I

|
o
)

: )] '
i & N

i 4 z el
L & AT A

p N 1 1 LORRIRY, o

!‘! \ AR
iy Mty
f‘rl‘
IR I TEET L R L

TCED

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

f

i

y 4
Revista da Escola de Contas e Gestao do
Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro

Volume 12, nimero 1, jan./jun. 2017




SINTESE

Revista da Escola de Contas e Gestdao do
Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro

Volume 12, numero 1, jan./jun. 2017

HCCG

ESCOIA DE CONTAS
E GESTAO DO TCE-RJ

Rio de Janeiro
2017

ISSN: 1981-3074



Conselho Deliberativo

Presidente interina
Marianna Montebello Willeman

Conselheiros Substitutos
Rodrigo Melo do Nascimento
Marcelo Verdini Maia

Andrea Siqueira Martins

Procurador-Geral do
Ministério Publico Especial
Sergio Paulo de Abreu Martins Teixeira

Secretario-Geral de Controle Externo
Sergio Ricardo do Sacramento

Secretario-Geral de Planejamento
Nestor Lima de Andrade

Secretario-Geral de Administracao
Luciano Penatieri Meira Lima

Secretaria-Geral das Sessoes
Simone Amorim Couto

Procurador-Geral

Sergio Cavalieri Filho

Chefe de Gabinete da Presidéncia
Marcia Cristina Barcellos Loyola

Diretor-Geral da Escola de Contas e Gestao
Joao Paulo Menezes Lourenco

Coordenadora-Geral de Comunicacao Social,
Imprensa e Editoracao
Celia Regina Abend

Sintese: Revista da Escola de Contas e Gestao do Tribunal de Contas
do Estado do Rio de Janeiro
ISSN: 1981-3074 - volume 12, nimero 1, jan./jun. 2017

A Sintese é uma publicacao organizada pela Escola de Contas e Gestao
do TCE-RJ, com periodicidade semestral. Seu objetivo é disseminar
trabalhos técnico-cientificos — artigos, resenhas e estudos de caso — na
area de administracdo publica, controle externo, tribunal de contas
e areas afins. Foi lancada em novembro de 2006 em substituicao a
antiga Revista do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro. Os
trabalhos publicados s&o de exclusiva responsabilidade de seus autores.
As opinides neles manifestadas nao correspondem, necessariamente,
a posicoes que refletem decisoes desta Corte de Contas. Qualquer
parte desta publicacao pode ser reproduzida, desde que citada a fonte.

Conselho Editorial: Conselho Superior da ECG
Supervisao Académica: Rosa Maria Chaise

Comissao Cientifica

Claudio Martinelli Murta, Elaine Faria de Melo, Jean
Marcel de Faria Novo, Jorge Henrique Muniz da
Conceicao, Marcello Leoni L. de Arrufat Torres, Paula
Alexandra C. P. Nazareth, Paulo Cesar Bessa Neves,
Sérgio Lino da Silva Carvalho e Sérgio Paulo Vieira Villaca

Editora Executiva: Celia Abend / Editora Assistente:
Daniela Matta / Projeto grafico: Inés Blanchart /
Diagramacao: Margareth Pecanha Fotografias: Jorge
Campos, Rosangela Tozzi, Banco de imagens da CCS/TCE-
RJ)/ Arte e editoragdo: Coordenadoria de Comunicacao
Social, Imprensa e Editoracdo / Revisao: Marcia Aguiar,
com colaboragdo de Luiz Henrique de Almeida Pereira
(referéncias)

Periodicidade: Semestral

Escola de Contas e Gestao do TCE-RJ

Rua da Constituicdo, n° 44/46

CEP 20060-010 — Centro — Rio de Janeiro
Tel.: (21) 3916-9544

Contato: pesquisas_ ecg@tce.rj.gov.br

Rio de Janeiro (Estado). Tribunal de Contas

Sintese: Revista da Escola de Contas e Gestao do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro

Semestral
ISSN: 1981-3074

Continuacdo da Revista do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro.

1. Administragéo Publica. 2. Controle Externo. 3. Tribunal de Contas. I. Titulo.

CDD 352

Ficha catalogréfica elaborada pela Biblioteca da Escola de Contas e Gestao/TCE-RJ.

4 1334 Revista TCE-RJ, v. 12, n. 1, Rio de Janeiro, jan./jun. 2017

A Sintese: Revista da Escola de Contas e Gestdo é uma publicacao do TCE-RJ e tem o objetivo de incentivar
a producao de estudos, andlises e pesquisas na area de gestao publica.
Os interessados em submeter trabalhos para publicacdo devem seguir as normas de edicdo da Revista
Sintese disponibilizadas no site da ECG
(www.ecg.tce.rj.gov.br) e envia-los para pesquisas_ecg@tce.rj.gov.br.
Os textos serao avaliados pelo Conselho Editorial.

