da dificuldade de se delimitar onde termina uma e comeca a outra. Essa dificuldade
permanece até os primordios do século XX, podendo-se notar um crescente na tarefa de
delimitacdo do objeto da atuacdo governamental e administrativa.

Ao discorrer sobre administracéo e sobre governo, John Locke trata o primeiro termo
como expressdo relativa a atividades pertinentes a atuacdo estatal, no desempenho de funcGes
que lhe sdo cometidas, como o faz, por exemplo, ao se referir & “gestdo da seguranca e do
interesse do publico externo, com todos aqueles que podem lhe trazer beneficios ou injurias,
quase sempre estdo unidos”,’® ou, ainda, quando contrastando os dois termos, confere,
indubitavelmente, ao primeiro deles, o carater de acdo enquanto ao segundo atribui conotacéo
de poder, afirmando que “se olharmos para tras, tdo longe quanto o permita a Historia, para as
origens das sociedades politicas, vé-las-emos em geral sob o governo e a administracdo de um
inico homem”.** Apesar de discernir sobre o significado das duas expressdes, reconheceu o
jusfilésofo que ambos os termos caminham juntos, expressando acdo e poder do Estado.

N&o se encontra muito distante dessas percepg¢des de John Locke, ndo obstante a maior
profundidade na distincdo entre uma e outra expressao, a compreensdo de Norberto Bobbio a
respeito de administracdo e governo, para quem “[...] a nocdo de Administracdo publica
corresponde a uma gama bastante ampla de acBes que se reportam a coletividade estatal”,
enquanto “as atividades de Governo [...] estdo relacionadas com os poderes de deciséo e de
comando [...]”.12

Em que pese tratar o tema governo e administracdo de assuntos que remontam aos
primordios do estado moderno, a doutrina da ciéncia politica, apesar de as vezes esbarrar no
tema, ndo cuidou de distingui-los de modo claro. Preocupou-se em definir o que é governo, ora
para lhe conferir conceito metafisico, como fizera a escola francesa, designando a atividade
como uma delegacdo da soberania nacional, ora como a escola alema, para determinar o sentido
da expressdo como um conjunto de funcBes necessarias a manutencdo da ordem juridica e da
administragdo publica,’® sem, contudo, esclarecer quando ter-se-ia uma ou outra (governo e
administracdo), deixando bem proximo o sentido de governo com aquele que a doutrina
administrativista usa para exprimir administracao.

O mesmo nédo ocorre no campo do Direito Administrativo, no qual os autores, em vista

da necessidade até de delimitar o campo de incidéncia da ciéncia a que se dedica o estudo,

10 LOCKE, John. Dois tratados sobre governo. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998. p. 516.

1 |dem, 1998, p. 476.

12 BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Dicionario de politica. 1. ed. Brasilia:
Editora Universidade de Brasilia, 1998. p. 10.

13 MALUF, Sahid. Teoria geral do Estado. 30. ed. 2 tir. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 27.
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fixam conceitos distintos para uma e outra das atuac¢Ges na gestédo do Estado. Assim o fez Hely
Lopes Meirelles,* que, ao designar o sentido da palavra governo, divide-a em dois: formal, no
qual se apresenta como conjunto de Poderes e 0rgaos constitucionais, e material, nesse caso
operacdes de conducédo politica dos negdcios estatais. Ja ao delimitar o sentido da expressao
administracdo publica, repetindo a dicotomia entre aspecto formal e material, a traz como
sendo manifestacdo do primeiro o conjunto de 6rgdos instituidos para a realizagdo dos objetivos
do governo, ao passo que o segundo corresponde ao conjunto de fungdes demandadas para 0s
servigos publicos.

N&o obstante alguma semelhanga no propdsito que tanto a administragdo como o
governo possuam, na medida em que se apura a observacdo de cada um desses aspectos do
funcionamento do mecanismo estatal fica evidente ndo se tratar do mesmo modo de agir,
encontrando-se o primeiro deles — o0 governo — incumbido de escolher as a¢gdes que cumprirdo
com seus propositos eleitorais e a partir delas, respeitando os limites constitucionais e legais,
terminar por fixar, de modo objetivo, as politicas publicas correspondentes. Estas, por sua vez,
servirdo de baliza para a ordenacdo dos chamados programas de governo ou de gestdo,
conforme a terminologia utilizada por Nohara e Amaru.*®

Na mesma linha e direcdo, alids, encontra-se 0 escolio de Hely Lopes Meirelles, que
atribui como funcgéo do governo a conducdo politica dos negdcios publicos, enquanto reconhece
a administracdo como conjunto de Orgdos instituidos para a consecucdo dos objetivos
governamentais.'® Apesar de diferentes abordagens, ndo destoam desse rumo os ensinamentos
de Di Pietro'” e Irene Patricia Nohara.®

Convém ainda que se registre, como adverte Irene Nohara,'® que o objeto da funcéo
politica e, portanto, da atuacdo governamental, possui contelldo mais préximo do estudo do
Direito Constitucional, reconhecendo a existéncia de balizamentos estruturantes para o
estabelecimento de acdes publicas e, em virtude disso, dirigente do processo formativo de
politicas publicas.

Logo, pode-se afirmar que programas de governo, ou de gestdo, ndo sdo ilimitaveis e

ajustaveis apenas as promessas lancadas durante uma disputa eleitoral, uma vez que sofrem

14 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 11. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1985.
p. 38.

5 MAXIMIANO, Ant6nio Cesar Amaru; NOHARA, Irene Patricia. Gestdo publica: abordagem integrada da
Administracéo e do Direito Administrativo. 1. ed. S&o Paulo: Atlas, 2017. p. 175.

16 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 62-63.

17 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 30. ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense,
2017. p. 83.

18 NOHARA, Irene Patricia. Direito Administrativo. 6. ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Atlas, 2016. p. 6-7.

19 Idem, p. 7.
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controle de legalidade, porque sua concretizagdo demanda observancia das balizas legais, e de
legitimidade, tanto pela populacdo, de modo direto, quanto pelo Poder Legislativo, de forma
indireta. Correspondem, pois, a compromissos tao limitados pelo ordenamento constitucional
e, logo em seguida, pelo arcabouco legal infraconstitucional quanto o é a propria producéao de
textos normativos infraconstitucionais. Fosse de outro modo, estar-se-ia, em vista de cada
processo eletivo, diante de verdadeira refundagédo do Estado, em vista da possibilidade de serem
alterados seus objetivos basilares, que, na atual Constituicdo de 1988, encontram-se claros e
expressos principalmente em seu art. 30,20

Delineado, portanto, que estdo os objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil no rol presente no art. 3° da CF/1988 — de construcdo de uma sociedade livre, justa e
solidaria, garantir o desenvolvimento nacional, erradicacdo da pobreza e diminuicdo das
desigualdades e promogao do bem-comum —>2! as politicas publicas tornam-se limitadas por
aquelas guias mestras, pois o estabelecimento de a¢Oes estatais tanto de planejamento como de
execucdo, em desacordo com tais objetivos, estardo eivadas de inconstitucionalidade, porquanto
enderecadas em rumo diverso daquele ordenado pela vontade soberana, que sobressai do texto
constitucional.

Variar quanto as diretrizes constitucionais das politicas publicas, formulando-as em
desacordo com as guias presentes no art. 3°, da CF/1988, abre espac¢o a atuacao do controle de
constitucionalidade, a fim de extirpar da ordem juridica a violacdo correspondente, seja na
forma de lei, com o uso de Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADIn) ou de Acédo
Declaratoria de Constitucionalidade (ADC), seja como ato, cujo controle de constitucionalidade
far-se-a por Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF).

A validade das normas fixadoras de politicas publicas esta intimamente ligada com a
legitimidade na fixacdo dessas mesmas politicas: de um lado, porque o estabelecimento de
politicas publicas somente estara conformado com o texto constitucional quando tais politicas
nédo aberrem ao norte fixado para 0s objetivos estatais, em especial aqueles presente no art. 3°,
da Constituicdo de 1988; de outro, em vista da necessidade de sentimento por parte da
populacdo de participacdo na concepc¢do dessas mesmas politicas pablicas. Essa participacao
pode dar-se de modo direto, em audiéncias publicas, debates, pesquisas de opinido ou qualquer
outro meio de coleta de dados que as oriente, ou indireto, pelo exercicio da representacdo em

consonancia com as expectativas dos representados em sua atuagéo legislativa.

20 BRASIL, 1988.
2L |dem.
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No que tange a legitimidade, esta perpassa pela adequacdo legislativa e pelo
sentimento de adequagdo das respostas contidas nas politicas pablicas, formuladas com as
necessidades publicas oriundas dos problemas cujo enfrentamento se demanda. Diogo de
Figueiredo Moreira Neto anotou que ndo basta apenas “[...] o consenso na escolha de pessoas
pelo voto formal [...]”, pois a elei¢do do mandatario ndo constitui emissao de autorizagdo para
concretizacdo de objetivos seus, porquanto se trata, sim “[...] de buscar um consenso mais
amplo sobre a escolha de politicas publicas através de outras formas institucionais que
possam disciplinar com fidelidade e seguranca o processo de formacéo da vontade participativa
[...]”, ressaltando a evolugdo, em grau de importancia, do uso “[...] da processualidade
adequada a decisdo pretendida, como instrumento democratico.”??

Subsisténcia, desse modo, de politicas publicas, exige que elas estejam conformadas
tanto com a vontade politica presente no texto constitucional — de modo estruturante —, para sua
higidez em face da determinacéo ali contida, como direcionadas a vontade majoritaria expressa
no processo eleitoral, para conferir-lhes legitimidade — esta diretamente relacionada com a

conjuntura gque motivou a escolha do programa no qual tais propositos estavam contidos.

2.1 O encontro do ideal de governo com a realidade administrativa

A construcdo de politicas publicas € marcada, inicialmente, por pelo menos duas
diretrizes: a idealizacdo — ideal — de uma realidade que se espera tornar-se vigente para a
coletividade, conformada com a perspectiva de futuro almejada pelo grupo que professa o ideal,
como sendo o ponto 6timo de suprimento de suas necessidades; e a necessidade — material —
constatada como 0s meios essenciais sem 0s quais ndo se podera chegar a formulacao da politica
publica. Assim, essas duas concepg¢des iniciais podem ser comparadas a um sonho e a um
projeto, que virdo a se transformar em emendas a Constituicdo, atos normativos, conforme
Maria Sylvia Zanella Di Pietro,?® para lhes conferir a consisténcia necessaria ao balizamento
das acBes governamentais.

O que antes era um sonho — ideal —, porque apenas uma promessa, despida de
contornos de planejamento, visto que, para se transformar em politica publica devera ultrapassar
essa fase e chegar a fixagcdo de contornos que lhes possibilite a execucdo, assume aspecto de

projeto — material —, tomando ja alguma forma de mensurabilidade, dimensionamento.

22 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do Direito Publico. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 58-
59. Grifos nossos.
2 DI PIETRO, 2017, p. 928.
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Para se tornar politica publica, no entanto, é fundamental que o sonho conte com o
apoio de um numero significativo de aderentes ao ideal sobre o qual esté posicionado, ou entdo
ndo se estard diante de verdadeira politica publica ao final, haja vista o desencontro entre 0s
anseios coletivos e a atuagéo estatal.

De outra parte, ndo serdo suficientes o sonho e a adesdo coletiva para que se tenha
politica pablica, sendo, antes, imprescindivel que o propoésito idealizado seja convertido em
projeto para tornar-se factivel, em vista da mensurabilidade das a¢6es demandadas para sua
concretizacdo. Isso significa que ha um ciclo a se cumprir, tendo este trés fases: formulagéo,
implementacdo e avaliagdo, sendo os dois Gltimos dependentes do primeiro.?*. Ressalte-se, no
entanto, que o fato de a formulagéo ser a primeira fase do ciclo ndo pretende indicar uma
linearidade, mas o inicio de um processo que posteriormente se retroalimenta.

O aspecto de legitimidade das politicas publicas esta diretamente relacionado com a
sua formulacédo, quando observadas as diretrizes de idealizacdo e constatacdo da necessidade
publica que demanda a atuacdo estatal. Desse modo, uma politica somente poderd ser
considerada de fato politica publica se for reconhecida por seus destinatarios como ideal a ser
atingido e como necessidade real da coletividade a que as ac6es por ela exigidas se destinam,
pois, como bem observou Paulo Bonavides,? corresponde ao exercicio do poder merecedor do
assentimento dos governados.

Ap0s extrapolar a seara da idealizacdo e da racionalizacdo do que foi idealizado, na
forma de projeto, surge a demanda pela verificacdo da possibilidade de estabelecimento da
politica pablica, tanto porque esta precisa se apresentar como compativel com os lineamentos
constitucionais, que fixam os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, em
especial no art. 3° da Constituicdo de 1988,2° como pela necessidade de adequacio do proposito
idealizado e projetado com o ordenamento legal que Ihe permitira substancia.

Se de um lado, em face do idealizado e projetado, o que se afere é a legitimidade, de
outro, em vista das possibilidades presentes no ordenamento constitucional e na legislacao
infraconstitucional, verificar-se-4 a legalidade, porque se movimenta a politica publica “[...] em
consonancia com os preceitos juridicos vigentes ou respeitando rigorosamente a hierarquia das

normas”.?’

% MAXIMIANO; NOHARA, 2017, p. 191.

%5 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 10. ed. rev. e atual. 9. tiragem. S&o Paulo: Malheiros, 2000. p. 146.
% BRASIL, 1988.

27 BONAVIDES, 2000, p. 140-141.
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Portanto, a validade e a eficacia das politicas publicas estdo diretamente relacionadas
com o cumprimento de critérios na sua formulagéo, que tenham curado por sua legitimidade e
legalidade, sendo consequéncias da nao observancia desses critérios sua inconstitucionalidade,
ilegalidade ou ineficacia, a depender, cada uma, do nucleo de concepcdo que ndo tenha sido
atendido. De outra parte, é importante ter-se em perspectiva que “[...] As politicas ou programas
publicos sdo instrumentos de racionalizagdo do gasto publico [...]"?® e, por isso mesmo,

imprescindiveis para a consolidacao da eficiéncia na atuagéo estatal.

2.2 Politicas publicas — Ciclo

Politicas publicas constituem expressdo de escolhas do administrador publico eleito,
formuladas com base no uso de multicritérios, conforme bem observou Juarez Freitas,?
significando que ndo apenas um aspecto devera ser levado em consideragdo em sua formulagéo.

Essa formulacdo, todavia, ndo se apresenta de modo autdbnomo a qualquer suporte,
uma vez que estdo delineadas balizas constitucionais para tanto, assim como dessas decorrentes,
parametros de legalidade infraconstitucional. De outra parte, as proprias razGes de escolha dessa
ou daquela politica publica precisam se demonstrar legitimas, pois “[...] Ja ndo se admitem atos
exclusivamente politicos, vinculando-se o administrador aos motivos que ofertar”.%

As politicas pablicas resultardo, desse modo, de um ciclo, que contém formulacdo,
implementacdo e avaliacdo de modo continuo, fazendo com que a cada giro a concepcdo
seguinte traga aperfeicoamentos em vista de problemas ou deficiéncias constatados no giro
anterior.

Sendo assim, a razdo apresentada pelo administrador pablico para a escolha de
determinada politica publica devera levar em consideracdo, como parametro de validade, o
cumprimento do arcabougo legal correspondente e o resultado da avaliagdo anteriormente feita,
caso ndo se trate do movimento ciclico inicial.

Anotou Fernando Aith que “[ulma politica publica deve voltar-se as obrigacdes

priméarias do Estado, e serd sempre elaborada e planejada dentro dos critérios definidos nas

%8 GOMES, Emerson Cesar da Silva. O Direito dos gastos ptblicos no Brasil. Sdo Paulo: Almedina, 2015. p.
105.

2 FREITAS, Juarez. Discricionariedade administrativa e o Direito fundamental a boa Administracédo
Publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 29.

30 FREITAS, 2007, p. 30.
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regras secundarias do ordenamento juridico.”*! Reconhece-se, portanto, a existéncia de norma
estruturante — constitucional — e normas secundarias desta derivadas como pardmetro para a
formulacéo de politicas publicas.

Para Maria Paula Dallari Bucci, a construcdo (formulacdo) de politicas publicas é

resultado de um conjunto de atuagdes processuais, das mais diversas naturezas:

Politica publica é o programa de acdo governamental que resulta de um processo ou
conjunto de processos juridicamente regulados — processo eleitoral, processo de
planejamento, processo de governo, processo orcamentario, processo legislativo,
processo administrativo, processo judicial — visando coordenar os meios a disposicao
do Estado e as atividades privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados.

Como tipo ideal, a politica pablica deve visar a realizacdo de objetivos definidos,
expressando a sele¢do de prioridades, a reserva de meios necessarios a sua consecucao
e o intervalo de tempo em que se espera o atingimento dos resultados.*?

Portanto, a formulacdo de politicas publicas se trata de atividade formal, sujeita a
diversos tipos de processos que, caso nao sejam cumpridos, podem acarretar a invalidade do

ato resultante.

2.2.1 Politicas publicas e limitacdo de agdes governamentais

Espera-se que a formulacdo de politicas publicas se dé de modo democratico, contudo,
a liberdade nessa elaboracdo ndo € absoluta, haja vista a existéncia de diretrizes constitucionais
fixadas em dimensdo estruturante e que ndo podem ser alteradas ao sabor das intempéries
conjunturais. Conforme identificado por Thiago Lima Breus, na elaboragdo da Constituicdo de
1988 deu-se o fenbmeno da constitucionalizacdo das politicas publicas que, em razdo disso,
estdo submetidas ao principio da legalidade, inclusive para gerar a sua invalidacédo, no caso de
terem sido concebidas em desacordo com o texto constitucional que fixa suas diretrizes.®

Nessa perspectiva, ao se produzirem politicas publicas estas devem se orientar pelo

norte fixado no texto constitucional, ali especificados como objetivos de construcdo de uma

31 AITH, Fernando. Politicas publicas de Estado e de governo: instrumentos de consolidacdo do Estado
Democratico de Direito e de promocdo e protecdo dos direitos humanos. In: BUCCI, Maria Paula Dallari
(Org.). Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 233.

32 BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica pablica em direito. In: BUCCI, Maria Paula Dallari (Org.).
Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 39.

3 BREUS, Thiago Lima. Politicas publicas no Estado constitucional: problematica da conscientizagdo dos
Direitos Fundamentais pela Administragdo Publica brasileira contemporanea. Belo Horizonte: Férum, 2007.
p. 226-227.
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sociedade justa e solidaria; garantia do desenvolvimento nacional; erradicacdo da pobreza e
reducdo das desigualdades; e promocdo de bem-estar de todos sem distincéo.

A formulacdo de politicas publicas, na maioria dos casos, em especial naquelas
situacbes em que advirdo gastos publicos necessarios para sua implementacdo, demandara a
producdo de textos legislativos em que estas, uma vez formuladas em um processo de
legitimacgdo popular, sejam instituidas. No entanto, em vista da necessidade de Ihes conferir
legitimidade, sua confeccdo devera ser produto de didlogo com os seus destinatarios, sendo o
processo de formulacdo possuidor de dimensdo muito mais ampla e complexa do que aquele de
producdo de leis, justamente porque ndo se trata de um procedimento cujas regras estejam
codificadas, mas resultado de negociagdes, no plano politico, entre os futuros exercentes de
funcBes governamentais e populacao.

De um lado, é fundamental que a populacdo saiba identificar aqueles que se colocam
na lista de opgOes de futuros governantes como afins com suas necessidades, assumindo o
compromisso de executar as agdes que materializardo seus anseios. De outro, esses futuros
governantes precisardo conhecer os limites legais e econdémicos a que fatalmente deverdo se
submeter no exercicio do poder. Alias, ja foi objeto de alerta, por Maria das Gracas Rua, que
nem toda deciséo politica se destina a realizagdo de uma politica pablica.3

A auséncia de conhecimento por parte da populacdo das propostas governamentais
torna-a alijada da condicdo de construtores de politicas publicas, deslegitimando, como
consequéncia, as a¢bes que posteriormente venham a constituir a base do novo governo. Do
mesmo modo, a ignorancia por parte do governante dos limites legais e econdémicos existentes
coloca-o em situacdo de impossibilidade de atender aos compromissos que eventualmente tenha
assumido. Em ambas as situacgdes, se tem como consequéncia um afastamento entre governante
e governados.

Superado o aspecto da aprovacao popular da politica publica, que servira de base para
a sua legitimagdo, deve-se passar ao proximo passo: a producdo de textos legais que
proporcionem instrumentos suficientes para sua materializacdo, sempre partindo do
pressuposto de que estes devem estar de acordo com as opcdes presentes no texto constitucional
e até mesmo se ja foi pelo préprio texto constitucional indicado o instrumento adequado para a

finalidade, como anota Maria Sylvia Zanella Di Pietro.®

3 RUA, Maria das Gragas. Analise de politicas publicas: conceitos basicos. Textos elaborados para o Curso de
Formagdo para a carreira de Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental. Brasilia:
ENAP/Ministério do Planejamento, 1997.

% DI PIETRO, 2017, p. 928.
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Em vista da ampla incidéncia que tem o principio da legalidade nas acdes
administrativas, antes da adogao de qualquer politica publica ela deve contar com a autorizagdo
legislativa e a descricdo dos procedimentos necessarios a sua materializacdo, sob pena de se
cometer violacdo ao ordenamento constitucional. Nao bastasse isso, é também fundamental que
tais normas tenham sido produzidas em perfeita observancia das balizas constitucionais afetas
a politica publica em questdo, bem como com o processo legislativo previsto no art. 60 da
Constituicdo Federal %

Sob a otica da necessidade de normas legais em sentido formal, que autorizem e
descrevam o0s passos a serem seguidos para a adocao e a realizacdo de politicas publicas, tem-
se que o primeiro controle a que estas se sujeitam é exatamente aquele resultante da analise
preventiva da conformidade das propostas presentes em projetos de lei com o texto
constitucional em vigor.

A observancia na producdo de normas autorizadoras e descritivas de acbes publicas
que irdo materializar politicas publicas é fundamento para a validade dessas mesmas normas.
Para VValmir Pontes Filho, ndo havendo consonancia entre programas e projetos governamentais
estes devem ser considerados invalidos e juridicamente insubsistentes, podendo mesmo se
submeter ao controle jurisdicional de inconstitucionalidade.®” A formulacdo de politicas
publicas, e ndo apenas a producdo das normas que as materializam, se encontra jungida,
portanto, aos parametros constitucionais, sendo a violacdo de tais diretrizes fator causador da
nulidade delas proprias.

Em que pese a irradiacdo do tema politicas publicas em todo o ordenamento
constitucional, especialmente levando-se em conta o contetdo do art. 3° da Constituigdo de
1988, ¢ de se registrar que apenas duas vezes a expressao foi utilizada pelo constituinte e, em
ambos 0s casos, ao cuidar da cultura (art. 216-A) e da familia, da crianca, do jovem e do idoso
(art. 227). Anote-se, porém, que nao significa que o tema “politicas publicas’ se restrinja a esses
aspectos, mas que somente nessas duas passagens utilizou-se a expresséo, o que provavelmente
se deu em razdo de n&o ser corriqueiro, na ocasido, tratar-se do assunto com profundidade.

Em relacdo ao tema politicas publicas, Saulo Pinto Coelho e André Fabiano Guimardes
de Araljo advertem que, ndo havendo engajamento politico das partes destinatarias das
politicas publicas, seja porque ndo participaram do processo, seja porque nao vislumbram, em

sua aplicacdo, resultado vantajoso, “[...] inicia-se um processo que vai resultar num acimulo de

% BRASIL, 1988.
37 PONTES FILHO, Walmir. O controle das politicas publicas: cadernos de solugdes constitucionais. Sdo
Paulo: Malheiros, 2003. p. 244.
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instabilidades e, por consequéncia, gerar caos politico-social e ineficacia do papel
constitucional da lideranga politica.””%®

Desse modo, a fim de conferir legitimidade a proposicdo ndo basta encontrar-se a
politica publica em consentaneidade com os parametros objetivos fixados na Constituicdo; é
também necessario que ela corresponda ao paradigma fatico das necessidades publicas
vigentes, caracterizando-se como resposta ao problema existente e que estd a demandar a
atencdo estatal.

A ndo conformacdo da politica publica com os limites fixados na Constituicdo para
cada eixo de atuacao estatal fara com que a proposi¢do se apresente como inconstitucional, haja
vista que as normas constitucionais possuem efeito estruturante e séo, entdo, dirigentes das
acOes estatais tanto no plano propositivo quanto executivo. Ndo fosse assim, ter-se-ia
materializada a possibilidade de se alterar o ordenamento constitucional mediante a elaboracéo
de politicas publicas.

Ao tratar desse caminho de generalidades em direcdo as especificidades, Antonio
Cesar Amaru Maximiano e Irene Patricia Nohara denominaram esse desenvolvimento em
direcdo ao especifico de dimensoes, intitulando-as, em um escalonamento de trés niveis, como
dimensao estratégica — aquela cujo intuito é definir uma visdo de futuro, a partir de eixos e
diretrizes que estrategicamente orientam a elaboracdo dos programas para o periodo; dimensao
tatica — nela situando os programas que dardo operacionalidade a dimensdo estratégica;
dimensao operacional — onde sdo definidos 0s meios necessarios para atingir os objetivos dos
programas.>®

Thiago de Lima Breus*® percebe que, no momento presente, se esta diante de uma
alteracdo significativa no principio da legalidade, uma vez que a maior parte das normas nao
possui carater estruturante, mas de realizacdo de politicas publicas destinadas a solucdo de
problemas conjunturais. Nessa mesma direcdo se encaminhava Aliomar Baleeiro, que atribuia
ao orcamento, ap6s a Segunda Guerra, o carater de alavanca do comando da conjuntura
econdmica.*! Todavia, ndo ha como olvidar o papel estruturante concebido as politicas pablicas

% COELHO, Saulo Pinto; ARAUJO, André Fabiano Guimardes de. A sustentabilidade como principio
constitucional sistémico e sua relevancia na efetivacao interdisciplinar da ordem constitucional econémica e
social: para além do ambientalismo e desenvolvimentismo. Revista da Faculdade de Direito de Uberlandia,
Uberlandia, v. 39, p. 262, 2011a.

3% MAXIMIANO; NOHARA, 2017, p. 174-175.

40 BREUS, 2007, p. 228.

41 BALEEIRO, Aliomar. Uma introduc&o a ciéncia das finangas. 17. ed. rev. e atualizada por Hugo de Brito
Machado Segundo. Rio de Janeiro: Forense, 2010. p. 534.
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no Brasil com a Constituicdo de 1988, que estabelece suas bases como objetivos fundamentais
no seu art. 3°.

A construcdo do planejamento estatal, destarte, caminhara de um nivel estruturante ou
dimensao estratégica, como intitulam Amaru e Nohara, até se chegar ao ponto de atendimento
das necessidades apresentadas pela conjuntura vigente, dependendo dessa capacidade de
planejamento a sustentabilidade das acgOes conjunturais e a construgdo da estrutura
estrategicamente concebida na visao de futuro idealizado.

Dessa constatacdo de que o planejamento é instrumento fundamental para a
sustentabilidade econdémica da gestdo publica e, portanto, das contrata¢cbes administrativas —
instrumentos da gestdo publica no atendimento das necessidades publicas — resulta a
importancia da concepcdo correta da orcamentacdo, que fluirdo em escala que vai do
generalismo do plano plurianual, passando pelo aspecto descritivo da lei de diretrizes
orcamentarias, até se chegar a especificacdo presente na lei de diretrizes orcamentarias anual.

Apesar de possuirem as normas de cunho orgamentario regramentos constitucionais
especificamente destinados ao seu processo legislativo, dando-lhes carater diferenciado no que
tange ao processo legislativo, diferenciando tanto as normas ordindrias como as
complementares daquelas cujo objeto ndo seja o planejamento orcamentario, isso ndo as torna
dessemelhantes no aspecto da sujeicdo ao controle de constitucionalidade. Ao contrario,
colocam-nas em condigéo de maior limitag&o.

H4, entdo, um processo legislativo comum as leis em geral e as leis orcamentarias,
assim como ha em comum entre estas e aquelas o fato de que todas elas se encontram limitadas
pelas politicas pablicas, no aspecto constitucional de definicdo dos objetivos da Republica
Federativa do Brasil e no ambito infraconstitucional de definicdo de normas gerais de politicas
publicas.

Idéntica percepcdo, alids, pode ser extraida da definicdo apresentada para politicas
publicas pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), que responde objetivamente a
pergunta formulada com o intuito de balizar o que seja e para que servem politicas publicas:

Para que é desenhada uma politica publica? A politica pdblica é formulada ou
desenhada para atuar sobre a fonte ou a causa de um determinado problema ou
conjunto de problemas, sendo sua solu¢do ou minimizacdo considerada o objetivo
geral da acdo publica. Muitas vezes esta Ultima reconhece os efeitos, mas é incapaz
de definir e atingir a causa do problema. Essa distin¢do entre causa e efeito precisa
estar clara para uma boa definigdo dos objetivos da politica.

Essa definicdo, por sua vez, implica negociacdo e acordos entre os agentes e as
instituigdes envolvidas no desenho da politica, tendo como base o diagndstico e a
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identificacdo da fonte ou causa do problema a ser combatido, convergindo para uma
definicdo do objetivo da (nova) agéo publica.*?

Politicas publicas, portanto, constituem o marco inicial de qualquer planejamento
governamental, uma vez que tragcam, ainda no plano da abstracéo, aquilo que posteriormente
deverad se materializar na forma de beneficios coletivos, mediante a concretizacdo de acdes
pontuais ou sistémicas sempre conducentes na direcdo que antes as politicas publicas indicaram.

O divorcio entre as a¢Ges governamentais e as politicas publicas fard com que a
aplicacdo dos recursos publicos, ainda que se possa afirmar tenham algum objetivo louvével,
terminem por se evidenciar inviaveis, haja vista que havera um descasamento ente a acdo e o
compromisso politico e o planejamento or¢camentario tipicos e necessarios na formulacdo das
politicas publicas.

Apontando na mesma direcdo, de compreender que ha direcionamento constitucional
na elaboracdo de politicas publicas e que, consequentemente, a Constituicao se apresenta como

limitador e baliza sua producéo, esta perfilhada a diccdo de Ana Paula de Barcellos, para quem

[...] compete & Administragdo Publica efetivar os comandos gerais contidos na ordem
juridica e, em particular, garantir e promover os direitos fundamentais em carater
geral. Para isso serd necessario implementar agdes e programas dos mais diferentes
tipos e garantir a prestacdo de determinados servicos. Em suma; serd preciso
implementar o que se descreveu acima como politicas publicas. E facil perceber que
apenas por meio das politicas publicas o Estado podera, de forma sistematica e
abrangente, realizar os fins previstos na Constitui¢do (e muitas vezes detalhados pelo
legislador), sobretudo no que diz respeito aos direitos fundamentais cuja fruicao direta
dependa de agoes.®

A conclusdo de que as politicas publicas estdo delineadas pelo texto constitucional
possui pelo menos dois amparos: o primeiro, fundamentado no fato de que tudo que se pratica
nos limites do Estado est4, e deve estar, condicionado, quanto a sua validade, pela Constituicao;
0 segundo, ancorado na constatacdo de que os objetivos indicados no art. 3° da Constituicao
Federal de 1988 sdo indicacdo do diagnostico feito pelos constituintes de que os objetivos ali
propostos sdo meios de se responder aqueles que se considerou, na ocasido, 0s principais
problemas do pais.

42 BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Subchefia para Assuntos Juridicos. Avaliagdo de politicas
publicas: guia préatico de analise ex ante. v. 1. Brasilia: Ipea, 2018. p. 72.

4 BARCELLOS, Ana Paula de. Constitucionalizagdo das politicas pdblicas em matéria de direitos fundamentais:
o controle politico-social e o controle juridico no espago democratico. In: SARLET, Ingo Wolfgang; TIMM,
Luciano Benetti (Orgs). Direitos Fundamentais: orgamento e “reserva do possivel”. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2008. p. 116-117.
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Vislumbrando a necessidade de legitimacdo na atuacdo estatal, Valmir Pontes Filho
alerta que “[...] quaisquer que Sejam 0s programas e projetos governamentais, ou eles se ajustam
aos principios e diretrizes constitucionais ou, inexoravelmente, haverdo de ser tidos como
invalidos, juridicamente insubsistentes, e, portanto, sujeitos ao mesmo controle de
constitucionalidade a que se submetem as leis.”** Desse modo, ¢ evidente que o paradigma das
politicas publicas constitui tanto um fator de planejamento estatal como de legitimacéao para as
acOes escolhidas para fazer frente aos problemas que com elas se buscara solucionar.

Nesse contexto, estabelecidos que estdo, na Constituicdo (art. 3°), objetivos (diretrizes)
que orientam a atuacdo do Estado brasileiro, a formulacdo de politicas publicas e o
desenvolvimento de agOes governamentais dependem, para sua validade, de se encontrarem
adequados e apropriados para esse fim. De outro modo, enderecadas as politicas publicas em
sentido ndo consentaneo com 0s objetivos balizados no art. 3° da Constituicdo, acarretaria,
como afirmado antes nesta mesma secdo, em negar eficacia para decisdo fundamental e
estruturante. Politicas publicas constituem meios democraticos com a condicdo de
instrumentalidade, em vista de sua estruturacdo em normas que as instituem, para a realizagédo
de direitos fundamentais.

A partir dos paradigmas constitucionais de formulacéo de politicas publicas e ap6s sua
elaboracdo, ter-se-& momento seguinte destinado a sua execu¢do, quando 0s contratos
administrativos se apresentam, apesar de sua importancia preponderante, como um dos meios
de sua concretizacdo, fazendo-se, dai por diante, necessaria a observancia e aferi¢do de aspectos

relacionados com o uso adequado desse instrumento.

4 PONTES FILHO, 2003, p. 244.
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2.2.2 Politicas publicas e limitacdo da atuacao administrativa

Apesar de se tratar a escolha de politicas publicas de campo de atuacao politico, apos
esse momento a sua confecgdo, assim como se da com a atividade administrativa do Estado, se
encontra limitada pelo estabelecido na Constituicdo, que serve de trilha e baliza para a atuagéo
estatal. Ndo se restringem, todavia, os limites ai incidentes ao campo da constitucionalidade,
uma vez que estdo presentes também, como paradigmas de suas concepcdes e aplicacfes na
seara da infraconstitucionalidade, diretrizes normativas das quais depender&o sua regularidade
e validade, sendo estas tanto de ordem procedimental administrativa como de natureza
financeira e orcamentaria.

Certo é, portanto, que qualquer acdo estatal esta delimitada em niveis constitucional e
infraconstitucional. No primeiro caso, ha uma demarcacao estruturante desse agir; no segundo,
séo delineados os contornos conjunturais e procedimentais dessa atuagédo, fazendo com que a
formulacéo e a execucao de politicas publicas ndo destoem dos objetivos estatais definidos na
Constituicao ou das necessidades publicas manifestas no momento presente. Tais contornos sao
encontrados tanto em normas vinculadas ao Direito Administrativo como naquelas pertinentes
ao Direito Financeiro, como anotado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) em

seu guia pratico de avaliacdo ex ante de politicas pablicas:

Além das varias dimensdes abordadas em capitulos anteriores, a avaliagdo da politica
publica requer também a anélise do impacto or¢camentério e financeiro. Via de regra,
essa analise consiste na verificagdo do cumprimento das legislagdes fiscal e
orcamentaria pertinentes. E nessa fase, por exemplo, que se avalia se a autorizagao ou
a execucdo da despesa publica dispde de recursos para o seu financiamento, nao
prejudicando o equilibrio fiscal, e se os requisitos definidos no Plano Plurianual
(PPA), na Lei de Diretrizes Orgamentérias (LDO) e na Lei Orcamentaria Anual
(LOA) foram devidamente observados.

Em linhas gerais, para que determinada politica piblica esteja em consonancia com o
arcaboucgo vigente, em relagdo aos aspectos orgamentarios e financeiros, dois
requisitos basicos devem ser respeitados: i) a despesa publica ndo pode estar em
desacordo com as regras fiscais, especialmente com os dispositivos da Lei
Complementar n.° 101, de 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), e da Emenda
a Constitui¢do (EC) n.° 95/2016, o Novo Regime Fiscal (NRF), que instituiu o “teto
de gastos” para a despesa primaria; e ii) ndo deve contrariar os procedimentos
disciplinados nos principais instrumentos orgamentarios — PPA, LDO e LOA —, como
prazos, condicBes e restricdes relacionados ao processo de alocacdo de recursos
pUblicos.®

Além das limitagdes constitucionais, que estabelecem a direcao e o curso das politicas

publicas, elas também estardo sujeitas a avaliagbes quanto ao cumprimento de normas de

4 BRASIL, 2018, p. 72.
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Direito Administrativo e Direito Financeiro. No primeiro caso (Direito Administrativo), porque
na consecucdo de objetivos publicos ha incidéncia significativa de processualidade, o que faz
com que o agir publico para sua validade esteja conformado com o roteiro previamente descrito;
no segundo (Direito Financeiro), a limitacdo é estabelecida pela previsdo de recursos publicos
destinados a finalidade correspondente a uma necessidade publica, vinculada a certa politica
publica.

A processualidade, ao estabelecer passos a serem seguidos para o atuar estatal implica
que, da concepcdo a execucdo de politicas publicas, deve-se preocupar com a observancia de
tais regramentos, assim as politicas publicas devem ser compreendidas, para cumprir com tais
paradigmas, como propdsitos de gestdo pensados como medidas direcionadas a solugdo de
problemas que correspondam a necessidades publicas, adequadas as diretrizes constitucionais
que delimitam as ac6es de governo e administrativas, cuja factibilidade se evidencie possivel
em face dos programas e a¢Ges or¢camentarias previstos em lei.

Essas limitacGes ficam mais evidentes quando se constata, no &mbito pratico, que para
a realizacdo de acGes concretizadoras de politicas publicas deverdo ser observadas normas de
Direito Administrativo (licitacbes e contratacdes) e de Direito Financeiro (or¢camento e
responsabilidade fiscal). Ao falhar em qualquer dessas balizas estar-se-4 diante de sérios

problemas de viabilidade da acdo engendrada.

2.2.3 Politicas publicas e funcionamento coordenado das estruturas governamentais

Se cabe a um dos Poderes do Estado formular politicas publicas, e ndo é apenas um
deles que detém tal possibilidade, cabera a todos dar-lhes cumprimento, agindo na direcédo
indicada na politica publica escolhida como meio para a solu¢do de um problema que acarreta
necessidades publicas a serem atendidas.

Politicas publicas, uma vez fixadas legitimamente, vinculam a atuacdo estatal,
condicionando o agir de agentes de governo e da administracdo. No campo de acdo do Poder
Legislativo, no minimo se estabelecem como delimitacdo da constitucionalidade na producéo
do ordenamento juridico infraconstitucional, possibilitando, inclusive, em caso de violacéo, o
uso do controle concentrado de constitucionalidade, como aborda Américo Bedé Freire Junior,
ao tratar do controle de constitucionalidade em obra relativa a politicas publicas, afirmando que

“A farmacologia do Judiciario deve encontrar mecanismos para efetivar a Constituigio”.4®

4% FREIRE JUNIOR, Américo Bedé. O controle judicial de politicas publicas. S&o Paulo: Revista Tribunais,
2005. p. 116.
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Do mesmo modo, o Judiciario ao se pronunciar, além de aplicar a lei cuja elaboragdo
deu-se em conformidade com as politicas publicas instituidas, estd condicionado a aplica-la de
modo a materializar os objetivos para os quais foi concebida (teleologia, art. 5° da Lei de
Introduc&o ao Direito Brasileiro).*’

J& a atuacdo do Executivo encontra-se sujeita ao trilho da norma aprovada pelo
Legislativo, e que devera estar conformada com as politicas publicas balizadas na Constituicéo,
com 0s objetivos e procedimentos fixados nas normas infraconstitucionais de efetivacao das
politicas publicas, além de estar submetida ao exercicio do controle do Judiciario — sem olvidar,
é claro, que ocorrem, do mesmo modo, atuagdes controladoras internas e externas por outros
organismos, como Ministério Publico e Tribunais de Contas.

Assim, apesar da independéncia dos Poderes estatais, eles estdo sujeitos ao império da
Constituicdo e da lei que objetiva as acbes do Estado, dando-lhes o contorno impessoal da
democracia. De outro modo, se encontrando algum dos Poderes, ou todos, em distonia com o
conjunto normativo, estabelece-se o caos, antipoda da ordem delineada, proporcionada e
garantida pela presenca do ordenamento constitucional e das normas que lhe conferem

organicidade funcional.

47 “Art. 5° Na aplicacdo da lei, o juiz atendera aos fins sociais a que ela se dirige e s exigéncias do bem comum.”
(BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Subchefia para Assuntos Juridicos. Decreto-Lei n° 4.657, de
4 de setembro de 1942. Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del4657compilado.htm. Acesso em: 25 abr. 2018).
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3 SUSTENTABILIDADE ECONOMICO-FINANCEIRA NAS CONTRATACOES

A Constituicdo limita, no plano juridico-politico, toda e qualquer atuacéo estatal, ndo
sendo diferente com a formulacdo de politicas publicas, porquanto elas se apresentem como
sucedaneo da realizacdo dos objetivos para 0s quais o Estado foi constituido. Tal limitacdo tanto
significa impedimento a alguma acdo ou omissdo contréria as balizas constitucionais como
orientacdo na direcdo a ser seguida para a consecucao dos objetivos do bem-comum. Nesse
sentido apontam os estudos dos professores Saulo Pinto Coelho e André Fabiano Guimaréaes,
para os quais “[n]o &mbito politico, a sustentabilidade esta relacionada as decisfes tomadas
pelos governantes”.*8

Os autores afirmam, ainda que as politicas publicas, em especial no que tange a
sustentabilidade, devem ser consideradas como basilares porque sdo decisdes que “I...]
representam os rumos a serem tomados em relagdo as mais diversas questdes.” Sua elaboracao
ndo deve se dar como atos isolados de propositos desconexos, mas partindo da premissa do todo
gue constitui o Estado, uma vez que “[...] qualquer decisao tera reflexos no equilibrio sist€émico
do complexo convivio humano (econdmico, social, ambiental, moral etc.), seja ela adotada em
ambito municipal, estadual, nacional ou internacional (também em ambientes restritos).””*®

Realcam, ainda, que a sustentabilidade somente poderéa ser alcang¢ada quando a relacdo
entre as partes entre as quais se desenvolve alguma acéo seja contemplada com vantagens que
as estimulem na direcdo da proposicao objetivada pela politica publica, ou seja, ha também um
viés de sustentabilidade politica, fundamental para a eficacia da politica pablica concebida, uma
vez que “[p]ara que haja sustentabilidade politica, os governantes devem também ter em mente
que o equilibrio so é alcangado quando hé vantagens para todos.”*

A insercdo da sustentabilidade como objetivo a ser perseguido nas licitacdes e
contratacdes publicas, juntamente com aqueles relativos a isonomia e vantajosidade, como
resultado da mudanga promovida com a Lei n® 12.349, de 15 de dezembro de 2010, se tornou,
desde entdo, preocupacdo doutrinaria com a inclusdo, na disciplina do Direito Administrativo
das licitacGes, desse novo objetivo, especialmente com o intuito de que a alteracdo contribua
para que as aquisicdes estatais sirvam de estimulo a uma economia mais adequada ecologica,

social e economicamente.

4 COELHO; PINTO, 2011a, p. 9.
49 Idem, p. 9.
0 Idem, p. 9.
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Assim, a sustentabilidade, antes uma preocupacao especialmente voltada para aspectos
ecoldgicos, redimensiona-se com a constatacdo dos impactos econdmicos que essa expressao
ecologica possa ter, 0 que ndo tem sido uma preocupacdo exclusivamente nacional, mas

mundial, conforme se vé no registro de Pérez-Lufio:

En el curso de estos Gltimos afios pocas cuestiones han suscitado tan amplia y
heterogenia inquietud como la que se refiere a las relaciones del hombre con su medio
ambiental, en el que se halla inmerso, que condiciona su existencia y por el que,
incluso, puede llegar a ser destruido.

[-]

La ecologia representa, en suma, el marco global para un renovado enfoque de las
relaciones entre el hombre y su entorno, que redunde en una utilizacion racional de
los recursos energéticos y sustituya el crecimiento desenfrenado, en términos
puramente cuantitativos, por un uso equilibrado de la naturaliza que haga posible la
calidad de vida.>

Tém sido construidos, ainda que lentamente, conceitos de sustentabilidade que
descrevem o fendbmeno em cada um dos espectros com que este pode se apresentar,
contemplando o seu carater multifacetario, haja vista que sustentabilidade apenas no plano da
ecologia ambiental ndo sera suficiente para o equilibrio das rela¢cbes humanas, cujas nuangas
perpassam por diversas searas, sendo cada uma delas igualmente relevante.

Em que pese a visdo univoca adotada em um primeiro momento, ndo ha davida de que
0 viés monocromatico dessa percepcao, firmemente vinculado com aspectos de protecdo ao
ambiente, estava descurando das facetas relacionadas com a sustentabilidade em seus aspectos
sociais e econdémicos, ndo sendo, portanto, capaz de tratar de todos esses angulos como pontos
de observacdo de um mesmo fendbmeno. Alias, a necessidade de que o tema recebesse um
tratamento mais adequado havia sido registrada, j& no préprio titulo do trabalho, por Saulo
Coelho e André Aradujo:

[...] a constituic@o possui um significado complexo para a sustentabilidade como um
principio normativo de aplicabilidade ampla em vérias searas da ordem constitucional
democratica. Dessa percepcao desdobra-se outra, a de que tal principio carece de um
tratamento teérico-prudencial capaz de dar-lhe consisténcia juridico-discursiva como
uma condic&o de eficécia e adequagao concreta a Constituigdo.5?

Em linha com a visdo de um principio constitucional da sustentabilidade com carater

sistémico encontra-se Juarez Freitas, para quem:

51 PEREZ LUNO, Antonio-Enrique. Las generaciones de derechos humanos. Revista del Centro de Estudios
Constitucionales, n° 10, p. 207, sept.-dic. 1991.
52 COELHO; ARAUJO, 20114, p. 262.
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A sustentabilidade é multidimensional (ou seja, é juridico-politica, ética, social,
econdmica e ambiental), o que pressupBe, antes de tudo, uma reviravolta
hermenéutica habilitada a produzir o descarte de pré-compreensdes esplrias e
unidimensionais, com a libertacdo de tudo o que impede o cumprimento alastrado da
sustentabilidade como principio constitucional, na cena concreta. Afinal, para crises
sistémicas, impdem-se solucbes sistémicas, estruturais e interdisciplinares,
cooperativas e globais, com o engajamento de todos, ndo apenas dos governos.5?

A atuacdo do legislador infraconstitucional na producdo do texto normativo presente
na Lei n° 12.349/2010,% ndo ha duvidas, foi desencadeada pelo comando normativo inserto na
constituicdo, carente até entdo de disciplina no ordenamento que trata das licitacGes e contratos
administrativos, haja vista a sua multifacetariedade. A notoriedade desse potencial irradiante
do principio da sustentabilidade, realgcando seu carater sistémico, ja fora constatada por Saulo
Coelho e Rodrigo Mello, conforme se depreende no comentario a seguir: “[...] mesmo tendo
sua origem vinculada ao manejo duravel dos ecossistemas, a ideia de sustentabilidade é
suficientemente rica para poder ser integrada numa visdo multidimensional de
desenvolvimento”.>

Apesar da inovacdo legislativa e de sua consentaneidade com o comando
constitucional da sustentabilidade, perdura o problema da caréncia de tratamento teorico, haja
vista que ndo se encontra bem delineado o conceito de sustentabilidade em suas perspectivas
sociais e, especialmente para o caso deste estudo, econémicas.

Neste trabalho, valemo-nos do construtivismo l6gico-semantico, que se define como
um modo de se trabalhar o direito, com a aplicacdo de um método com o qual se procura dar
mais consisténcia a mensagem juridica, diminuindo a condi¢do de vagueza muitas vezes
impressa na linguagem juridica. Desse modo, quando se usa uma palavra que tem outras
acepcdes além daquela cujo significado da consisténcia a mensagem que se busca transmitir,
procura-se informar em que acepcao ela estd sendo utilizada — ou seja, comunica-se 0
significado, os signos da linguagem que se utiliza naquele momento, conferindo firmeza a
mensagem juridica.

Uma vez que diferentes observadores podem ter perspectivas diversas a respeito de

cada objeto apreciado, é necessario que quem comunica o seu ponto de vista informe de quais

% FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 53.

% BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Subchefia para Assuntos Juridicos. Lei n° 12.349, de 15 de
dezembro de 2010. Altera as Leis nos 8.666, de 21 de junho de 1993, 8.958, de 20 de dezembro de 1994, e
10.973, de 2 de dezembro de 2004; e revoga o0 § 10 do art. 20 da Lei no 11.273, de 6 de fevereiro de 2006.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Lei/L12349.htm. Acesso em: 26
mar. 2018.

% COELHO, Saulo Pinto; MELLO, Rodrigo Antonio Calixto. A sustentabilidade como um direito fundamental:
a concretizacdo da dignidade da pessoa humana e a necessidade de interdisciplinaridade do direito. Veredas
do Direito, Belo Horizonte, v. 8, n. 15, p. 13, jan.-jun. 2011b.
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paradigmas se utiliza. Como j& anotara Paulo de Barros Carvalho no prefacio em que apresenta
a obra de Aurora Tomazini de Carvalho: “[...] interpretar é atribuir valores aos signos e, por
meio deles, fazer referéncia aos objetos do mundo. E interpretando que conhecemos a realidade

que nos cerca.”®

3.1 Sustentabilidade — direito das presentes e futuras geracoes

A preocupagdo com a sustentabilidade, em todos 0s espectros que a expressao irradia,
esta relacionada com a precaucéo contra o exaurimento de recursos finitos, mas que possam ser
utilizados pelas geracdes presentes, bem como preservados para o usufruto das gerac6es futuras.

Nesse sentido expressa-se Juarez Freitas:

Como acentuado, as geracBes presentes e futuras tém o direito fundamental ao
ambiente limpo e a vida digna e frutifera (direito oponivel ao estado e nas relag6es
horizontais ou privadas), sem condescendéncia com a degradacdo de qualquer tipo.
Vida digna, ndo apenas material, mas coexisténcia fecunda e, o mais possivel, isenta
dos males oriundos das corrupgoes tipicas da insaciabilidade, que prefere primeiro
crescer e, s6 no futuro distante, mitigar ou compensar.

Por essa razdo, de fundo, cumpre evitar o peso desmedido dado ao gozo imediato, em
detrimento do futuro.’

Do mesmo modo como hé de se preocupar com o ambiente saudavel, em vista de uma
ecologia natural, ndo é adequado se esquivar da percepg¢do de que estamos vivendo em uma
sociedade na qual existe em um ambiente econdmico, artificialmente criado pela cultura
humana. Entretanto, é necessario considerar, também, o equilibrio desse sistema, mediante a
aplicacdo de sustentabilidade no ambito da economia, em especial a economia estatal, que ndo
¢ geradora de riquezas, mas delas consumidora e, a0 mesmo tempo, fomentadora do
desenvolvimento. Tal percepg¢do torna-se mais forte quando se nota que ha uma nova visao

acerca da funcéo do Estado, vigente a partir da Constitui¢do de 1988:

A partir da Constituicio Federal de 1988, as atividades ditas essenciais do Estado séo
aquelas discriminadas no Titulo V111 da Lei Maior, ou seja, a seguridade social, salde,
educacdo, e demais problemas correlatos.

No ambito da economia, o Estado assume importante funcdo, qual seja a de zelar
superiormente e garantir, através da fiscalizacdo, incentivo e planejamento, a eficacia
dos principios tracados no art. 170 da Constituicdo Federal.®

% CARVALHO, Aurora Tomazini de. Curso de teoria geral do direito: o constructivismo ldgico-semantico. 3.
ed. S&o Paulo: Noeses, 2013. p. XXXI.

5 FREITAS, 2016, p. 36.

%8 LEOPOLDINO DA FONSECA, Jodo Bosco. Direito Econémico. Rio de Janeiro: Forense, 2001. p. 100.
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As futuras geracOes, portanto, estdo dependentes de acOes presentes que zelem pela
sustentabilidade econdmica das contratagdes e a¢des estatais sob pena de, por ocasido de sua
existéncia, em vista da imprevidéncia das geracfes atuais, ndo ser possivel criar servicos
publicos ou manter aqueles ja existentes.

Para tanto, é necesséario que esteja sempre presente nos planejamentos estatais, em
especial na formulacédo de a¢Oes destinadas a concretizagdo de politicas publicas, que os direitos

tém um custo de implementacéo, conforme ja fora objeto de constatacdo por Holmes e Sustein:

[...] los derechos y las libertades individuales dependen fundamentalmente de una
accion estatal vigorosa.

[-]

[...] Cuando esta de modo constitucional estructurado y es (relativamente hablando)
democraticamente sensible, el gobierno es un dispositivo indispensable para movilizar
y canalizar en los hechos los recursos difusos de la comunidad aplicandolos a
problemas, en operaciones puntuales, cada vez que éstos surgen de modo
inesperado.®®

Para que o Estado tenha de despender recursos para suprir direitos protegidos por ele,
obviamente que estes devem estar vinculados estreitamente a fonte desses mesmos recursos e
a sua capacidade. Inviavel, por isso, que se imaginem aplicaveis de imediato direitos tdo amplos
que ndo possam ser suportados por suas respectivas fontes de custeio. Por essa razao é que se
identificam, no texto constitucional, direitos de conte(do programatico, que, apesar de orientar
guanto a direcdo para a qual devem se encaminhar 0s movimentos estatais, ndo Ihes imprime
velocidade de concretizacdo, porquanto dependam da efetivacdo, antes, dos meios que lhes
dardo o necessario suporte econdmico.

H4, desse modo, um permanente dialogo entre direitos, escolhas politicas e reserva do
possivel, pois, conforme Fernando Facury Scaff argumenta, “[e]nquanto a reserva do
financeiramente possivel € um conceito que parte de uma analise econdmica, de escassez de
recursos, o conceito de escolhas publicas é eminentemente politico e parte das op¢des politicas
que so possiveis de serem realizadas com os recursos existentes.”

Tanto sera insustentavel, sob o aspecto social, a acdo governamental que ndo atenda

corretamente as demandas da populacéo por servigos publicos como aquela que deixa de levar

% HOLMES, Stephen; SUSTEIN, Cass R. El costo de los derechos. 1. ed. Buenos Aires-Argentina: Siglo
Veintiuno, 2011. p. 33. (traducdo argentina do original Costs of Rights).

80 SCAFF, Fernando Facury. Vocé nem sabe, mas vive entre a reserva do possivel e as escolhas tragicas. Revista
Consultor Juridico, 23 de janeiro de 2018. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2018-jan-23/contas-
vista-vivemos-entre-reserva-possivel-escolhas-tragicas?imprimir=1.
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em consideracdo as limitagBes orcamentarias e financeiras para sua realizagdo. Esse equilibrio

entre uma e outra situacdo é o dial 6timo da sustentabilidade do gasto publico.

3.2 Sustentatibilidade — fundamento juridico constitucional

Em que pese tenha evitado o legislador constituinte obstar de forma absoluta o
dispéndio de recursos financeiros em volume maior do que aquele arrecadado, até porque o
déficit publico constitui instrumento (ainda que momentéaneo) de estimulo a economia, ha
previsdo constitucional, no art. 165, 8§ 1° determinando que a lei de instituicdo do plano
plurianual deverd, de forma regionalizada, estabelecer as diretrizes, 0s objetivos e as metas para
as despesas de capital, outras delas decorrentes e para as de natureza continuada, assim como
no § 6°, o que indica a necessidade de demonstracéo do efeito das remissdes, anistias, subsidios,
isengBes e beneficios de natureza tributéria, financeira e crediticia, todas essas exigéncias
apontando na direcdo da busca pelo equilibrio.

Tais dispositivos, percebidos no sistema que é a Constitui¢do, sdo indicacdo do que
viria a seguir no plano da infraconstitucionalidade, como de fato sobreveio com a LRF, que
trouxe regras claramente conducentes a uma politica de equilibrio das contas publicas. Com
especial clareza e objetividade o faz no seu artigo 1°, § 1°,%! tracando a responsabilidade fiscal
como resultado que pressupde a concretizacao de acdes planejadas e transparentes, com as quais
previnem-se riscos e faz-se a corre¢do de desvios capazes de afetar o equilibrio das contas
publicas, sempre que ndo se cumpra com as metas de resultados entre as receitas e despesas.

No entanto, apesar da previsdo constitucional incorporando em seu sistema
dispositivos que ddo margem para a elaboracdo de normas infraconstitucionais destinadas a
efetivacdo do planejamento, e, por conseguinte, da propria sustentabilidade nas acdes estatais,
haja vista que estas demandam o uso de recursos publicos, cuja fonte ndo é inesgotavel, impde-
se ponderar a respeito da realizacdo de tais despesas sobre as escolhas demandadas — eleigcédo de
prioridades. E evidente, contudo, que ha limitacdo econdmica, para tanto cabendo aquele que

foi incumbido da gestao estatal fazer op¢des fundamentadas no interesse publico, na legalidade,

61 Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101/2000): “Art. 1°[...] § 1° A reponsabilidade na gestdo
fiscal pressupfe a acdo planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas
e a obediéncia de limites e condi¢des no que tange a renuncia de receita, geracdo de despesa com pessoal, da
seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operacdes de crédito, inclusive por antecipagéo de
receita, concessdo de garantia e inscricdo de Restos a Pagar.” (BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil.
Subchefia para Assuntos Juridicos. Lei Complementar n° 100, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp101.htm. Acesso em: 25 mar. 2019).
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na moralidade administrativa, na impessoalidade, na eficiéncia e na publicidade, mas também

sabendo, como ja alertara Konrad Hesse, que

[...] a Constituicdo ndo deve assentar-se numa estrutura unilateral, se quiser preservar
a sua forca normativa num mundo em processo de permanente mudanca politico-
social. Se pretende preservar a forca normativa dos seus principios fundamentais, deve
ela incorporar, mediante meticulosa ponderacéo, parte da estrutura contréria. Direitos
fundamentais ndo podem existir sem deveres, a divisado de poderes ha de pressupor a
possibilidade de concentracdo de poder, o federalismo ndo pode subsistir sem uma
certa dose de unitarismo. Se a Constituicdo tentasse concretizar um desses principios
de forma absolutamente pura, ter-se-ia de constatar, inevitavelmente — no mais tardar
em momento de acentuada crise — que ela ultrapassou os limites de sua forca
normativa. A realidade haveria de p6r termo a sua normatividade; os principios que
ela buscava concretizar estariam irremediavelmente derrogados.®?

Sendo assim, é imperativo que aquele encarregado de fazer as escolhas que resultardo

na eleicdo das politicas publicas e agBes prioritarias esteja conectado, em beneficio da

legitimidade, com a realidade fatica. Ou seja, tdo mais legitima sera uma acdo quanto mais

estiver vinculada a obediéncia aos principios constitucionais que devem nortea-la, como

também que seja factivel, pois ordenar o impossivel resultara em descrédito tanto para quem

emite a ordem absurda ou infactivel como para o préprio sistema que permite a emissao de tais

comandos. Isso porque, conforme anotou Regina Macedo Nery Ferrari, referindo-se a

Constituicao, o que se aplica também as normas dela decorrentes para sua aplicacao:

[...] a Constituicdo ndo é apenas a expressdo de um ser, mas também de um dever-ser
e que é pela sua efetivacdo ou efetividade que imprime ordem e conformacéo da
realidade politica e social, o que decorre de sua forga normativa, pois sé assim é que
pode alcangar a realizacdo dos valores nela consignados, 0 que, consequentemente,
conduz a afirmacdo de que a Lei Fundamental de um Estado ndo pode pretender
construi-lo sob bases de conotagdo tedrica ou abstrata. “A norma constitucional
somente logra atuar se procura construir o futuro com base na natureza singular do
presente”, adquirindo poder e prestigio quando determinada pelo principio da
necessidade. A Constituicdo por si mesma ndo pode realizar nada, mas pode impor
tarefas, estabelecer metas e criar mecanismos para a superagdo da resisténcia a
vontade de sua conformacéo.

A Constituicdo deve, portanto, estar inserida numa situacdo de espaco e de tempo,
num contexto politico-social, em que os individuos tém determinadas expectativas em
relagdo a certos problemas e a certas possibilidades, e a partir dai abrir condigdes para
a satisfacdo de necessidades de grupos sociais e da sociedade em geral %3

As normas constitucionais e infraconstitucionais relativas a responsabilidade fiscal,

buscando equilibrio entre receitas e despesas publicas, sdo uma ordem criada e, logo,

2 HESSE, Konrad. A forga normativa da Constituicdo. Porto Alegre/RS: Sergio Antonio Fabris Editor, 1991.

p. 21.
8 FERRARI,

Regina Maria Macedo Nery. Normas constitucionais programaticas: normatividade,

operatividade e efetividade. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2001. p. 154.
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inconfundivel com aquela descrita por Jodo Bosco Leopoldino da Fonseca, referindo-se aos
estudos de Anaximandro, como kdsmos — ordem imanente do universo —, mas também néo
identificada com a téxis — ordem criada —, porque se trata de uma ordem relativamente simples,
porquanto ndo participa da complexidade inerente ao kdsmos. Assim, com as normas destinadas
ao equilibrio orcamentério — em grande parte responsavel pela sustentabilidade econémica
estatal — tem-se que “serdo [elas] o instrumento de que se valerd o idealizador da ordem para
cria-la”.%

O caréater de norma criadora de uma ordem relativamente simples, que se atribui as leis
que instituem o orcamento, é marcado pelo fato de que o equilibrio ou a sustentabilidade
econdmica por ela promovido, ndo faz parte do késmos e, em virtude disso, ndo se materializa

como taxis, ao mesmo tempo que ordena.

3.3 Asustentabilidade nas contratagdes como principio basilar na formulacgéo de politicas
publicas

Tendo a sustentabilidade estrutura de principio, desdobrado do principio da eficiéncia,
previsto no art. 37, caput, da Constituicdo Federal de 1988, é evidente que sua influéncia ha de
se irradiar por todo o espectro de acles estatais, inclusive aquelas que, para serem
materializadas, demandam a realizacdo de contratacdes publicas.

Pela propria estrutura de principio que se conferiu a sustentabilidade, esta tem
aplicacdo desde o inicio da concepcdo da acdo estatal, com a qual se buscara atender a uma
necessidade publica, sendo em primeiro lugar necessario verificar se a acdo demandada se
encontra vinculada a alguma politica publica para, em seguida, conferir sua adequacdo
orcamentaria e financeira, possibilitando os passos seguintes. Assim, orienta Juarez Freitas,
ainda tratando dos principios da economicidade ou da eficiéncia, que, em relacdo a “[...]
eficiéncia (art. 37 da CF) ou economicidade e da otimizagdo da acdo estatal” cabe ao
administrador publico com obrigacdo ter como medida o étimo, sendo seu “[...] compromisso
indeclinavel [...] encontrar a solucdo mais adequada economicamente na gestdo da coisa
publica®,

As contratacdes publicas constituem um dos instrumentos destinados a materializar

politicas publicas, mas, a despeito da existéncia de outros, é forgoso reconhecer se tratar da

6 LEOPOLDINO DA FONSECA, 2001, p. 46-47.
8 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 2. ed. rev. e ampl.
S8o Paulo: Malheiros, 1997. p. 85.
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maneira em que principalmente se d4 cumprimento a esse proposito estatal e também aquela
submetida ao maior volume de exigéncias processuais para sua concretizacdo, exatamente por
implicar em dispéndio de recursos publicos tdo caros e necessarios para o funcionamento da

maquina publica.

3.4 Sustentabilidade econémica — A evolugédo de um principio

Apesar de a ideia de sustentabilidade ser ainda incipiente no Direito brasileiro, esta ja
comeca a permear a producdo e a compreensdo normativa, fazendo com que inovagoes
legislativas, ou interpretacdes das normas ja existentes, acontecam de maneira que se contemple
uma visao filtrada pela ética da sustentabilidade como principio informador do sistema juridico
em que elas residem.

Mesmo assim, levara ainda algum tempo para que a influéncia do principio, além de
se materializar na construcdo normativa e na interpretacdo doutrinaria do conjunto legal ja
existente, resulte em modificacdo comportamental, fazendo da sustentabilidade paradigma para
a avaliacdo do proceder estatal e privado, por considerd-la um valor a ser preservado e
desenvolvido, especialmente em funcdo dos beneficios que dai possam resultar. Quanto a isso
ja foi dado o alerta por Saulo Coelho e André Araujo, ao asseverarem que, “[...] para que um
empreendimento humano seja sustentavel [...]”, devera “[...] ser economicamente viavel,
politicamente adequado, socialmente justo, culturalmente aceito e ecologicamente correto”.

Também na direcdo do carater de principio conferido a sustentabilidade, em especial
quanto ao seu aspecto econémico, esta a indicar se tratar de desdobramento do principio da
eficiéncia, porquanto a prépria sustentabilidade em seu sentido amplo, “[n]Juma perspectiva
estritamente econdmica, [...] é a busca pelo equilibrio entre a utilizacdo de recursos naturais e
a producdo de riqueza.”®" Ao substituir-se utilizacdo de recursos naturais por ‘recursos
orcamentario-financeiros’ e produgdo de riqueza por ‘contratagdo de obras e servigos publicos’,
tem-se a adequacdo do conceito a sustentabilidade econémica aplicavel na seara das financas
publicas e percebida a sua identificacdo com a eficiéncia, ou realizacdo do maximo de bem-
estar com o dispéndio do minimo de recursos publicos necessarios, de maneira a ampliar o

alcance da possibilidade de realizacdo de bem-estar coletivo.

8 COELHO; ARAUJO, 2011b, p. 265.
7 Idem, p. 267.
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Os contornos de principio sdo percebidos na sustentabilidade, porque o que a ideia
representa estabelece um estado ideal de coisas a ser buscado.®® Nesse caso ndo ha como
restringir a sua influéncia sobre apenas um aspecto: ecologia, sociedade, economia ou financas
publicas. O estado ideal, como proposicdo do dever-ser da existéncia social, irradia por todos
0s aspectos, sem distingéo.

No &mbito do Direito Financeiro e Orgamentario e do Direito Administrativo, a
inclusdo de dispositivo especificamente pertinente a sustentabilidade nas licitacbes e
contratacdes publicas — em vista da existéncia de um sistema constitucional de controle cuja
estruturacdo ndo demanda instalacdo, posto que existe ha muito e orienta quanto a direcdo em
que se faz necessario avancar — demonstra a direcdo correta para fazer com que as agdes de
controle sejam levadas a cabo a partir de um viés de sustentabilidade. Esta, por seu turno, deve
ser compreendida como valor a ser incorporado nas contas e no planejamento publicos,
transformando o sistema pablico em um sistema ciclico, no qual os recursos aplicados terminem
por resultar na geragdo de resultados que o retroalimentem, seja com ganhos econdmicos
diretamente ou sociais que, posteriormente, possam se transformam em ganhos econémicos.

Até que a sustentabilidade se apresente como um imperativo na realizacdo dos gastos
publicos, possibilitando a atuacdo de controle e sancionamento pelo descumprimento dos
comandos que dele sobressaem, seu carater de principio ndo tera se sedimentado no mesmo
nivel do que ja ocorre com outros principios, cuja identificacdo aconteceu ha mais tempo, como
os da igualdade e legalidade.

Quanto ao aspecto econémico, a sustentabilidade se apresenta como a existéncia de
previsdo orcamentaria e, portanto, contabil de recursos para o custeio da contratacdo a ser
realizada pela Administracdo com o intuito de concretizar determinada politica publica. Ou
seja, a sustentabilidade econdmica de uma politica pablica dependera da existéncia de previsao
orcamentaria suficiente para atender aos dispéndios de recursos demandados para a acao
necessaria.

Sendo assim, constitui elemento crucial para a sustentabilidade econémica da politica
publica que tenham sido esbocgadas, em lei, as acdes dela concretizadoras e disponibilizadas
dotagdes orcamentérias suficientes para seu atendimento, no orcamento presente, como também
feitas as previsdes programaticas no plano plurianual de modo que ela possa, a partir dai, ter
previsdo em lei orcamentaria para 0s exercicios em que deverdo se realizar as agdes

concretizadoras.

68  AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo a aplicagio dos principios juridicos. 5. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2006. p. 97.
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3.5 Conceituando sustentabilidade econ6mica

Para que se afirme ser sustentavel uma obra ou contratagdo publica, do ponto de vista
econdmico, é necessario que 0s recursos orcamentérios disponiveis e financeiros a serem
realizados, destinados a sua execucdo, sejam iguais ou maiores do que o volume de recursos
previstos para a contratacao da obra ou servigo em todas as suas etapas. Desse modo, € possivel
extrair que sustentabilidade econdmica equivale a obtencao de um dividendo maior ou igual a
um, indicando que o recurso orgamentario € maior do que o custo or¢ado para a obra ou Servico.

Portanto, é possivel, a partir dessa concluséo, deduzir a seguinte formula.
Onde:

SE = Sustentabilidade Econdmica

RO = Recurso Orgamentario

GP = Gasto Publico

SE

RO > 1,

GP

ou seja, sustentabilidade econdmica/orcamentéaria estara
presente quando o resultado da divisdo de recurso orcamentario
pelo gasto publico expressar divisor maior ou igual a 1.

No que tange a sustentabilidade financeira, se levara em conta ndo a existéncia de
disponibilidade de recursos no orgamento, mas no caixa, ou seja, a entrada de recursos em
quantidade suficiente para fazer frente as despesas contratadas. Essa é uma formulacdo que
dependera de diversas variaveis, subordinadas a aspectos conjunturais com elevado grau de
incerteza.

A percepcéo da sustentabilidade econdmica ““[...] requer que sejam colocadas lado a
lado despesas e receitas, e que estas Ultimas sejam suficientes e adequadas ao custeio das

primeiras por todos os seus pardmetros de mensuragio (extensdo, duracdo e natureza)”®®. A

8 MOTTA, Fabricio; OLIVEIRA, Antonio Flavio de. Teoria do filtro e sustentabilidade: uma perspectiva do
custo dos direitos e da efetividade dos gastos publicos. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 21, n. 115,
p. 171, maio/jun. 2019.



47

sustentabilidade econémica requer, portanto, simetria entre a previsdo orcamentaria de recursos
e disponibilidade financeira destes, de um lado, e, de outro, a previsdo de despesas e cronologia
de pagamentos, respectivamente.

Anotam Saulo Coelho e André Arajo que “[n]Juma perspectiva estritamente
econdmica, sustentabilidade é a busca pelo equilibrio entre a utilizacdo de recursos naturais e a
producio de riqueza.”’® No caso do presente estudo o equilibrio se direciona a uma perspectiva
segundo a qual a ponderacdo equilibrada ndo se evidenciara tomando em conta 0 uso de
recursos naturais, mas sim dos recursos arrecadados pelo Estado, de um lado, e, de outra parte,
ao invés da geracgdo de riquezas, o atendimento as necessidades publicas. Procura-se, portanto,
a equivaléncia proporcional entre dois aspectos orcamentarios do Estado: aquele que trata da
arrecadacao e o outro que diz respeito as despesas, em ambos 0s aspectos — receita e dispéndios
— tanto para 0 momento presente como para aquele futuro.

De inicio, parece que se teria resolvido a questdo conceitual de equilibrio econémico
mediante a anotacdo de correspondéncia de recursos naturais e producdo de riqueza. Todavia,
0 Viés a que direciona o presente trabalho esta diretamente relacionado com aspectos de Direito
Administrativo e Financeiro, sendo especifico, entdo, a equivaléncia entre meios orcamentario-
financeiros disponiveis e necessidades publicas a demandar atendimento. Isso torna insuficiente
a perspectiva inicial, ndo especifica o suficiente para a compreensao do alcance do sentido que
se imprime ao termo sustentabilidade econdmica com o Vviés jus publicista aqui conferido.

A ideia de sustentabilidade econdmica, sob uma 6tica financeiro-orcamentaria, requer
sejam colocadas lado a lado despesas e receitas e que estas ultimas sejam suficientes e
adequadas ao custeio das primeiras por todos 0s seus parametros de mensuracdo: i) extensao;
i) durag&o; e iii) natureza.

Para tanto, 0 montante de recursos a ser despendido em determinada atividade publica
deveréa advir de fonte que possa produzi-lo em quantidade suficiente para fazer face as despesas
que serdo realizadas — extensdo; tampouco podera se tratar a fonte de onde promana de
nascedouro cuja longevidade existencial seja menor do que o periodo durante o qual a despesa
sera realizada — duracdo; e, por fim, necessariamente tera de promanar de origem orgcamentario-
contabil adequada ao custeio daquela despesa — natureza.

No plano do Direito Financeiro-orgcamentario-administrativo, a sustentabilidade pode
ser conceituada como medida de correspondéncia entre meios e objetivos, tanto no que diz

respeito ao volume de recursos a ser despendido como em rela¢éo ao tempo que deverd perdurar

0 COELHO; ARAUJO, 2011b, p. 267.
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0 custeio do objetivo em questdo, levando-se em consideracgéo valores de instalacdo/criacdo de
uma acao, assim como aqueles relacionados com a sua manutencgéo pelo tempo que deva durar,
sem olvidar que tal acdo, para dizer-se sustentavel, havera de estar em linha com uma
necessidade pablica legitimada pelo anseio social.

Insuficiente, pois, que se tenha apenas a correspondéncia de custo e disponibilidade de
recursos para o seu atendimento, ou que tais recursos sejam tao perenes quanto a despesa a que
devera acorrer, sendo necessaria, ainda, que corresponda a despesa a interesse consagrado pelo
desejo coletivo (social) de adocdo ou ampliacdo da acéo publica.

A ndo identificacdo da sociedade com acdo eleita como prioridade podera resultar, em
momento futuro, na interrupcdo daquela atuacdo, acarretando desperdicio dos recursos ja
investidos. Isso faz com que se deva ter como componente da sustentabilidade econémica a
participacdo social nas decisfes de construcdo do orcamento publico e da realizacao de despesas

publicas.

3.5.1 Conceituando sustentabilidade econdmico-financeira

Embora até existam referéncias a sustentabilidade econdmica, como ja anotado neste
trabalho, estas se limitam a tangenciar esse aspecto da sustentabilidade irradiado de sua
estrutura de principio. Juarez Freitas, entretanto, identificou essa natureza no principio da

sustentabilidade e afirma ela

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

Torna-se possivel deduzir, a partir desses contornos, a sustentabilidade econémico-
financeira.

Ha& um ingrediente de eficiéncia na sustentabilidade econdémico-financeira. Para ser
sustentavel na Administracdo Publica, é necessario, antes, ser eficiente, realizar o maximo de
bem-estar possivel, com o dispéndio do menor volume de recursos necessario e adequado, mas

n&o apenas isso.

T FREITAS, 2016, p. 43.
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Sustentabilidade econémico-financeira é resultado dependente da observéncia do
conjunto normativo orcamentario, no qual deve estar presente a indicacdo de recursos
suficientes para a despesa pretendida; que esta esteja sintonizada com uma politica publica
legitima; que tenha se realizado planejamento objetivando o atendimento da necessidade
publica identificada com os anseios da populagdo destinataria; que 0s meios processuais
tramitados para a realizacdo da despesa tenham sido regularmente percorridos; que a execugéo
contratual seja acompanhada por profissionais qualificados para gerir o ajuste e fiscalizar as
condicdes de producdo do objeto; e, por fim, que o custeio da obra resultante esteja adequado,
a curto, médio e longo prazo, com a receita do ente publico contratante.

As dificuldades aparentemente presentes na observancia da sustentabilidade tal como
proposta, em vista das consequéncias que acarretam as condutas em dire¢do oposta, ndo serao
maiores do que aquelas decorrentes dos problemas gerados por praticas insustentaveis. Toda
infracdo de sustentabilidade gera destruicdo do ambiente desrespeitado: ora pode ser 0 meio
ambiente natural, outra podem ser as contas publicas e a impossibilidade de oferecimento de
servicos publicos béasicos e infraestrutura que possibilite o desenvolvimento e a
disponibilizacdo de oportunidades de forma democratica aos cidaddos. Ou seja, ser sustentavel

nao é facil, mas a insustentabilidade é o fim.

3.6 Sustentabilidade — critério nas contratacgdes publicas

A partir de 2010, o critério da sustentabilidade, que antes era apenas dedutivel’? em
vista do principio constitucional da eficiéncia e que ndo contava com previsdo expressa mesmo
no plano infraconstitucional, para o caso das contrata¢fes publicas passou a ser exigido como
objetivo das licitacBes e contratacGes realizadas pelo Estado brasileiro, uma vez que
incorporado pela Lei n® 12.349, de 2010, aos outros até entdo ali previstos: i) isonomia; e ii)
selecdo da proposta mais vantajosa para a administracéo.

Com a inclusdo da sustentabilidade nas contratacbes dentre os demais objetivos
previstos no art. 3°, caput, da Lei n°® 8.666/1993, em vista do carater de norma geral de licitagcdes

e contratacOes publicas que aquele diploma possui, tal exigéncia irradiou-se por todo o sistema

72 «“A partir da conceituacio da sustentabilidade sistémica como principio juridico cujo sentido e alcance devem
ser inferidos a partir da Constituicdo, estabelece-se um caminho que objetiva demonstrar como esse conceito
embasa diversas areas do Direito pensadas como desdobramentos das disposi¢Bes constitucionais em plano
infraconstitucional. Partindo da Constituicdo Federal e irradiando-se por todo o ordenamento juridico
infraconstitucional, a sustentabilidade como principio constitucional possui uma estruturacao
fundamentalmente interdisciplinar, cuja transversalidade pretende demonstrar a presente pesquisa.”
(COELHO; ARAUJO, 2011b, p. 262.)
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de aquisicdes publicas, impondo sua aplicagdo nos certames licitatérios e contrataces dos entes
federados em todos os niveis.

Seria, irracional, alids, que justamente nas contratacdes publicas se pudesse,
paradoxalmente, encontrar despesas cuja realizacdo acarretasse situacfes insustentaveis no
plano ecoldgico, social ou econémico, porquanto agdes publicas sdo dirigidas pelo interesse
publico e ndo hd como dissociar o cumprimento deste do atendimento ao critério da
sustentabilidade. Agindo de outro modo, seria 0 mesmo que o Estado fomentar o desequilibrio
ecologico, social ou econdmico, exatamente o oposto da ordem que deve se pressupor de sua
atuacao.

Desde o tratamento da sustentabilidade no plano infraconstitucional pela Lei n°
12.349/2010, o comando constitucional de cunho principiolégico passou a contar com
instrumento normativo apto a Ihe conferir a coercibilidade necessaria para que se materialize
nas acdes estatais de licitacdes e contratos, do mesmo modo como antes ja ocorrera em outros
campos do Direito.

A inclusdo da sustentabilidade no art. 3° da Lei de Licitacbes e Contratacbes
Administrativas ndo resolveu de forma absoluta o problema da sustentabilidade em outras
searas, como a econdmica e a social, especialmente tendo em vista que a Lei n® 12.462, de 4 de
agosto de 2011, nas duas referéncias que faz a sustentabilidade, em seus artigos 10 e 14, traz a
expressdo sustentabilidade acompanhada do adjetivo “ambiental”, limitando o alcance do
termo.”

Entretanto, na Lei n® 8.666/1993 — lei de licitacGes e contratacfes administrativas —, 0
termo ndo sofreu a mesma limitacdo e ainda se refere a ‘desenvolvimento nacional sustentavel’,
0 que héa de ser compreendido de modo bastante amplo, uma vez que desenvolvimento requer

uma compreensao holistica.

3 BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Subchefia para Assuntos Juridicos. Lei n® 12.462, de 4 de
agosto de 2011. Institui o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas - RDC; altera a Lei n® 10.683, de 28
de maio de 2003, que dispde sobre a organizacdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, a legislacao
da Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (Anac) e a legislacio da Empresa Brasileira de Infraestrutura
Aeroportudria (Infraero); cria a Secretaria de Aviacgao Civil, cargos de Ministro de Estado, cargos em comissao
e cargos de Controlador de Trafego Aéreo; autoriza a contratagdo de controladores de trafego aéreo
temporarios; altera as Leis n°s 11.182, de 27 de setembro de 2005, 5.862, de 12 de dezembro de 1972, 8.399,
de 7 de janeiro de 1992, 11.526, de 4 de outubro de 2007, 11.458, de 19 de mar¢o de 2007, e 12.350, de 20 de
dezembro de 2010, e a Medida Proviséria n® 2.185-35, de 24 de agosto de 2001; e revoga dispositivos da Lei
n° 9.649, de 27 de maio de 1998. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-
2014/2011/Lei/L12462.htm. Acesso em: 25 mar. 2019.
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Sendo assim, nas modalidades licitatorias da Lei n° 8.666/1993 e no pregdo — Lei n°
10.520, de 17 de julho de 2002, porque aplicaveis subsidiariamente as regras da lei geral de
licitacdes, o critério tem incidéncia desde o processo licitatdrio, cuja concepcdo ha de levar em
conta que a contratacdo deve mirar na promoc¢édo do desenvolvimento nacional sustentavel e,

assim, aplicando-se sustentabilidade com todas as suas nuancas: ambiental, econdmica e social.

3.6.1 A sustentabilidade nas contratacgdes publicas

Faz-se evidente que os contratos administrativos, apesar de serem instrumento para a
concretizacao de politicas publicas, ndo constituem a Unica via destinada a esse fim, porquanto
existam acOes que também servirdo para materializa-las sem que, contudo, dependam do
dispéndio de recursos publicos ou da demanda de atuacéo de terceiros.

O fato de se tratarem de a¢des publicas ndo exclui os contratos que servirdo para esse
fim do espectro da sinalagmaticidade, ou seja, o fato de se tratar de contrato firmado pela
Administracdo, com preponderancia desta sobre a outra parte, a contratada, ndo o exclui da
necessidade de que sejam feitos o0s pagamentos correspondentes e de que exista
correspondéncia entre as prestacdes de ambas as partes. O contrato administrativo permitird
gue a Administracdo possa fazer alteracdes unilaterais, conquanto que dentro dos limites
fixados em lei, além de certas posturas que evidenciam a supremacia do interesse coletivo sobre
o interesse individual.

Soma-se ao carater de prevaléncia da Administracdo contratante sobre a empresa
contratada, em razdo das chamadas clausulas exorbitantes, o fato de que as contrataces
administrativas, assim como ocorre com atos da Administracdo em geral, devem ser precedidas
de processualidade que confira carater de objetividade ao estabelecimento da relacdo juridica
contratual, para que tenha possibilidade de contratar com o Poder Publico quem tenha interesse
e, ainda, que prevaleca em processo no qual tenha-se demonstrado vantajosidade na proposta
ofertada para a Administracdo e em condicédo de igualdade entre todos os participantes.

O cumprimento dos regramentos processuais destinados a confeccdo de contratos
administrativos constitui meio para o controle de aspectos da sustentabilidade. O trilhar pela
ordem objetiva da norma que disciplina as aquisi¢fes publicas fornece oportunidade para a

" BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Subchefia para Assuntos Juridicos. Lei n° 10.520, de 17 de
julho de 2002. Institui, no &mbito da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, nos termos do art. 37,
inciso XXI, da Constituicdo Federal, modalidade de licitacdo denominada pregdo, para aquisicdo de bens e
Servigos comuns, e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/1eis/2002/110520.htm. Acesso em: 25 mar. 2018.
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realizacdo de controle sobre todos os aspectos das contratagdes. Assim, vantajosidade, isonomia
entre os participantes do certame e promocédo do desenvolvimento nacional sustentavel serdo
pontos nos quais focardo as atividades de controle.

Desse modo, a processualidade que rege as contratagbes publicas se trata de
instrumento que corrobora para a atividade de controle, inclusive do aspecto de sustentabilidade
em todos os seus vieses, cabendo destacar, para este trabalho, o viés econémico-financeiro.

Pensar em sustentabilidade nas contratacdes publicas leva imediatamente a
necessidade de planejamento, haja vista que a expressdo sustentabilidade solicita aquele que a
busca uma correlagdo entre o objetivo pretendido e a disponibilidade de meios destinados a esse
fim. Releva observar que Antonio Cesar Amaru Maximiano e Irene Patricia Nohara, quando
tratam do tema sustentabilidade, referindo-se, na oportunidade, a sustentabilidade das cidades,
colocam no mesmo paragrafo a expressao planejamento, afirmando que este “[...] € uma
ferramenta fundamental para a consecucgdo de objetivos ou metas™.”

Conveniente, portanto, ter-se em mente, de imediato, no caso, por exemplo, da
construcdo de um hospital, que essa construcéo ndo € o objetivo ou a meta a ser atingida, mas
0 atendimento a populacdo necessitada de prestacdo de servigos médicos, devendo estes serem
levados em consideracdo na avaliacdo de sustentabilidade em questdo. Ou seja, ndo bastara que
sejam contabilizadas as despesas de investimento para aferir a sustentabilidade na meta ou
objetivo pretendido, mas também as despesas de custeio.

Dois niveis de sustentabilidade econdmico-financeiro deverdo ser observados na
realizacdo de despesas publicas: a sustentabilidade relacionada com a obra ou servico publico
cuja estrutura esta a se edificar e, a seguir, a sustentabilidade em relacdo as despesas decorrentes
da implantacdo de um novo servico. O presente estudo limita-se & analise da sustentabilidade
pertinente as despesas com a implantacdo de um novo servigo, com a edificacdo de obras
publicas.

Mesmo as obras, porém, demandam planejamento, que muitas vezes necessitardo ser
de médio ou longo prazo, dado o volume de recursos a ser despendido, em relacdo a capacidade
de investimento (aspecto da sustentabilidade econémica), em vista do montante de recurso
financeiro a ser aplicado e disponivel em caixa (aspecto da sustentabilidade financeira).

O inicio do planejamento, fundamental para que se possa realizar a despesa publica e,
portanto, a obra publica de forma sustentavel, requer que sejam tomadas precaucdes

antecedentes a propria licitagdo, como estudos de viabilidade social, ambiental e econdmica.

s MAXIMIANO; NOHARA, 2017, p. 149.
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Neste Gltimo caso, o aspecto econdémico deve considerar tanto a existéncia de previsdo
orcamentaria (sustentabilidade econdmica) como a disponibilidade de recursos financeiros —
caixa (sustentabilidade financeira). Alias, embora ndo seja esse o enfoque deste estudo, ha de
se realizar, inclusive, estudo sobre a viabilidade da acao (especialmente no caso de obras) nos
anos seguintes, promovendo pesquisa a respeito da demanda presente e futura para o
dimensionamento desta e para a constatagdo de ser ela um investimento social e

economicamente justificavel.

3.7 Sustentabilidade — dimens&o or¢amentério-financeira

A nocdo da necessidade de um viés também econdmico para o critério/objetivo de
sustentabilidade na realizacdo dos gastos publicos é, atualmente, premissa da formulagdo de
politicas publicas, indicando uma elevacdo de patamar do planejamento estatal:

A nocdo de causalidade embutida nas politicas pablicas com propdésitos de mudanca
estabelece, ademais que essas politicas sdo acles experimentais por exceléncia; sdo
condicBes que visam alterar o futuro previsivel dado pela inércia social. A escolha da
politica A, alternativa a qualquer outra, representa a escolha de um mundo futuro A,
alternativo a qualquer outro. O cendrio futuro A é relativo ao presente apenas e
somente sob as condigdes de mudanca estabelecida na politica A. Neste sentido, a
probabilidade de se chegar ao cenario futuro depende da possibilidade empirica de se
concretizar — implementar — as condigdes especificadas no plano de mudangas. Essa
possibilidade empirica de mudancas €, por sua vez, funcéo de dois fatores: de um lado
que a mudanca tem que ser economicamente sustentavel e, por outro, ela precisa ser
ideoldgica ou culturalmente viavel.”

Desse modo, ndo ha como se falar em despesa publica sustentavel se, ao se constatar
uma necessidade publica, ndo ha dotacdo orcamentaria com a qual possa se fazer frente a ela,
pois sequer havera a premissa legal de realizacdo do referido gasto, principalmente ao se
considerar que a realizacdo de despesa publica demanda licitacdo ou apenas contratacdo. Para
qualquer dessas situacdes é fundamental que se tenha prévia indicacdo da origem orcamentaria
dos recursos de custeio, sob pena de nulidade, consoante se extrai do art. 7°, 8 6°, da Lei n°
8.666/1993:

Art. 7° As licitagBes para a execucdo de obras e para a prestacdo de servicos
obedecerdo ao disposto neste artigo e, em particular, a seguinte seqiiéncia:

| — projeto basico;

I — projeto executivo;

I11 - execucdo das obras e servigos.

6 FIGUEIREDO, Marcus Faria; FIGUEIREDO, Argelina Maria Cheibub. Avaliagdo politica e avaliagdo de
politicas: um quadro de referéncia tedrica. Anal. & Conj., Belo Horizonte, v. 1, n° 3, p. 115, set./dez. 1986.
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L]

8§ 2° As obras e 0s servigos somente poderao ser licitados quando:

Il — houver previsdo de recursos orcamentarios que assegurem o0 pagamento das
obrigacdes decorrentes de obras ou servigos a serem executadas no exercicio
financeiro em curso, de acordo com o respectivo cronograma;

L]

8§ 6° A infringéncia do disposto neste artigo implica a nulidade dos atos ou contratos
realizados e a responsabilidade de quem lhes tenha dado causa.

L]

§ 9° O disposto neste artigo aplica-se também, no que couber, aos casos de dispensa
e de inexigibilidade de licitacdo.

O primeiro aspecto da sustentabilidade, em se tratando de despesas publicas, diz
respeito a existéncia de recursos previstos para a concretizacao dos objetivos que com elas séo
propostos. Apenas depois € que serdo dados 0s passos seguintes, relativos ao custeio mediato
das despesas que decorrerdo da agdo publica inicial. Assim, por exemplo, caso se construa uma
escola é fundamental que o custo dessa obra tenha sido incluido no orcamento/programa
daquele ou daqueles exercicios em que se dara a execu¢do da obras, mas também € imperioso
que tenham sido feitas programac6es quanto aos custos de manutencdo dessa mesma escola,
como materiais, energia elétrica, agua, esgoto, transporte de alunos, pagamento de professores
e funcionarios administrativos. Ou seja, a sustentabilidade nos gastos publicos ndo se resume
ao valor despendido com uma obra de edificacdo, mas inclui os valores necessarios ao custeio
de seu funcionamento.

Foi pensando na necessidade de planejamento publico para a adequacdo das despesas
com o0s recursos angariados de modo origindrio ou derivado que o legislador
infraconstitucional, dando eficacia ao comando constitucional emanado do Capitulo Il, Titulo
VI, da Constituicdo Federal de 1988, especialmente seu art. 163, ao editar a Lei Complementar
n° 101/2000, inseriu naquele ordenamento o art. 16, com seus incisos | e Il, cujo intuito é

claramente inspirado na sustentabilidade econémica:

Art. 16. A criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de acdo governamental que acarrete
aumento da despesa serd acompanhado de:

| — estimativa do impacto or¢camentério-financeiro no exercicio em que deva entrar
em vigor e nos dois subsequentes;

Il — declaracdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequacdo
orcamentaria e financeira com a lei orcamentaria anual e compatibilidade com o plano
plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias.

8§ 1° Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:

| — adequada com a lei orcamentaria anual, a despesa objeto de dotacdo especifica e
suficiente, ou que esteja abrangida por crédito genérico, de forma que somadas todas
as despesas da mesma espécie, realizadas e a realizar, previstas no programa de
trabalho, ndo sejam ultrapassados os limites estabelecidos para o exercicio;
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Il — compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes orcamentérias, a despesa
que se conforme com as diretrizes, objetivos, prioridades e metas previstos nesses
instrumentos e ndo infrinja qualquer de suas disposicGes.

§ 2° A estimativa de que trata o inciso | do caput serd acompanhada das premissas e
metodologia de calculo utilizadas.

8§ 3° Ressalva-se do disposto neste artigo a despesa considerada irrelevante, nos termos
em que dispuser a lei de diretrizes orcamentarias.

8§ 4° As normas do caput constituem condicéo prévia para:

I —empenho e licitacdo de servicos, fornecimento de bens ou execucdo de obras;

Il — desapropriacdo de imoveis urbanos a que se refere o § 3° do art. 182 da
Constituicao.

Desse modo, sempre que a criacdo, expansao ou aperfeicoamento de acOes
governamentais provocar aumento de despesa, este devera ser acompanhado de anéalise de
impacto, com a estimativa do quanto tais acOes irdo refletir no orcamento e nas financas
publicas, no exercicio em que estas se iniciardo e nos dois subsequentes, sendo necessario que
0 ordenador da despesa, como meio de delinear sua responsabilidade, declare que a despesa em
questdo estd adequada orcamentéaria e financeiramente com o plano plurianual, com a lei de
diretrizes e com a lei orcamentéaria anual.

Para tanto, ndo é suficiente que seja calculado apenas o custo da obra fisica de uma
nova unidade hospitalar, escolar ou de qualquer outro tipo de servi¢o publico, mas todos os
custos decorrentes da criacdo, expansao ou aperfeicoamento do servico em questdo, a fim de
que se cumpra a exigéncia de equilibrio sustentavel.

A sustentabilidade do gasto publico, especialmente em se tratando da aplicacdo de
recursos em atividades perenemente utilizadas para a concretizacdo do objetivo de atender a
necessidade publica que motivou a sua realizacdo, ndo se restringe a verificacdo das
possibilidades orcamentarias no exercicio em que se inicia o gasto publico, mas ha de levar em
consideracdo o custo total do empreendimento inicial, e mais, avancar até a formulacdo da
estimativa do volume de recursos necessarios para o custeio em exercicios orcamentarios
futuros, inclusive para além do limite quadrienal do plano plurianual.

O aspecto financeiro das contas publicas, que também reclama uma aplicacédo do viés
de sustentabilidade, esta diretamente relacionado a disponibilidade de recursos em caixa, e ndo
a simples previsdo orcamentaria. Assim, enquanto a existéncia de dotacdo orcamentaria indica
a viabilidade (ou sustentabilidade) contabil de uma despesa, a sustentabilidade financeira
remete diretamente a existéncia de recurso suficiente para o atendimento da despesa, ndo mais
mera previsao, mas dinheiro disponivel para acorrer as despesas que serdo contratadas.

A sustentabilidade financeira ndo se situa no plano da ficcdo contabil, mas, ao
contrario, posiciona-se na seara da concretude. Enquanto o econdmico corresponde a

constatacdo de uma situagdo patrimonial, ou a existéncia de previsdo de recursos para
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determinado fim (como no caso do setor pablico), o financeiro resulta em evento concreto, na
disponibilidade de recurso em espécie, caracterizado, no caso das contratagdes publicas, pelo

pagamento ou pela disponibilidade de recursos (e ndo apenas previsdo) para realiza-lo.

3.7.1 Regime juridico orcamentario-financeiro das contratacdes

O carater de processualidade, decorrente do principio da legalidade estrita, que incide
sobre toda atuacdo estatal, tem ampla aplicagdo no campo do principal instrumento de
realizac&o de politicas pablicas, que é a contratacdo administrativa, submetendo-as a limitacoes
que impdem sejam tais ajustes realizados somente quando autorizados e conformados com as

normas que os delineiam, tanto no campo do or¢camentario como da regulacao contratual.

3.7.1.1 As contrataces e as limitacOes presentes no campo das finangas

Algo que se repete no que diz respeito as politicas publicas, desde sua formulacao,
passando pela implementacédo e indo até a avaliacdo destas é a necessidade de planejamento.
No principio, em sua formulacdo, as politicas publicas sdo a primeira parte do planejamento
das acOes estatais, ao passo que sua implementacéo constitui a materializacdo do que depois ira
se constatar na execucdo. Esta requer, em todas as suas etapas, igual necessidade de se seguir
um roteiro, sob pena de se tornarem insustentaveis. Na etapa de avaliacdo de politicas publicas,
mais uma vez tem-se a atuacéo de atividade planejadora, a qual se retroalimenta das politicas
publicas formuladas e executadas ou em execuc¢do, para eventuais corre¢des de rota em direcdo
ao proposito almejado.

Nesse sentido se da, por exemplo, a formulacdo de normas que viabilizam a execucao
de acdes estatais, como é o caso do orgamento, cuja producdo tanto leva em consideracdo 0s
objetivos almejados (ideal), as necessidades em que se fundamenta o ideal (material) e as
possibilidades disponiveis para a sua materializacéo.

Tais normas — plano plurianual, lei de diretrizes orcamentarias e lei orcamentaria anual
— sd0, a0 mesmo tempo, instrumentos de viabilizacdo de politicas pablicas, como também
estabelecedoras de limites para a execucdo delas, em particular das acGes que serdo
desenvolvidas na sua realizacao.

A presenca de normas a respeito da atuacéo estatal, em vista do principio da legalidade
estrita, a que se encontram jungidas as acOes do poder estatal, conferem a essas acoes

objetividade e garantia de isonomia entre aqueles que sofrerdo mediata ou imediatamente seus
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impactos. Uma mudanca de paradigma ocorrida com a revolugdo francesa, que, como anotou
Eduardo Garcia de Enterria,”” fez com que a atividade estatal passasse a executar a lei, e ndo
mais a apenas efetiva-la.

Existindo normas a respeito de or¢camentacdo e contratacdes publicas, estas se
afiguram, portanto, como autorizacao e balizas limitadoras das a¢des estatais, ou seja, garantia
de que o Estado, em seu agir, somente o faca com amparo na legitimidade que se espera advenha
das leis autorizativas e dos limites por elas fixados. Adverte Maria Sylvia Zanella Di Pietro,’
porém, ao tratar do tema legalidade e discricionariedade sob uma perspectiva do gerencialismo
atualmente presente no Direito Administrativo brasileiro, que “[...] o principio da legalidade
ndo significa que, para cada ato administrativo, cada decisdo, cada medida, deva haver uma
norma legal expressa vinculando a autoridade em todos os aspectos”. Ha possibilidade de
decisdo discricionaria mesmo em se tratando de atos administrativos, mas esta devera ser “[...]
exercida nos limites da Lei”.

A discricionariedade, como manifestacdo de conveniéncia e oportunidade, nao
escapara, Como veremos, aos parametros estabelecidos em normas que regram a realizacéo de
gastos e investimentos publicos, as quais se encontram presentes tanto no orcamento publico

como na lei de licitacGes e contratacdes publicas.

| — LimitacGes orgamentarias

O orcamento, como pressuposto para a realizacdo de receitas publicas e despesas
publicas, indica, por sua natureza de estimativa de ingressos e saidas de recursos dos cofres
publicos, o carater de planejamento que se exige na administracdo estatal, como, alids, seria
adequado em qualquer administracdo que se queira ter por eficiente.

Reproduzindo a maxima de que ndo se deve gastar mais do que se recebe, a regra de
equilibrio entre receitas e despesas ndo constitui determinacdo no ordenamento constitucional
brasileiro, uma vez que se excluiu do conjunto de principios orcamentarios aquele do equilibrio,
passando este a ser considerado apenas como pressuposto do orcamento, conforme a dic¢éo de

Regis Fernandes de Oliveira e Estevdo Horvath.”® Outrora figurando com canone da Ciéncia

7 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. As transformacdes da justica administrativa: da sindicabilidade
restrita & plenitude jurisdicional. Uma mudanca de paradigma? Traducdo de Fabio Medina Osério. Belo
Horizonte: Férum, 2010. p. 8-9.

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade Administrativa na Constituicdo de 1988. 2. ed. S&o
Paulo: Atlas, 2001. p. 58/65.

® OLIVEIRA, Regis Fernandes de; HORVATH, Estevdo. Manual de Direito Financeiro. 2. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1997. p. 77-78.
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das Finangas classica, como anotado por Alberto Deodato,®® o principio do equilibrio
orcamentario ndo se faz presente no ordenamento atual com essa condicéo, sendo quando muito
relegado ao plano da infraconstitucionalidade, apresentando-se, de modo discreto, no art. 4°,
inciso I, alinea ‘a’, da Lei de Responsabilidade Fiscal. O mesmo nao acontece alhures, cabendo
registrar que, entre os europeus, 0 que eles intitulam inicialmente como principio e,
posteriormente, como regra, guarda significativa forca e importancia, consoante registram
Francois Adam, Olivier Ferrand e Rémy Rioux, afirmando: “Cette régle constitue une espécifité
européenne forte. Elle est inscrite a ['article 268 TCE, qui dispose: ‘Le budget doit étre
equilibre en recettes et en dépenses. ’.”’81 82

N&o obstante o registro da regra/principio/tratado europeu, 14 como aqui admite-se a
ndo confirmacdo do que foi planejado na lei orcamentaria, como se vé na seguinte construgao:
“La regle d'équilibre ne vaut que pour la présentation e le vote du budget. Il est en effet
impossible de garantir que I'évolution des opération budegétaires n'extrainera pas un excedent
ou un déficit de cldure, par rapport aux prévisions initiales.” 83 8

O fato, porém, de poder ndo se confirmar o que foi orcado ndo implica que poderdo
ser realizados gastos ndo previstos no orgcamento, sendo este pressuposto para a realizacdo de
despesas, ainda que estas, ao final de sua execucdo, possam terminar maiores do que o valor
inicialmente previsto.

Também limitam a realizacdo de contratacGes publicas as normas de licitagdo e
execucdo de contratos administrativos, estabelecendo, como se abordara brevemente, condicGes
de contratacdo e execucdo contratual. Estas, ndo sendo cumpridas, podem acarretar desde a
impossibilidade de licitagdo até a ruptura do contrato.

Desse modo, tanto no campo or¢camentario como no da contratacdo estdo presentes
requisitos que, ndo sendo atendidos, impedirdo a continuidade do processo de contrata¢do ou a
manutencdo do contrato administrativo, sendo tais requisitos fatores criticos para a existéncia

do ajuste que se materializara na acdo concretizadora da politica publica.

8 DEODATO, Alberto. Manual de Ciéncia das Financas. 14. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1976. p. 293.

8 ADAM, Fraongois; FERRAND, Olivier; RIOUX, Rémy. Finances Publiques. Paris: Dalloz, 2003. p. 225.

8 Tradugdo livre: “Esta é uma espécie de regra europeia forte. Esta inscrito no artigo 268 do TCE, que dispde:
‘O orgamento deve ser equilibrado em receitas e despesas.’”

8  ADAM; FERRAND; RIOUX, 2003, p. 225.

8 Traducdo livre: “A regra de equilibrio aplica-se apenas & apresentacdo e votacdo do orgamento. De fato, é
impossivel garantir que a evolugdo das operagdes geradoras de renda ndo resulte em um superavit ou em um
déficit de fechamento em comparagdo com as previsoes iniciais.”
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A) Existéncia de recursos orcamentarios

Ja por ocasido da formulacdo de uma politica publica é necessario aferir se esta
encontrard ou ndo obstaculo na Constituicao, porque contraria a uma diretriz ali presente, como
objetivo fundamental — no art. 3° da CF/1988, e também lembrar-se, posteriormente, de
contemplar essa mesma acdo no plano plurianual, na Lei de Diretrizes Orcamentérias e na Lei
Orcamentaria Anual, sob pena de inviabiliza-la por insustentabilidade econdmica.

A existéncia de recursos orcamentarios ndo indicard a presenca de dinheiro
imediatamente disponivel, mas a previsdo de que este, uma vez que tenha sido arrecadado aos
cofres publicos, possa ser utilizado para a realiza¢do da atividade, porque previsto o programa
e a dotacdo correspondente, tornando viavel o seu empenho na ocasido oportuna.

Ha, desse modo, todo um rito processual a ser seguido, inicialmente como processo
legislativo e, posteriormente, como procedimentos contabeis e processo administrativo,
antecedentes ao gasto e a realizacdo efetiva da acdo de politica publica.

Alias, a inexisténcia de previsdo orcamentaria de recursos para a realizacdo de
determinada acdo é fator de impedimento da propria licitacdo, haja vista o que esta presente no
art. 7°, 8 2°, inciso 11, da Lei 8.666/1993, que somente admite seja realizada licitagdo quando
presentes recursos orcamentarios que assegurem o pagamento das obrigacdes resultantes da
obra ou servigo que se busca contratar.

E conveniente anotar que, no caso de licitacBes para registro de precos, ha
entendimento pela desnecessidade de indicacdo de recursos orcamentarios por ocasido da
licitacdo, uma vez que ndo haverd empenho do montante a ser despendido, mas apenas dos
recursos efetivamente gastos por ocasido da contratacdo. Dai figurar a exigéncia apenas como
requisito para a contratacdo, e ndo para o processo licitatdrio. Isso, no entanto, ndo infirma a
regra da existéncia de previsdo de recursos orcamentarios, apenas tem-se a migracdo do
momento da indicacdo do recurso para a oportunidade em que de fato ira a administracdo se
comprometer com o custeio da despesa, uma vez que, enquanto registrada, correspondera

apenas a uma expectativa.

B) Empenho prévio

O regramento de finangas publicas ndo admite que se realize despesa publica sem que

a separacdo do recurso correspondente aquela finalidade ocorra de modo precedente a
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contratagdo, como determinado no art. 60 da Lei n° 4.320/1964,% que estatui normas gerais de
Direito Financeiro. Mesmo sendo admitido empenho por estimativa global de despesas
parceladas, ou dispensando a emissdo da nota de empenho, a regra é que a separacao do recurso
publico devera preceder a realizacdo da despesa.

Da exigéncia a constatacdo de que o planejamento é fator determinante na realizacdo
de gastos publicos, uma vez que ndo haja recurso suficiente na ocasido da contratacdo, esta
contard com obstaculo legal a sua efetivacdo. Ou seja, ainda que disponivel dinheiro publico
para fazer frente a despesa este devera se encontrar registrado no programa e dotacéo
especificos para a contratagdo em data anterior a sua realizacao.

A ideia que motivou tal exigéncia é a da previsibilidade, do planejamento e da
transparéncia das a¢es estatais, porquanto, agindo de outro modo, ao final ter-se-ia situacéo na
qual a peca orcamentaria nada mais seria do que um tosco instrumento de atendimento formal
da legalidade orcamentéria. Assim anota Sérgio Assoni Filho, em obra coordenada por José
Mauricio Conti, “[...] com o empenho das despesas sdo colocados em evidéncia 0s
compromissos assumidos pelo Estado-administracdo os quais deverdo ser adimplidos ao longo
do exercicio financeiro, sendo possivel confronta-los com os créditos orcamentarios existentes
na dotacdes especificas [...]”.8

Teleologicamente, portanto, se justifica a exigéncia de empenho prévio como fator de
programacao e transparéncia orcamentaria, possibilitando controle maior das contas publicas
pelo Poder Legislativo, sendo este um instrumental de que esse Poder dispde para as atividades

que Ihes sdo atribuidas pelo art. 49, inciso I1X e X, da Constitui¢do Federal de 1988.

Il — Limitacdes na Lei de Licitagdes e contratacdes administrativas

Ainda na fase de planejamento da execucdo de politicas publicas, posterior ao
momento em que a politica publica foi concebida, em ocasido que se identifica como sendo de
implementacdo — lembrando que ndo ha de se compreender como linear a fixagéo da ocorréncia
desse evento —, haverdo de ser cumpridas exigéncias presentes na lei de licitagdes e contratacdes

administrativas, sem as quais o resultado sera a nulidade de todo o processo.

8 BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Subchefia para Assuntos Juridicos. Lei n° 4.320, de 17 de
marc¢o de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboracdo e contréle dos or¢camentos e
balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4320.htm. Acesso em: 3 mar. 2018.

8 CONTI, José Mauricio (Coord.). Orcamentos publicos: a lei 4.320/1964 comentada. 2. ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. p. 209.
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Identificada a necessidade publica e que esta para ser atendida demanda a realizacéo
de contratacdo, deve-se cumprir com as exigéncias presentes na Lei n° 8.666/1993, com a
elaboracdo de projeto béasico, projeto executivo, elaboracdo do edital de licitacdo ou ato de
dispensa, formalizacdo com o licitante vencedor do certame licitatério ou interessado na

contratacdo direta de instrumento habil para o ajuste.

A) Necessidade de processo licitatério ou de dispensa

Grassa por toda a atuacdo estatal um carater de processualidade, impondo-se o
cumprimento de passos a serem seguidos para a realizagdo das agdes estatais, em especial
aquelas que impliquem no dispéndio de recursos publicos. A caracteristica de processualizacdo
do Direito Administrativo na Constituicdo de 1988 foi registrada por Odete Medauar, que
atribui ao fendmeno o efeito de trazer uma nova ordem de certezas e garantias nas relagdes
entre Administracdo e administrados.®’

Deve-se, por isso, reconhecer que ha um ‘devido processo licitatorio € de contrata¢ao’,
sem o qual ndo serdo regulares e validos os ajustes publicos, seja porque estabelecem condicdes
minimas de sindicabilidade das acOes estatais, seja porque possibilitam que sejam aplicadas
regras objetivas uniformes para todos os interessados em firmar ajustes com o Poder Estatal.
Conveniente anotar que uma das regras de processo administrativo licitatério exige a realizacao
de audiéncia publica, sempre que o valor da licitacdo ultrapassar 100 (cem) vezes o valor
previsto no art. 23, inciso I, alinea ‘c’, da Lei n° 8.666/1993, em consonancia a exigéncia com
a identificacdo da tendéncia de participacdo dos cidadaos, das formacdes sociais e interesses
coletivos abordada por Odete Medauar.%®

Em vista da obrigatoriedade da realizacdo de audiéncia publica, apresentada no art.

39,% a ndo observancia da determinacdo acarretara a nulidade do certame que ndo tenha

8 MEDAUAR, Odete. A processualidade no Direito Administrativo. 2 ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2008. p. 77.

8 MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo em evolugdo. 2. ed. rev. atual. e ampl. Séo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2003. p. 228/236.

8 «Art. 39. Sempre que o valor estimado para uma licitagdo ou para um conjunto de licitagdes simultaneas ou
sucessivas for superior a 100 (cem) vezes o limite previsto no art. 23, inciso I, alinea ‘c’ desta Lei, o processo
licitatério serd iniciado, obrigatoriamente, com uma audiéncia publica concedida pela autoridade responsavel
com antecedéncia minima de 15 (quinze) dias Uteis da data prevista para a publicacdo do edital, e divulgada,
com a antecedéncia minima de 10 (dez) dias Uteis de sua realizacdo, pelos mesmos meios previstos para a
publicidade da licitacdo, a qual terdo acesso e direito a todas as informacdes pertinentes e a se manifestar todos
0s interessados.

Paragrafo Unico. Para os fins deste artigo, consideram-se licitagdes simultaneas aquelas com objetos similares
e com realizaco prevista para intervalos ndo superiores a trinta dias e licitagdes sucessivas aquelas em que,
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cumprido com a exigéncia, 0 mesmo ocorrendo em relagcdo ao descumprimento de outras regras

do processo licitatorio.

B) Projeto basico e projeto executivo

A auséncia de projeto basico e projeto executivo é fator de limitagdo na realizagdo de
licitacdes e contratacdes administrativas, conforme se depreende do art. 7°, incisos I e Il, e § 2°,
inciso I, da Lei n°® 8.666/1993. Especial énfase se deu no dispositivo a existéncia do projeto
bésico, cuja inexisténcia constitui impedimento a que se realize o processo licitatorio; sobre o
projeto executivo, apesar da necessidade de sua formulagdo como um dos passos a seguir para
a selecdo de contratados, sua auséncia ndo impedira que se dé seguimento a licitacdo, inclusive
porgue em algumas situacfes sua confecgdo é prevista para momento posterior, como encargo
do contratado, consoante a previsdao do art. 9°, 8 2° da Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos.

Como acontece nos demais elementos de limitacdo, ha clara intencdo do legislador no
estabelecimento de regras que proporcionem planejamento na realizacdo de contratacdes
publicas, ampliando-se o nivel de previsibilidade no processo de licitacdo e de execugdo
contratual. Alias, ndo foi por acaso que o legislador descreveu o projeto basico, em
interpretacdo auténtica, no art. 6°, inciso IX, da Lei n® 8.666/1993, como “[...] conjunto de
elementos necessarios e suficientes, com nivel de precisdo adequado, para caracterizar a obra
ou servico, ou complexo de obras ou servigos objeto da licitacdo [...]”.

Esta patente, na descri¢do e no detalhamento do seu conteldo, que a seguir se imprime,
0 intuito de estabelecer o méximo de planejamento possivel, inclusive levando-se em
consideracdo condicdes de sustentabilidade ambiental e mesmo econdmica, como se extrai em
sua parte final, onde esta indicado que sdo também objetivos da exigéncia de projeto basico que
se confira “[...] viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto ambiental do
empreendimento, e que possibilite a avaliacdo do custo da obra [...]”.

O nivel de exigéncia ali estabelecido esta direcionado de modo que proporcione aos
licitantes, conforme anota Joel de Menezes Niebuhr, uma antevisdo de tudo o que devera ser

executado no futuro, a fim de que suas propostas sejam formuladas com exatid4o.%® Evidente

também com objetos similares, o edital subsequente tenha uma data anterior a cento e vinte dias ap6s o término
do contrato resultante da licitagcdo antecedente.”

% NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo publica e contrato administrativo. 3. ed. rev. e ampl. Belo Horizonte:
Forum, 2013. p. 267.
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que o caréater da exigéncia € a programacao, o planejamento, a previsibilidade e, com ela, a
possibilidade de que se tenha equilibrio entre a previsao orcamentaria de recursos e 0s gastos
efetivos realizados.

Registram que a exigéncia de instrumento de fixacdo dos contornos do objeto da
licitacdo ndo é novidade, porquanto ja constava no Decreto-lei n°® 200/1967, em seu art. 139,
como também no Decreto-lei n° 2.300/1986, antecessor da Lei n® 8.666/1993, em seus artigos
6° e 13, como explicam Jair Eduardo Santana, Tatiana Camardo e Anna Carla Duarte
Chrispim,®* demonstrando que a preocupagio antecede mesmo a popularizacio da
sustentabilidade, da ideia de gerencialismo, em voga nas Ultimas duas décadas.

A preocupacdo com a fidelidade no projeto basico e no projeto executivo esta presente
também na percepcao exegética de Marcal Justen Filho, que afirma ndo se tratar a cobranca
desses instrumentos de mera formalidade sem sentido, devendo ser eles compreendidos com a
dimensdo de instrumentos que permitirdo avaliar a compatibilidade da contratacdo que se
almeja realizar tanto com o interesse coletivo, que deve procurar atender, como com a

disponibilidade de recursos, além de outras exigéncias relacionadas com o bem comum.®?

C) Orcamento detalhado em planilhas

A determinacéo, presente na Lei de LicitacOes no art. 7°, § 2°, neste caso no inciso I,
de que devera preceder a realizacdo da licitacdo a existéncia de orcamento — detalhado em
planilhas que expressem a composi¢do de todos 0s custos unitarios da obra e servico —
prossegue na mesma direcdo da determinacdo anterior, relativa ao projeto basico (termo de
referéncia — no caso de pregdo), de modo a promover elevado grau de conhecimento a respeito
do dispéndio de recurso publico a ser utilizado, conferindo previsibilidade e possibilidade de
planejamento e sustentabilidade na execucao da obra ou servico.

Para Joel de Menezes Niebuhr,® o orcamento detalhado em planilhas é elemento
crucial para a atuacdo do controle da Administracdo quanto ao valor real de cada um dos

componentes do custo, entendendo que de outro modo a Administracdo, desconhecendo a

9% SANTANA, Jair Eduardo; CAMARAO, Tatiana; CHRISPIM, Anna Carla Duarte. Termo de Referéncia: o
impacto do objeto e do termo de referéncia na eficacia das licitages e contratos. 3. ed. Belo Horizonte: Férum,
2013. p. 21.

92 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 10. ed. S&o Paulo:
Dialética, 2004. p. 109.

% NIEBUHR, 2013, p. 272.
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composi¢do de custos e a estimativa destes, tomando como paradigma a média dos valores
praticados pelos mercado, ficaria a mercé de qualquer cifra apresentada pela contratada.

Carlos Pinto Coelho Motta,®* taxando o sobrepreco em valores orcados como
patologia, vé na exigéncia de orcamento detalhado em planilhas uma forma de erradicacéo, ou
seja, aborda também o aspecto de controle presente na exigéncia legal, vendo-a como uma
espécie de vacina a proteger os recursos publicos.

Portanto, ndo apenas o planejamento, mas também a sindicabilidade quanto a correta
fixacdo de precos e execucdo contratual é orientada pela presenca de orcamento detalhado em
planilha, proporcionando mais eficiéncia na atuagao dos 6rgdos e mecanismos de controle, uma
vez que a presenca de irregularidade na composi¢do de custos poderd, bem formulado o

orcamento, ser de pronto visualizada e combatida.

D) Pagamento em ordem cronoldgica

Em varios momentos o legislador infraconstitucional, ao produzir a atual lei de
licitacOes e contratacGes administrativas — Lei n® 8.666/1993 — estabeleceu a necessidade de
observancia de ordem cronoldgica no pagamento de despesas publicas resultantes de
contratacdes administrativas, fazendo-o no art. 5°, no qual fixa que, em relacdo a cada fonte de
recurso, devera ser respeitada a estrita ordem cronolégica das datas de suas exigibilidades.
Todavia, excetua dessa exigéncia os casos de relevantes razdes de interesse publico, mas impde
ao excepcionamento que este se dé mediante prévia justificativa da autoridade competente e
que a justificativa seja tornada publica por meios oficiais.

Em reforgo & determinacéo inicial, no art. 92, da Lei de Licitacbes e Contratagdes
Administrativas, insere em tipo penal ali descrito a violagdo da ordem cronoldgica de
pagamentos como um dos nucleos do comando normativo penalizador, que objetiva obstar a
concesséo de vantagem indevida a um ou outro contratado pela Administragao.

Por fim, no art. 121, finaliza o realce a relevancia que atribuiu a regra, cuja matriz de
valor esta centrada nos principios da isonomia e da impessoalidade. Essa €, inclusive, a
percepcdo de Marcal Justen Filho, para quem “[i]sso significa que a Administragcdo ndo pode
‘escolher’ a quem ‘beneficiara’ com o pagamento”,® excepcionando-lhe, apesar de seu carater

processual, que seja aplicado exclusivamente aos processos iniciados apds a entrada em vigor

% COELHO MOTTA, Carlos Pinto. Eficacia nas licitacGes e contratos. 11. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Del
Rey, 2008. p. 157.
% JUSTEN FILHO, 2004, p. 82.
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da Lei n°® 8.666/1993, levando-a a abranger, inclusive, contratos em execugdo, mesmo que eles
tivessem sido formalizados no periodo de vigéncia de lei anterior.

Marcal Justen Filho,%

inclusive, vé na determinacdo do cumprimento de ordem
cronoldgica 0 mesmo efeito de vacina contra praticas reprovaveis que levariam a liberacao de

pagamentos em virtude de injuncdes politicas ndo republicanas.

3.8 Planejamento: requisito para a sustentabilidade — politicas publicas financeiramente

sustentaveis

3.8.1 Regime juridico do planejamento para a sustentabilidade econémica

A ideia de sustentabilidade ¢ uma medida de correspondéncia entre 0s meios
disponiveis e os fins que se buscam com o uso desses meios. Sendo assim, a sustentabilidade
de uma despesa publica que envolva investimento, e custeio na sequéncia, somente acontecera
se houver planejamento que dimensione, de modo simétrico, o0s recursos a serem despendidos,
bem como sua disponibilidade temporal, de forma coordenada com o cronograma de execucéo
da obra ou servico, enquanto ainda na etapa de investimento. Tudo isso sem olvidar o aspecto
seguinte, que é o do custeio.

E impossivel falar-se em sustentabilidade nas contratacdes publicas sem cuidar do
aspecto do planejamento que deve anteceder a fase licitatoria. Ora, sendo sustentabilidade
conceito relacionado com a possibilidade de que determinada atividade possa ter continuidade
em razdo do uso racional dos meios empregados, é evidente que a auséncia de planejamento
adequado e controle eficiente de sua aplicacdo possibilitard o surgimento de situacbes que
extrapolardo as condicdes previstas e, por isso, acarretara na derrocada do objetivo pretendido.

Nessa direcdo orientaram Jessé Torres Pereira Janior e Marinés Restelatto Dotti,
anotando que n&o escapa da atuacdo do controle nem mesmo aspectos da discricionariedade,
porquanto esses 6rgdos estejam autorizados a verificarem se a escolha feita na execucdo de uma
politica publica de fato foi a mais adequada para o resultado pretendido, que necessariamente
deve estar orientado para a producao de resultado de interesse publico planejado.®’

Desse modo, é preciso que ja se pense, desde a concepcdo da politica publica, em

planejamento, considerando sua necessidade, porquanto, como ja afirmaram Marcus Faria

% |dem.
9 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; DOTTI, Marinés Restelatto. Politicas publicas nas licitacdes e contratos
administrativos. Belo Horizonte: Forum, 2009. p. 25.
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Figueiredo e Angelina Maria Cheibub Figueiredo, a alteracdo de um cenério futuro dependa da
possibilidade empirica de se realizar as condi¢Ges especificadas no plano de mudancgas. Essas
mudangas precisardo ser “economicamente sustentaveis”, além de “ideologica ou culturalmente
viaveis”.%®

O planejamento, portanto, devera levar em consideragdo uma série de condicdes,
dentre as quais se incluem aspectos econdémicos, culturais, ideoldgicos e sociais, uma vez que,
em virtude da auséncia de algum desses fatores, ter-se-ia insustentabilidade da politica publica
concebida.

Certo, todavia, que ndo ha de se afirmar que ndo havera politicas publicas que nao se
adéquem a aspectos culturais, ideoldgicos e sociais € ndo possam, mesmo assim, serem casos
de sucesso, como ocorreu, por exemplo, no Brasil, com a campanha de vacina¢do promovida
por Oswaldo Cruz. Esta, apesar de contar com extensa contrariedade da opinido publica, tornou-
se um glamoroso sucesso.

Quanto ao aspecto econdmico, por outro lado, em vista das limitagdes legais
relacionadas com a realizacdo de despesas publicas, tanto no campo orcamentario quanto
financeiro, o insucesso podera se apresentar pela inconsisténcia nas contas puablicas —
relacionadas com as despesas relativas a concretizacdo da agdo estatal materializadora da
politica pablica — e com a propria falta de recursos publicos disponiveis para a continuidade

desta, ou com o comprometimento demasiado de recursos publicos.

3.8.2 Politicas publicas financeiramente sustentaveis

Apesar da existéncia de plano plurianual contemplando periodo de quatro anos de
administracdo, é evidente que nem toda obra ou servico terd esse mesmo prazo de duracdo na
sua edificacdo, ou mesmo na sua manutencao, o que conduz a necessidade, sob a perspectiva
da sustentabilidade econdmico-financeira, da existéncia de mecanismo que imponha a
previsibilidade em lapso maior de tempo, ou ao menos que confira sentido de continuidade a
obra publica ou a servigco de maior duracao.

Nessas situacOes, nas quais uma politica publica determinada demanda acgdes cuja
execucdo de construcao fisica ou de sua manutengdo possua custos com duracao que ultrapasse
0 periodo de quatro anos, limite do plano plurianual, apresentam-se 0s principios da

continuidade das a¢Oes administrativas e da sustentabilidade como comandos constitucionais

% FIGUEIREDO; FIGUEIREDO, 1986, p. 115.
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dirigentes a ordenar a insercdo nos planos plurianuais, nas leis de diretrizes e nos orgcamentos
seguintes das previsdes correspondentes ao custeio das atividades a serem continuamente
executadas.

Ao tratar do tema sustentabilidade, Juarez Freitas alerta que, no processo decisorio a
respeito de fazer ou ndo uma contratacéo publica “[...] impde-se ponderar, motivadamente, 0s
custos e beneficios, inclusive indiretos”, chamando a atencdo para o fato de que “[...] 0 que se
afigura o custo menor, isoladamente considerado, pode representar o custo proibitivo, quando
os efeitos colaterais e involuntarios (externalidades) forem incorporados & apreciagio”.% Trata-
se de conclamacdo a cautela e ao planejamento minucioso, como forma de conferir
sustentabilidade econdmico-financeira a contratacao.

N&o ha como realizar despesas sustentaveis sem o necessario planejamento desde o
momento da realizacdo da escolha pela acdo de atendimento de determinada politica publica,
passando pela licitacdo e pela execucdo contratual, até o ponto em que se tera a manutengéo do
servigo criado, ampliado ou aperfeicoado.

Para tanto, o nivel de conhecimento dos dados presentes e projetados para as financas
publicas deverd atingir elevado grau, de modo que as variagdes discrepantes dessas projecdes
e estimativas se situem em percentuais baixos, mas que ainda assim sejam considerados como
contingéncias possiveis.

Ao realizar a coleta de dados relativos a obras publicas fiscalizadas pelo Fiscobras-
TCU com o objetivo de testar a hipotese proposta de que a deficiéncia no planejamento das
licitaces e contratacdes publicas acarretaria elevacdo dos custos das obras delas resultantes, o
resultado obtido se expressou positivo, confirmando a hipétese inicial. 1sso demonstra que o
tempo ‘economizado’ no planejamento poderia levar a custo econdmico mais elevado, assim
como em maior tempo de duracdo na execucao da obra, geralmente as duas situacdes.

Em um total de 5 (cinco) obras analisadas, 4 (quatro) delas tiveram aditamento
contratual, o que representou 80% (oitenta por cento) do total. Desses aditamentos, 40%
(quarenta por cento) do total tiveram como objetivo a prorrogacao do prazo de concluséo, outro
tanto foi aditado para se alterar clausulas contratuais, inclusive para acréscimo de valores
necessarios a finalizacdo, conforme ilustram as Figuras 1 e 2, presentes na pagina 81.

Constatou-se um tempo médio de acréscimo de 0,8 anos para a conclusdo das obras
pesquisadas. Desse modo, levando-se em consideracdo que em 60% (sessenta por cento) das

obras ndo ocorreu paralisacéo, resta patente que houve problema de planejamento. Nesse caso,

% FREITAS, 2016, p. 35.
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em relagdo a essas obras situadas nesse percentual de 60%, pode-se afirmar que o projeto basico
ndo foi elaborado de forma adequada, desconsiderando peculiaridades do local da obra ou
conjunturas sociais, climaticas ou econdmicas pertinentes a regiao.

O problema do planejamento deficiente tambem acarretou discrepancias econémicas
diretas, como, por exemplo, no caso da manutencdo da BR-060, no estado de Goiés, cujo custo
apresentou variacao percentual para mais em 146% (cento e quarenta e seis por cento).

Somam-se aos problemas no planejamento, e que incidirdo na execucdo contratual,
problemas de ordem técnica no cumprimento das normas e que motivam a interrupcao de obras
por determinacdo do Tribunal de Contas da Uni&o, o que poderia ser resolvido com a existéncia
de corpo técnico qualificado. Cabe, na situagdo, trazer a lume a licdo de Juarez Freitas, que
alerta para situacdes em que o custo menor acaba, em momento posterior, por se demonstrar
mais oneroso em longo prazo. Conforme a Figura 4, apresentada posteriormente, 60% (sessenta
por cento) das obras analisadas foram alvo de paralisagcéo por determinacdo do TCU.

Ap0s a andlise dos processos onde foram coletados os dados, foi possivel identificar

situacOes que, se atendidas, viabilizam a sustentabilidade econémico-financeira da contratacdo:

v" Sintonia com as politicas publicas porventura formuladas para o setor a que diz respeito a
obra ou servico.

v" Previsdo de recursos orgamentarios (inclusive no plano plurianual — PPA) durante todo o
tempo de execucdo da obra.

v' Relacdo direta entre o objetivo e uma necessidade publica.

v" Descricao detalhada, por profissionais qualificados, a respeito da necessidade a ser atendida
e indicacdo das opcOes técnicas existentes.

v' Elaboracdo, por corpo técnico qualificado, de relatério/laudo com indicacdo, dentre as
opcdes existentes, daquela de melhor relacéo custo-beneficio.

v" Producéo, pela equipe contabil-orcamentéria, de projecdo de médio e longo prazo desde a
obra ou servico até o momento de custeio da manutencdo do impacto desses gastos no
montante total da receita publica.

v' Acompanhamento da obra, por profissionais qualificados, durante todo o periodo de

execucdo, tanto para a gestdo do contrato como para a fiscalizacéo.
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3.8.3 Melhores préaticas na realizacdo de contratages publicas tendo em vista a

sustentabilidade econémica e financeira

Neste trabalho, partindo da hipotese de que € fundamental o planejamento para o
desenvolvimento de agdes publicas das quais resultem contratacdes, a fim de que estas sejam
sustentaveis, algumas recomendaces se sobressaem, como medidas que, se adotadas, reduzem
significativamente o risco de que tais a¢cdes se tornem insustentaveis e, com isso, ndo tenham
continuidade, representando desperdicio de recursos publicos.

Se para a sustentabilidade a recomendacdo fundamental é o planejamento, como
sobressai dos dados coletados, presentes nesta dissertagdo, em seu capitulo 5, para a
possibilidade de verificacdo do cumprimento do propdsito investigativo inicial o principio
constitucional de que se sentiu necessidade foi o da transparéncia, haja vista a grande
dificuldade em acessar bases de dados que, em tese, devem ser publicas e disponibilizadas de
modo natural a qualquer pessoa.

A obtencdo de dados como valor inicial dos contratos, de seus aditivos, se estes
existiram ou ndo e as razbes de sua obtencdo passam por pelo menos dois niveis de
complicagdo: o primeiro, presente na propria dificuldade de visualizagdo em vista da
necessidade de autorizacdo para obtencdo de copia; o segundo, materializado na inexisténcia
de uma forma de apresentacao de tais informac@es, de modo que sejam elas possiveis de serem
visualizadas com facilidade por quem ¢é destinatario primeiro do principio da publicidade — o
cidadéo.

H4, portanto, recomendacdes a serem feitas com vistas a melhorar a sustentabilidade
econbmica e financeira das contratagdes administrativas. No entanto, uma primeira
recomendacdo, fundamental para que se possa chegar a um resultado 6timo nas seguintes, €
quanto a publicidade e acessibilidade dos dados que trazem essas informac6es, especialmente
caso se leve em consideracao que o principio publicidade e aquele que dele se desdobra, com o
nome de transparéncia, ndo fardo qualquer sentido se tal cumprimento se der apenas como

cumprimento formal de uma exigéncia presente na Constituicao.
| — Adequacéo da agdo com politica publica definida no Plano Plurianual
N&o havendo previsdo, no plano plurianual, da politica publica em que se enquadra a

acao demandada por uma necessidade publica, implica constatar que esta ndo foi eleita como

prioridade e, logo, ndo se encontra autorizada em lei a sua realizagéo. Desse modo, resta apenas,
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como opcdo, ndo realizar a contratacdo ou promover alteracdo na legislagdo orcamentaria
(plano plurianual, lei de diretrizes orcamentarias e lei orcamentéria anual) para inserir a acéo
naqueles instrumentos de planejamento.

A previsao da acdo nas legislacGes orcamentarias € fator de legalidade e legitimidade
das acGes publicas, indicando que estas ndo apenas estdo em linha com o atendimento de uma
necessidade da coletividade, mas que corresponde com 0s anseios desta.

Il — Definicao clara da necessidade publica e dimensionamento fiel com a situacéo presente e

futura

Todos os aspectos da necessidade publica precisam ser compreendidos, de maneira
que a resposta materializada em acdo estatal seja 0 maximo possivel adequada a demanda
constatada.

Desse modo, caso levado a termo com seguranca e acuracia esse propdésito de
dimensionamento simétrico entre demanda e possibilidades econémicas, presentes e futuras,
evitam-se gastos publicos maiores do que 0 necessario, assim como inferiores, que, por seu
turno, fomentariam nova acgdo para a mesma finalidade, o que quase sempre torna mais onerosa

a resposta estatal.

Il — Verificacdo da disponibilidade de recursos orcamentarios suficiente para a realizacdo da

acao

Antes de se iniciar o processo de aquisicdo é fundamental que se verifique a existéncia
de previsdo orcamentaria em montante suficiente para atender as despesas que advirdo. Tal
medida constitui etapa crucial do planejamento estatal, sem a qual sequer serd possivel a
realizacdo da licitacdo em vista de previsdo legal que obsta a realizagcdo do certame sem a
indicacdo da dotacdo orcamentéria correspondente (art. 7°, § 2° inciso Ill, da Lei n°
8.666/1993).

Iniciar-se processo de contratacdo sem o cumprimento desse passo corresponde a
condenar o feito a nulidade, haja vista ser esta a cominagéo prevista no art. 7°, 8 6°, da Lei de
Licitagdes e Contratagdes Administrativas. Se assim ocorrer, alias, recursos publicos e tempo
precioso ja terdo sido despendidos sem a possibilidade de recuperagdo, causando dano ao

interesse publico que deve nortear as a¢Ges da Administracéo.
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IV — Compatibilidade do cronograma de desembolso de recursos com o ingresso destes nas
financas publicas

N&o se espera simetria apenas na previsao de recursos publicos orcamentarios com 0s
dispéndios que serdo realizados em uma contratagdo pablica, mas que também esta esteja
presente na disponibilidade desses recursos no caixa estatal, haja vista que atrasos em
pagamentos podem acarretar interrupcdo da obra ou servico e, como consequéncia, seu
encarecimento.

A atividade de planejamento, portanto, deve levar em consideracdo, na fixacdo do
cronograma fisico, a disponibilidade financeira, de modo que a ocorréncia de pagamento
simultaneo com a entrega do servico resulte em melhora na percepcdo de seguranga no
cumprimento do contrato e, a partir disso, reduzam-se 0s riscos que encarecem 0s contratos
publicos, uma vez que se tem em conta, na formulacdo da composi¢do de custo, atrasos no

cronograma de pagamentos.

V — Integracdo da equipe encarregada do planejamento de obras e servigos por técnicos

especializados

Muitas vezes a deficiéncia evidenciada no planejamento podera ser evitada com a
participacdo, na formulacdo do processo licitatorio, de corpo técnico capacitado para a
compreensdo do objeto, descrevendo-o de modo correto e adequado, inclusive constatando
problemas futuros, cuja ocorréncia nédo seria estimada por servidores ndo familiarizados com a
atividade.

Para o suprimento da necessidade de corpo técnico é possivel que o rgdo ou reparticdo
faca uso de servidores préprios, que receba apoio a titulo de colaboracdo técnica, ou que se

valha de profissionais especializados em prestar assessoramento.

VI — Inclusdo do custeio de equipamento eventualmente construido com as disponibilidades

futuras orcamentaria e financeira estimadas

Deve-se levar em consideracéo, ao planejar a realizagao de obra ou servico, que resulte
na criagéo, na expansao ou no aperfeicoamento de acdo governamental ndo somente o valor a
ser despendido na obra ou servigo, mas o custeio que dela sera decorrente, que muitas vezes

tem natureza continuada. Alias, interpretar como cumpridora dessa exigéncia preconizada no
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art. 16, incisos | e 11, da Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar n® 101/2000 —
apenas tratar de informar gastos com obra e servigo, sem levar em consideragdo o custeio da
acao que dai decorrerd, constitui reducionismo do intento legislativo de conferir racionalidade

as contas publicas.
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4 PESQUISA DE OBRAS PUBLICAS E SISTEMAS DE CONTROLE

4.1 Relatério Técnico de Pesquisa — Analise dos relatorios de fiscalizacao realizada pelo
Tribunal de Contas da Unido das obras de infraestrutura executadas no estado de
Goias (2006 a 2016)

Os investimentos em obras de infraestrutura possuem vital importancia para qualquer
pais, porquanto contribuem no desenvolvimento econdmico, sejam eles feitos por aporte de
capital proprio ou realizados por meio de parcerias publico-privada.

Na América Latina, contudo, as obras de infraestrutura apresentam custo de execucao
maior quando comparadas com aqueles praticados nos paises desenvolvidos. Diversas sao as
razBes responsaveis por esse fato e dentre elas pode-se citar, por exemplo, a corrup¢do endémica
e a caréncia de recursos humanos qualificados para o planejamento adequado das licitacGes e
contratacdes publicas.

Nessa segunda vertente, esse relatério procura analisar, por meio das acdes de
fiscalizacdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU), as obras de infraestrutura realizadas no
estado de Goias durante o periodo de 2006 a 2016. Além disso, tragou-se um perfil de tais obras
relacionadas com diferentes caracteristicas como, por exemplo, o custo e o tempo de execucao.
Existe, ainda, a hipbtese de que o custo elevado das obras pode estar associado a uma incorreta
especificacdo e precificacdo nos contratos, por parte do poder publico, originando futuros

aditamentos que encarecem o custo da obra e aumentam o seu tempo de execucao.

4.1.1 Método

4.1.1.1 Definicéo da populagéo-alvo

Para atingir o objetivo desta pesquisa, foi necessario o estabelecimento de uma
populagéo-alvo em que possam ser coletadas informacdes relevantes que permitam verificar as
hipoteses de pesquisa formuladas nesta dissertacdo. A lista de agdes de fiscalizacdo realizadas
pelo Tribunal de Contas de Unido, nas diferentes unidades da federagéo, é bastante extensa e,
por essa razéo, delimitamos a lista de processos de fiscalizagdo para aqueles que apresentaram
algum tipo de irregularidade e que envolvam obras realizadas no estado de Goiés durante o
periodo de 2006 a 2016.
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Nesse periodo, registrou-se um total de 52 (cinquenta e dois) processos
correspondentes a 17 (dezessete) obras realizadas. No Erro! Fonte de referéncia ndo e
ncontrada. sdo apresentadas cada uma dessas obras, assim como 0S respectivos processos

registrados no TCU.

Quadro 1 — Lista de obras de infraestrutura realizadas no estado de Goiés e fiscalizadas pelo
Tribunal de Contas da Unido, periodo 2006 a 2016

Ano
Obra Processo | Processo TCU
TCU

BARRAGEM ADUTORA JOAO LEITE - GOIAS/Construgdo do Sistema de 2008 009.621/2008-0
Abastecimento de Agua Ribeirdo Jodo Leite, no estado de Goias

2008 006.344/2008-4
Obras de manutencdo da BR-060/Manutencgdo de Trechos Rodoviarios na BR- 2006 002.429/2006-9
060, no estado de Goiés 2008 001.060/2008-9
Obras de manutencéo de trechos rodovidrios na BR-452 GO/Manutencédo de

trechos rodovidrios — na BR-452, no estado de Goiés 2009 009.238/2009-3
Construcéo de trecho rodoviéario — Uruagu — Sdo Miguel do Araguaia, na BR- 2006 022.272/2006-6

080 2009 010.445/2009-1
2008 021.283/2008-1
Construcéo da Ferrovia Norte-Sul — Anépolis — Uruagu, no estado de Goiés 2009 009.229/2009-4

2011 002.509/2011-3
2007 007.060/2007-8
2011 008.839/2011-5
2009 009.229/2009-4
2010 010.098/2010-0
2009 010.141/2009-6
2009 010.142/2009-3
2014 010.792/2014-7
2013 012.460/2013-3
2012 012.612/2012-0
2011 014.393/2011-5
2008 018.509/2008-9
2009 020.058/2009-1
2008 021.283/2008-1
2009 009.229/2009-4
2009 020.058/2009-1
2010 011.287/2010-1
2011 000.745/2011-1
2012 004.762/2012-6
Adequacdo de Trecho Rodoviario — Goiania — Jatai — na BR-060, no estado de 2012 006.159/2012-5
Goiéds / GO 2013 006.410/2013-8
2010 008.198/2010-1
2009 027.253/2009-8
2011 005.787/2011-4

Ferrovia Norte-Sul/GO — Ouro Verde de Goias — Sdo Simao, no estado de Goias

Implantacdo da UHE Batalha (MG/GO) 2008 010.285/2008-8
2011 027.891/2011-9
Ampliacdo do sistema de abastecimento de 4gua de Goiania/GO. 2011 006.645/2011-9

(continua)
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(concluséo)

Ano
Obra Processo | Processo TCU

TCU
2011 006.980/2011-2
2015 008.287/2015-5
2009 009.229/2009-4
x . 2010 011.287/2010-1
Construcéo da Ferrovia Norte-Sul/GO 2013 012.177/2013-0
2012 012.613/2012-6
2008 021.283/2008-1
2012 033.220/2012-3
Construcdo de UBS e UPAs em Luziania e Valparaiso de Goias 2013 034.411/2013-5
2014 002.556/2014-6
Implantagdo de Escolas para Educacéo Bésica — Goias 2014 001.073/2014-1
2013 007.116/2013-6
Obras de saneamento basico financiadas pela Funasa-GO 2014 024.702/2014-5
Implantagdo de novos presidios — Anapolis/GO 2014 020.748/2014-0
Construcdo do Aeroporto de Goiania/GO 2016 012.487/2016-3
Projetos de obras rodoviarias do Dnit 2015 031.026/2015-0

Fonte: Elaboracéo pelo autor.

4.1.1.2 Elaboragdo de um formulério de coleta de informacéo

Para proceder a coleta das informacgdes contidas em cada um dos processos de

fiscalizacdo estabelecidos pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), foi desenvolvido um

formulério de coleta de dados. As informacdes coletadas pelo instrumento séo apresentadas no

Quadro 2.

Quadro 2 — Descricdo dos campos incluidos no formulario de coleta de informacao

Campo

Descricdo

Categoria

Descrigdo da obra

ldentifica 0 nome da obra fiscalizada

Nome da obra

Data de inicio

Data em que se iniciou a obra sendo fiscalizada
segundo o contrato

Data de inicio

Data de finalizacéo
(contrato)

Data em que a obra seria finalizada segundo o contrato

Data de finalizacéo

Custo inicial (contrato) em

Valor monetario (em R$) a ser pago pela obra segundo

o Numérica
R$ 0 contrato inicial
Custo final (apds aditivos) | Valor monetéario (em R$) pago pela obra apos aditivos Reais
em R$ ou atualizagdes
L Indica se houve algum tipo de paralisacdo durante a 1 Sim.
Paralisacdo < x
execucao da obra 2 Nao.

Motivo da paralisagéo

Raz&o pela qual houve paralisacdo da obra

1 Determinagédo do
TCU

2 Administracéo da
Obra

3 Falta de recursos
4 Forca maior

5 Outro

(continua)
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(concluséo)

Campo Descricdo Categoria
Aditamento contratual . . L 1 Sim
Indica se houve aditamentos no contrato original 2 Niio

Motivo do aditamento 1 Prorrogacéo de
prazo

Raz&o pela qual houve o aditamento

2 Prorrogacéo de
prazo e acréscimo

Houve acréscimo

Indica se houve acréscimo na obra

1Sim

2 Néo
Razdo do acréscimo Razdo pela qual houve acréscimo Justificativas
AlteracBes no objeto ou 1 Sim
consequéncia da interrupcao 2 Néo
Obra concluida no prazo previsto | Indica se a obra foi concluida no prazo do 1 Sim
no aditamento aditamento 2 Néo

Data de conclusdo da obra

Data em que a obra foi concluida pela
empreiteira

Data de conclusdo

Valor final pago pela obra

Valor acrescido em aditamento Indica se o valor acrescido foi suficiente para a 1Sim
foi suficiente? conclusdo da obra 2 Néo
Valor monetério (em R$) pago pela execu¢do da | Reais

obra

Fonte: Elaborag&o pelo autor.

4.1.1.3 Coleta de informacdes e construcdo do banco de dados

A coleta das informac6es foi realizada com o uso da leitura detalhada de cada um dos
processos disponibilizados pelo Tribunal de Contas da Unido. Tais informacdes foram
registradas nos formularios desenvolvidos e, posteriormente, em uma planilha eletr6nica de
Excel. E importante mencionar que foi solicitado o acesso a todos os processos apresentados
no Quadro 1. A razdo dessa solicitacdo é justificada pela inexisténcia de informacdes
especificas, como data de inicio das obras, e auséncia de informacdes na consulta do portal de
jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU), muitas vezes respaldadas por clausulas

estabelecidas no contrato original.

4.1.1.4 Indicadores a serem utilizados

Entre os indicadores estatisticos utilizados para resumir os dados coletados temos:

A) Média aritmética

E um indicador de posi¢&o que resume os valores de uma caracteristica observada em

um conjunto de dados. E definida por:
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n
i=1Xi

em que Xi representa os valores observados da caracteristica de interesse e n representa o

numero de observagdes no conjunto de dados.
B) Proporcéo

Esse indicador fornece o numero de unidades que apresentam determinada
caracteristica de interesse. A proporcdo de unidades com a caracteristica C é definida pela

seguinte equacgéo:

p_Eiit

em que Y representa os valores observados da caracteristica de interesse e n representa o
namero de observacdes no conjunto de dados. A caracteristica Yi é definida por:

- {1 se a unidade esta na classe C
l

0 se a unidade nao esta na classe C

C) Variagéo percentual no preco final de um contrato

Define-se a variacdo percentual no preco final do contrato como o quociente entre a
diferenga do prego final pago com o preco final previsto no contrato original. Matematicamente,
essa relagdo pode ser expressa como:

Pe, — P,

co

APrego =

Em que:

Psp: Preco final pago pela obra, ap6s aditamentos no contrato original;

Pco: Preco total da obra estabelecido pelo contrato original.
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D) Tempo de concluséo das obras

No contexto deste trabalho, o tempo de duragéo das obras sera definido como o tempo
transcorrido (em anos) entre a data de inicio do contrato e a data de concluséo (entrega) da obra,
com uma casa decimal.
E) Tempo de execucéo das obras

O tempo de execucdo das obras sera definido como o tempo transcorrido (em anos)
entre a data de inicio das obras e a data de finalizacdo, segundo estabelecido no contrato
original.

F) Coeficiente de variacdo

E um indicador estatistico que mensura a variabilidade relativa em um conjunto de

dados. E definido pela seguinte equago:

Desvio padrio
CV=——"r—"
Média

em que o desvio padrdo de um conjunto de dados é calculado pela seguinte expressao:

Desvio padrao =

Na expressdo anterior, X; representa cada um dos “N” valores observados no conjunto
de dados. X representa a média aritmética desse conjunto de dados. O CV é interpretado como
a variabilidade relativa dos dados em relacdo a média. Quanto menor o CV, mais homogéneo é

0 conjunto de dados e, portanto, mais representativa sera a média.
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4.2 Resultados

4.2.1 Distribuicéo dos processos de fiscalizacdo realizados pelo TCU

Durante o periodo 2006 a 2016 foram registrados 52 (cinquenta e dois) processos de
fiscalizacdo de obras realizadas no estado de Goias pelo Tribunal de Contas da Unido. Desses
processos, pode ser observado, na Tabela 1, que foram registrados apenas 2 (dois) no ano de
2006, correspondendo a 3,8% do total de processos de fiscalizagdo observados. No ano de 2007,
houve 1 (um) unico processo; em 2008, foram 8 (oito) processos (15,4%); em 2009, 11 (onze)
processos (21,2%); no ano de 2010, 4 (quatro) processos (7,7%); em 2011, considerou-se 8
(oito) processos (15,4%); nos anos de 2012, 2013 e 2014 averiguaram-se 5 (Cinco) processos,
respectivamente; no ano de 2015, apreciaram-se 2 (dois) processos (3,8%), e, finalmente, em

2016, registrou-se somente 1 (um) unico processo (1,9%).

Tabela 1 — Distribuicao dos processos de fiscalizagdo realizados pelo TCU no periodo de anélise

2006 a 2016

Ano NUmero Total de Processos Fiscalizados %

2006 2 3,8%
2007 1 1,9%
2008 8 15,4%
2009 11 21,2%
2010 4 7.7%
2011 8 15,4%
2012 5 9,6%
2013 5 9,6%
2014 5 9,6%
2015 2 3,8%
2016 1 1,9%
Total 52 100,0%

Fonte dos dados basicos: Tribunal de Contas da Unido.

Contudo, o acesso a maioria dessas informac@es foi limitado devido a restricdo de
acesso que alguns desses processos de fiscalizagdo mantém. Sendo assim, foram entregues, pelo
Tribunal de Contas da Unido 12 (doze) desses processos, que se encontram distribuidos
conforme apresentado na Tabela 2. Desses, 2 (dois) corresponderam ao ano de 2006 (16,7%);
1 (um) ao ano de 2007 (8,3%); 3 (trés) ao ano de 2008 (25%); 1 (um) ao ano de 2010 (8,3%) e,
finalmente, 2 (dois) ao ano de 2012 (16,7%).

A maioria dos 40 (quarenta) processos ndo entregues pelo Tribunal de Contas da Uniéo
dependiam de liberac&o por parte do ministro relator, fato que ndo aconteceu até o encerramento

da coleta de dados. Portanto, as analises estatisticas aqui desenvolvidas estdo baseadas em uma
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amostra menor que aquela que se esperava observar. Aliés, ha de se anotar a dificuldade de
obtencédo de dados, que em tese deveriam ser publicos, haja vista a incidéncia do principio da
publicidade e a exigéncia de transparéncia que os faria acessiveis, salvo em caso de sigilo

justificado, a todos os cidad&os.

Tabela 2 — Distribuicéo de 52 processos de fiscalizagdo de obras de infraestrutura realizadas no
estado de Goias pelo Tribunal de Contas da Unido, segundo disponibilidade para a
pesquisa (2006 a 2016)

Entregue pelo TCU

Ano Néo Sim
Frequéncia % Frequéncia %

2006 2 16,7%

2007 1 8,3%

2008 5 12,5% 3 25,0%

2009 8 20,0% 3 25,0%

2010 3 7,5% 1 8,3%

2011 8 20,0%

2012 3 7,5% 2 16,7%

2013 5 12,5%

2014 5 12,5%

2015 2 5,0%

2016 1 2,5%

Total 40 100,0% 12 100,0%

Fonte dos dados bésicos: Tribunal de Contas da Unido — extraidos do Fiscobras e copias entregues pelo TCU em
meio digital.

Esses 12 (doze) processos correspondem a 5 (cinco) obras cuja realiza¢éo acontece em
parte do estado de Goias. Em alguns casos, mais de um processo foi atribuido a uma mesma
obra. A seguir sdo listadas, no Quadro 3, as obras nas quais foi realizada a analise, informando

o0 processo de fiscalizacdo principal em cada uma delas.

Quadro 3 — Lista das obras alvos de processos de fiscalizacdo analisadas neste trabalho, segundo

processo principal

ID Obra Processo TCU
1 | Manutengdo da BR-060/estado de Goias 002.429/2006-9
2 | Estrada Uruacu — S8o Miguel de Araguaia 022.272/2006-6
3 | Ferrovia Norte — Sul: Trecho Uruagu — Anapolis 020.058/2009-1
4 dC:rés(t)rit;gao da Ferrovia Norte-Sul — Ouro Verde de Goids — Sdo Simdo, no estado 010.098/2010-0
5 g;déqouizgao de Trecho Rodoviario — Goiénia — Jatai — na BR-060/GO, no Estado 027.253/2009-8

Fonte dos dados basicos: Tribunal de Contas da Unido — extraidos do Fiscobras e cOpias entregues pelo TCU em
meio digital.
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4.2.2 Caracteristicas gerais das obras fiscalizadas
Em relacdo as principais caracteristicas levantadas, observa-se, na Figura 1, que 4
(quatro) dos cinco processos analisados apresentaram aditamento contratual, representando

80% das obras consideradas para analise.

Figura 1 — Distribuicao das obras fiscalizadas segundo situacao de aditamento contratual

= Nao

B Sim

Fonte dos dados basicos: Tribunal de Contas da Uni&o — extraidos do FISCOBRAS e copias entregues pelo TCU
em meio digital.

Relativamente as razBes que justificaram a inclusdo de aditamentos contratuais nas
obras analisadas, observa-se, na Figura 2 — que em 2 (duas) obras (40%) o aditamento
contratual foi solicitado devido a uma prorrogacdo para o prazo de conclusdo. Em outras 2
(duas), o aditamento foi solicitado para substituir algumas das clausulas no contrato original,

podendo envolver acréscimo ou ndo de valores monetérios para a finalizagdo da obra.

Figura 2 — Distribuicdo das obras analisadas segundo raz&o que justificou o aditamento do

contrato

M Prorrogagdo de prazo

M Sem Aditamento

i Substituicdo de
Clausulas no Contrato
Original

Fonte dos dados basicos: Tribunal de Contas da Unido — extraidos do Fiscobras e cOpias entregues pelo TCU em meio
digital.
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No que diz respeito a paralisagdo da obra durante a realizacao do contrato, observa-se,
na Figura 3, que somente em 2 (duas) obras (40%) tal paralisacdo ocorreu. Nas obras restantes,

a execucao ndo foi interrompida.

Figura 3 — Distribuicdo das obras fiscalizadas segundo situacéo de ocorréncia de paralisacdo

® Nao

mSim

Fonte dos dados bésicos: Tribunal de Contas da Unido — extraidos do Fiscobras e cdpias entregues pelo TCU em
meio digital.

As causas da paralisacdo das duas obras séo apresentadas na Figura 4, na qual pode-se

observar que houve, para tanto, determinacéo do Tribunal de Contas da Uni&o.

Figura 4 — Razdes para a paralisacdo das obras sobre anélise

H Determinagao
do TCU

= N3o Houve
paralisagao

Fonte dos dados basicos: Tribunal de Contas da Unifo — extraidos do Fiscobras e copias entregues pelo TCU em
meio digital.

Quanto a ocorréncia de acréscimos nos valores monetarios estabelecidos nos contratos
originais, observa-se, na Figura 5, que em 4 (quatro) das obras (80%) analisadas tais valores

foram alterados. Contudo, em todos 0s casos, ap6s o0 acréscimo de valor, as obras foram

finalizadas.
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Figura 5 — Distribuicdo das obras fiscalizadas segundo situacdo de ocorréncia de acréscimo no

valor original do contrato

® Nao

uSim

Fonte dos dados bésicos: Tribunal de Contas da Unido — extraidos do Fiscobras e copias entregues pelo TCU em
meio digital.

4.2.3 Tempo para concluséo das obras

No conjunto das obras analisadas, o tempo médio até a conclusdo é de
aproximadamente 2,57 anos. O valor da mediana do tempo até a conclusao ficou muito préximo
do valor da média aritmética, sendo que os tempos apresentam, ainda, um coeficiente de
variacdo de 14%, indicando uma dispersao moderada, conforme pode ser observado na Tabela
3.

Tabela 3 — Tempo até a conclusao da obra (em anos): principais estatisticas descritivas

Indicador Tempo (dias) Tempo (anos)
Mediana 856,00 2,33
Média 951,60 2,57
Desvio Padrao 138,58 1,14
Coeficiente de Variagdo 0,14

Fonte dos dados basicos: Tribunal de Contas da Uni&o — extraidos do FISCOBRAS e copias entregues pelo TCU
em meio digital.

4.2.4 Tempo para execucdo das obras segundo o contrato original

Anota-se que o tempo médio definido para a execucdo das obras nos contratos
analisados é de 1,77 anos. O valor da mediana desse tempo foi calculado em aproximadamente
1,92 anos, como pode ser observado na Tabela 4 — Contudo, os resultados indicam um
coeficiente de variacdo de 47%, sugerindo uma disparidade muito elevada entre contratos nesse

quesito.
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Tabela 4 — Tempo de execucdo da obra, segundo contrato original: principais estatisticas

descritivas
Tempo (dias) Tempo (anos)
Mediana 702,00 1,92
Média 656,20 1,77
Desvio Padrdo 312,57 0,80
Coeficiente de Variacio 0,48 0,47

Fonte dos dados basicos: Tribunal de Contas da Uni&o — extraidos do Fiscobras e copias entregues pelo TCU em
meio digital.

4.2.5 Comparacgéo entre o tempo de concluséo e o tempo de execuc¢éo das obras

Os resultados apresentados nas Tabela 3 e_4 sugerem uma diferenca de 0,8 anos no
tempo médio estabelecido no contrato e o tempo meédio real de conclusdo para as obras
analisadas neste trabalho. Somente uma das obras analisadas foi concluida no prazo
estabelecido no aditamento. O escopo do presente trabalho é a aferi¢do da sustentabilidade nas
contratacdes de obras pela Administracéo publica, a partir da verificacdo da existéncia ou ndo
de disparidade entre o tempo estimado inicialmente no contrato e aquele em que se deu a
conclusdo, tendo em vista a eficiéncia no planejamento da obra. O prazo de execucéo é aquele
previsto no contrato original e estimado no projeto basico como suficiente para completar o
trabalho, enquanto aquele relativo a execucdo contempla todo o tempo de duracdo da obra,

incluindo eventuais aditamentos de prazo (ver Figura 6).

Figura 6 — Comparagéo do tempos de concluséo e do tempo de execugéo nas obras analisadas

¢==Tempo até Conclusdo W==Tempo de Execugdo
292 g 300
i 2 i i 2
225k +2,33 ,33
1,92 » 11,92
o —
| 1,00 1,00
1 2 3 4 5
Obra

Fonte dos dados basicos: Tribunal de Contas da Unido — extraidos do Fiscobras e cdpias entregues pelo TCU em
meio digital.
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4.2.6 Variagao no preco das obras

Devido a impossibilidade de comparar os valores monetarios absolutos que refletem o
custo das obras analisadas, pois se tratam de objetos incomparaveis entre si, foi calculada a
variagdo percentual entre o preco de custo, estabelecido no contrato original, e o preco final
desembolsado para a sua conclusdo apos a inclusdo de todos os valores de aditamentos. Em
uma das 5 (cinco) obras analisadas ndo foi observado um acréscimo no valor do contrato,
portanto, a anélise seré realizada somente sobre as 4 (quatro) restantes e os valores apresentados
na Figura 7. Nessa figura é possivel observar que a obra 1, “manutencéo da BR-060, estado de
Goias”, apresentou variacdo percentual de 146% em relacao ao valor original do contrato. 1sso
quer dizer que o governo teve de desembolsar um valor monetario adicional de 146% a mais
do contratado para poder concluir a obra em questdo. A obra 2, “Estrada Uruacu — Sdo Miguel
de Araguaia”, apresentou a menor varia¢do percentual no preco final dentre as 4 (quatro) obras
consideradas (12%). Finalmente, as obras restantes apresentaram uma variacdo percentual de
32%.

Figura 7 — Variagéo percentual do preco em relagéo ao contrato original para as 4 (quatro)

obras analisadas

1,46

Variagao
0,32 0,32 Percentual

0,12

Obra

Fonte dos dados basicos: Tribunal de Contas da Unifo — extraidos do Fiscobras e copias entregues pelo TCU em
meio digital.

4.3 Conclusédo do relatoério

Com base nos resultados apresentados neste relatorio é possivel concluir:
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a) Na maioria dos casos pesquisados, 0s contratos originais sdo passiveis de aditamentos. 1sso
pode ser consequéncia de planejamento deficiente no momento da elaboracdo do projeto
béasico, quando sera possivel, caso essa atividade seja levada a termo de modo adequado, se
estimar o valor da obra.

b) As poucas paralisagdes observadas foram determinadas pelo Tribunal de Contas da Uniéo,
no entanto, posto que o universo analisado é pequeno, cabe aventar a possibilidade de que
existem outras razdes de paralisacdo como, por exemplo, licengas ambientais, temporada de
chuvas etc.

c) O tempo de conclusdo da obra € sempre maior que o tempo de execucao estabelecido no
contrato. Essa discrepancia no tempo pode ser uma consequéncia direta da inexisténcia de
um planejamento organizado quando sdo elaborados os termos do contrato.

d) O acesso a dados no Brasil é dificultado por burocracia e exigéncias ndo compativeis com o
principio da publicidade e o prop6sito de conferéncia de transparéncia nos negocios
publicos, apesar de tanto de falar a respeito do assunto.

4.4 Sistemas de controle nas contratacfes administrativas — Fiscaliza¢do da execucéo de

politicas publicas

Marcado que politicas publicas, assim como as agdes relacionadas com a sua
concretizacao, sdo decorrentes de normas juridicas em sentido formal, esta delineado que existe
uma procedimentalidade na sua formalizacdo e na realizacdo das agdes que resultardo em sua
materializacdo, em especial aquelas que necessitem do dispéndio de recursos publicos e, por
isso mesmo, da realizacdo de licitacBes e contratos.

As politicas publicas e as acdes que as concretizam, portanto, estardo sujeitas a pelo
menos trés tipos de controle previstos no texto constitucional: i) controle interno; ii) controle
externo; e iii) controle popular. Essas trés possibilidades de controle estdo presentes nos artigos
70 a 75, agregados no Titulo IV, que trata da organizacdo dos Poderes; Capitulo I, que cuida do
Poder Legislativo; secdo 1X, dedicada a Fiscalizagdo Contabil, Orcamentéria e Financeira.

O controle externo foi incumbido ao Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido, nos estados e municipios aos seus respectivos Legislativos, com auxilio
das Cortes de Contas estaduais e municipais, onde elas existam, por aplicacdo do principio da
simetria constitucional. Thiago Lima Breus ressalta que as politicas publicas, porque

submetidas ao principio da legalidade, estdo sujeitas a controle tanto em relacdo aos meios
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usados para sua consecucdo quanto em relacdo aos fins, os quais, uma vez ndo observados,
podem acarretar a nulidade dos atos violadores.1%

A atuacdo de qualquer dos meios de controle previstos na Constituicdo Federal de 1988
se dard no campo da legalidade e da legitimidade, a primeira para aferir a observancia do que
foi autorizado em lei e se sua concretizacdo obedeceu a forma estabelecida para aquela
finalidade; a segunda, verificando se o objetivo pretendido pela autoridade executora da agéo
que materializa a politica publica esta consentanea com a vontade popular identificada na
formulacdo da politica pablica. Em ambos os casos se estd diante de aspectos da
sustentabilidade da agdo administrativa e, logo, da possibilidade de atuagdo dos Orgaos
encarregados do controle de atuar nessa seara. Como percebido por Juarez Freitas, o principio
do desenvolvimento sustentavel, se bem utilizado, terminara por conduzir a uma mudanca de
paradigma, que devera acontecer de modo plastico e gradativo.'%

N&o héa diferenca quanto as balizas de controle que serdo manejadas para a verificacdo
da conformidade das politicas publicas e das acdes que as materializem, ou se sera o controle
exercido pela atuacdo do controle interno, controle externo ou do controle popular. O paradigma
de que se valera cada um deles é o da conformidade da politica publica elaborada ou da acao
executada por intermédio de contratacdo administrativa com as normas que as autorizam.

Desse modo, o que fundamentalmente diferenciara o agir de um ou outro dos meios
constitucionais de controle é quanto ao ator e a extensdo de sua atuacdo, conforme autorizada

pelo proprio texto constitucional.

4.4.1 Controle interno

Na atuacdo do controle interno, prevista no art. 74 da Constitui¢do, denota-se que foi
atribuido aos 6rgdos de controle interno atribui¢bes de avaliacdo do cumprimento das metas
previstas no plano plurianual e a execugé@o dos programas de governo, evidenciando que essa
atuacdo abrange, inclusive, a elaboracdo, a execucdo e a avaliagdo de politicas publicas,
porquanto é a partir destas, cujas linhas norteadoras encontram-se também na Carta Magna, que
sera elaborado o plano plurianual.

O mesmo dispositivo constitucional — art. 74 —, no seu inciso |1, requer dos organismos
de controle interno atuacdo destinada a comprovacao da legalidade e avaliagdo dos resultados,

sob a oOtica de sua eficicia e eficiéncia, no que tange a gestdo orcamentéria, financeira e

100 BREUS, 2007, p. 228.
101 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2019. p. 34.
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patrimonial, incluindo a aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado que 0s
tenham recebido da Administracdo em vista de subvencionamento.

Demonstra-se, no inciso IV do mesmo art. 74 da CF/1988, que ha uma ideia de
sistematizacdo e atuacdo sistematica dos 6rgdos de controle, pois ali esta fixado que o controle
interno devera “apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional”, assim como
no § 1° o comando legal estabelece que “[0]s responsaveis pelo controle interno, ao tomarem
conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de
Contas da Unido, sob pena de responsabilidade solidaria.”

Nessa linha, o conhecimento por parte de servidor atuante no controle interno de
irregularidade ou ilegalidade o torna obrigado a dar conhecimento desta ao Tribunal de Contas,
trate-se de irregularidade na elaboracdo da politica publica ou na gestdo orcamentaria,
financeira e patrimonial, por ocasido da realizacdo de despesas que concretizem a politica
publica. O controle, portanto, deve atuar como sistema e ndo se restringe ao momento de
concepgdo, execucao ou avaliacdo da acdo estatal instrumental da politica pablica, devendo agir
de modo integral e ciclico.

Importa, ainda, a constatacdo de que a atuacdo do controle interno, em relacdo as
politicas publicas e também no que diz respeito as a¢cdes que as concretizam, pode se dar tanto
de modo antecedente como concomitante ou posterior, conforme j& anotado por Emerson Cesar
da Silva Gomes, denominando-as como avalia¢des ex ante ou a priori; concomitante e ex post
ou a posteriori.’% Isso amplia de modo significativo o seu alcance e o potencial de se dar de
modo eficaz, além de ficar em consonancia com o ciclo de politicas publicas cuja formulagéo,
execucgdo e avaliagdo ndo ocorrem de modo linear, mas ciclico, devendo passar por momentos
de identificacdo do problema, formulagéo de alternativas, tomada de decisdo, implementacéo e

avaliacdo, ndo necessariamente nessa ordem. %

4.4.2 Controle externo

A atividade de controle externo, exercida sobre a realizacdo de atividades estatais, em
especial aguelas que demandam o dispéndio de recursos publicos, encontra-se prevista no texto
constitucional, no art. 71, tendo sido atribuida ao Poder Legislativo, com o apoio técnico dos

Tribunais de Contas, sendo este referido no conteudo normativo como ‘auxilio’.

102 GOMES, 2015. p. 99.
103 |dem, p. 89.
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Né&o se trata, portanto, de uma incumbéncia dos Tribunais de Contas, mas do Poder
Legislativo, cabendo aos primeiros oferecer auxilio técnico, uma vez que nao se espera do 6rgdo
legislativo que este seja detentor de tal conhecimento e que tenha expertise na fiscalizacao de
contas publicas.

Tanto cabe ao Legislativo participar na constru¢cdo do arcabouco normativo que
contera politicas publicas como posteriormente atuar como instancia controladora, verificando
se a atuacao executiva se deu de forma fiel ao que foi autorizado. Ao Tribunal de Contas cabera
prestar auxilio técnico, de modo a aferir, com sua expertise, todos os aspectos da legalidade,
sejam orgcamentarios ou relacionados com o cumprimento de processos e procedimentos
atinentes a realizacdo de despesas publicas.

Conforme ja registrara Thiago de Lima Breus, hd uma mudanca no papel da legalidade
que sera controlada tanto pelo Poder Legislativo com auxilio dos Tribunais de Contas, como
pelo Poder Judiciario, por provocagdo popular ou por atua¢do do Ministério Pablico, uma vez
que as leis se encontram inseridas no quadro das politicas publicas, fazendo com que a partir
de entdo ndo mais se restrinjam a enunciar direitos, mas destinem-se diretamente a solucdo de
problemas conjunturais.’®* Ha, entdo, uma modificacdo na atuacéo da fiscalizagcio quanto ao
cumprimento adequado do comando normativo, pois a atuacdo dos 6rgdos controladores avanca
para 0 mundo dos fatos, abandonando o viés anterior de verificagdo do puro e simples respeito
a norma abstrata.

Disso podera resultar menos apego a forma e mais apreco aos resultados, conguanto
ndo restem feridos principios como interesse publico, isonomia, moralidade administrativa,

legalidade e eficiéncia.

4.4.3 Poder Judiciario

Cada vez mais o Poder Judiciario tem sido demandado a proferir decisdes que de um
ou outro modo impliguem execuc¢do orcamentaria e, em razéo disso, na execucao de acdes que
materializem politicas publicas estabelecidas em programas e metas. No entanto, nem sempre
essas atuacdes resultam adequadas com a programacdo orgamentaria direcionada a execucao
de acOes que satisfagcam as necessidades publicas de forma objetiva. Alids, como bem observou
Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “[0] cumprimento das metas exige planejamento e recursos

orcamentarios, estes sdo finitos; ndo existem em montante suficiente para atender a todas as

104 BREUS, 2007, p. 228-229.
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aspiragdes individuais e a satisfazer a todos os direitos sociais”,’%® 0 que em grande parte das
vezes ndo é levado em consideracdo ao se proferir uma deciséo judicial.

A autora administrativista € até incisiva quanto as limitaces da atuacdo do Poder
Judicidrio no campo de execu¢do orcamentaria, entendendo que “[n]enhuma atribuicdo é
outorgada ao Poder Judicidrio para a definicdo ou implementacdo de politicas publicas”,
devendo este se limitar ao “[...] papel de controlador da constitucionalidade das leis e legalidade
dos atos administrativos pertinentes as politicas publicas”,'®® mesmo no caso de omissoes.

A critica a atuacdo do Poder Judiciario na escolha de politicas pablicas, com sua
atuacdo judicante, encontra ressonancia na observacao feita por Emerson Cesar da Silva Gomes,
para quem “[...] as politicas publicas sdo escolhas conscientes e ndo ocorréncias acidentais.”%’
O agir do Poder Judiciario, ao sentenciar determinando a adocdo de alguma acdo estatal que
implique em execucao orcamentaria, se resumira aos limites da acao proposta, o que foi pedido
por um individuo ou grupo, ndo pelo interesse coletivo, tornando, por isso, a acao dali resultante
refém de uma ocorréncia acidental, ndo resultado consciente da aplicacdo de um programa ou
meta.

Quem diverge dos posicionamentos segundo 0s quais ndo haveria margem para a
escolha judicial de politicas publicas a serem realizadas o faz com amparo diretamente no texto
constitucional, como € o caso de Saulo Versiani Penna, que visualiza a legitimidade da atuacéo
judicial advindo da busca pela plena eficacia dos direitos fundamentais como sobressaindo-se
diretamente do art. 5°, § 10,108

Ha de se anotar, contudo, que ndo se trata de legitimidade ou ndo da atuacao judicante,
mas de adequacdo da atividade judicante ao propoésito de escolha de politicas publicas, em
especial quando tal escolha implica na determinacgéo de que sejam realizados gastos publicos e,
portanto, execucdo orcamentaria, sem que exista previsdo de recursos suficientes para o fim
colimado. Encaminha-se na mesma direcdo o escolio de Cristiana Fortini e Raquel Dias
Silveira, para quem o controle externo ndo possui autoridade constitucional para substituir o
poder decisorio conferido a autoridades pulblicas na escolha de prioridades'® (politicas

publicas).

195 DI PIETRO, 2017, p. 929.

106 |dem, p. 930.

107 GOMES, 2015, p. 85.

108 PENNA, Saulo Versiani. Controle e implementacdo processual de politicas publicas no Brasil. Belo
Horizonte: Férum, 2011. p. 236.

109 FORTINI, Cristiana; SILVEIRA, Raquel Dias da. Perspectiva constitucional do controle interno. In:
FORTINI, Cristina; IVANEGA, Miriam Mabel (Coord.). Mecanismos de controle interno e sua matriz
constitucional: um didlogo entre Brasil e Argentina. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 34.
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Alids, valendo da expressdo utilizada por Fernando Facury Scaff em sua cronica
“Reserva do possivel pressupde escolhas tragicas”,''° o orgamento é uma reserva econdmica do
possivel em vista dos parametros a partir dos quais foi construido, porquanto se trata de uma
possibilidade originada do fato de ndo ser possivel arrecadar mais do que o montante ali
previsto, assim como gastar mais do que naquele instrumento foi projetado.

No estrito cumprimento das normas pertinentes as politicas pablicas previstas e
autorizadas, caberia sim atuacdo do Poder Judiciario para controlar o cumprimento de politicas
publicas previstas e sua regularidade, jamais para mudar um programa anteriormente aprovado

pelo sufragio popular.

110 SCAFF, 2016, p. 19-23.
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5 CONCLUSAO

Politicas publicas devem ser construidas, objetivando sua legitimidade e adequacao, a
partir de um acerto social no qual a participacdo da sociedade delas destinatarias tenha ampla
possibilidade de participacédo, sob pena de ndo contarem com o apoio popular, em muitos casos
necessario ao seu sucesso. Do mesmo modo, sua inclusdo no quadro de diretrizes impositivas
a atuacdo estatal deverd se dar mediante a producdo de instrumentos normativos que lhes
confiram legalidade.

E fato que a sustentabilidade se apresenta como principio, haja vista que se irradia por
todo o sistema juridico, sendo seu impacto percebido em campos tdo diversos como o
ambiental, onde por primeiro se apresentou, social, e, por fim, econémico-financeiro.

Para as financgas publicas, em se tratando de sustentabilidade, a acdo primordial e
imprescindivel € aquela que expressa o planejamento, cujo espectro deve abarcar desde a
formulagdo das politicas pablicas até 0 momento em que serdo envidados esforcos concretos
intencionados na concretizacao destas.

A auséncia de planejamento, porque forcara interrupcdo da execucdo da obra ou
servico, ocasionara no minimo o seu encarecimento, seja pelo custo da desmobilizacéo e depois
da retomada ou até mesmo pela necessidade de contratacdo de empréstimos, inserindo, na
composicao do valor, o custo do capital tomado no mercado.

Ora, mesmo com planejamento é possivel que ocorram variacdes prejudiciais a
sustentabilidade econdmica e financeira, porquanto nao é de se esperar que todas as conjunturas
possiveis sejam estimadas. No entanto, deixar de levar em consideracdo aquelas que ja séo
conhecidas ou possiveis de serem identificadas corresponde a atuacdo ndo condizente com o
planejamento esperado para obras e servicos publicos, especialmente em vista do que expressa
o principio da eficiéncia do qual descende a sustentabilidade, bem como néo se adéqua as
normas que assim também orientam, como o artigo 7° da Lei n°® 8.666/1993 e a LRF, em seu
artigo 16, § 1°.

A finitude dos recursos publicos é um limite I6gico-racional para o dimensionamento
dos gastos publicos. Se de um lado estdo as necessidades publicas, ndo € razoavel que se
estimem despesas cujos custos sejam maiores que as possibilidades do tesouro, a0 menos nao
sem se antever meios factiveis de solucéo para esse desequilibrio.

Na pesquisa de dados observou-se um encarecimento nas obras publicas decorrente de

duracdo mais longa do que o inicialmente projetado ou de alteragdes que se demonstraram
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posteriormente necessarias para se adequar a obra ou o servi¢o ao objetivo colimado. Essas

ocorréncias, contudo, poderiam ter sido evitadas com planejamento provido de mais zelo.
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