MISSAO
Promover ensino e pesquisa na area de gestdo publica, voltados para o desenvolvimento e a difusao
de conhecimento, de modelos e de metodologias comprometidas com a inovacao, a transparéncia, a
responsabilizacao e a melhoria do desempenho e do controle governamental, em consonancia com as
expectativas e necessidades da sociedade.
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JOéO Pa u |O A Revista Sintese, do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, vem,
desde sua primeira edicdo, em 2006, empenhando-se por cumprir, com rigor
Menezes Lourenco

e exceléncia, sua missao de disseminar e estimular a producao de estudos e
pesquisas, técnicas e cientificas, relacionadas a gestao publica.

A revista, ao longo dos ultimos anos, consolidou-se como importante canal de
discussao de ideias acerca da administracdo publica e dos tribunais de contas,
tornando-se importante fonte de consulta para os que desejam aprofundar-
se nessa area do conhecimento, verificando-se uma crescente interacao entre
técnicos do TCE-RJ e os de outras instituicoes de variadas esferas.

Em suas paginas tém-se registrado, com expressivos desdobramentos,
propostas de praticas inovadoras com vistas ao aprimoramento da gestao
publica, resultante de acuradas reflexdes dos que ndo se conformam com
lugares-comuns e praticas desgastadas e ineficientes.

Esta edicao marca significativa mudanca para a Revista Sintese, pois a partir de
agora teremos somente a sua veiculacdo em versdo on-line. Permanece intacto,
todavia, o propésito de disseminar e incentivar a producdo de estudos, analises
e pesquisas cientificas, referentes aos temas da gestao publica, nas diversas
areas de governo.

Cumprindo este objetivo, abrimos a revista com os trés artigos vencedores, em
2016, do Prémio Ministro Gama Filho — concurso realizado anualmente pela
ECG com a finalidade de estimular a producédo de trabalhos cientificos — cujo
tema foi a “Gestao Publica e o Meio Ambiente”.

O primeiro artigo, “Compras publicas sustentaveis: uma experiéncia
compartilhada”, de Renato Cader, especialista em politicas publicas e gestao
governamental do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao, doutor
em Ambiente e Sociedade pela Unicamp e mestre em Administracao Publica
pela FGV, apresenta uma pesquisa descritiva que revela a efetivacdo da compra
compartilhada sustentavel de material de expediente, envolvendo 32 unidades
administrativas, que, até entao, faziam suas compras de forma individualizada,
e, de modo geral, sem a aplicacao de critérios de sustentabilidade. Este
trabalho, que conquistou o 1° lugar do prémio, traz resultados que demonstram
as vantagens econdémica, ambiental e social da contratacdo do modelo em
questao.

“Problemas de coordenacédo de politicas publicas: desafios para a gestao
ambiental no Brasil”, de Carlos Eduardo Frickamnn Young, doutor em
Economia pela Universidade de Londres (University College London) e professor
associado da Universidade Federal do Rio de Janeiro (IE/UFRJ); e de Biancca
Scarpeline de Castro, doutora em Ciéncias Sociais pela USP e professora do
curso de graduacao em Administracao Publica e do mestrado académico

em Administracdo da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro, fez jus

ao 2° lugar do prémio. O artigo discute os problemas de coordenacao de

Diretor-Geral da
Escola de Contas e politicas publicas, com énfase em questdes ambientais no Brasil, e aponta os

Gestao - ECG/TCE-RJ desafios para se coordenar politicas publicas em varias dimensdes, tais como: a
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sociedade civil, o mercado, os poderes republicanos, os entes federativos, as instituicoes
internacionais e dentro da prépria unidade gestora da politica.

O artigo seguinte, vencedor do 3° lugar, "Estratégias das entidades de fiscalizacao superior
e a agenda 2030 para o desenvolvimento sustentavel: um estudo de caso dos tribunais

de contas do Brasil”, de autoria de Rita de Cassia Cerreia Guedes de Oliveira, técnica de
Controle Externo do TCE-RJ e especialista em Gestdo Ambiental pela Coppe/Universidade
Federal do Rio de Janeiro (UFRJ) e em Auditoria Ambiental Publica pela Universidade
Federal do Rio de Janeiro/NADC (UFRJ), identifica as estratégias adotadas pelas instituicoes
de fiscalizacdo superior em prol da governanca e do desenvolvimento sustentavel com
base na atuacdo dos tribunais de contas brasileiros. Aborda a interface dessas estratégias
com o Programa Agenda Ambiental na Administracdo Publica, o Plano Nacional de
Producdo e Consumo Sustentaveis e os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel.

Na segunda parte desta edicdo, apresentamos os trabalhos desenvolvidos pelos
conselheiros substitutos do TCE-RJ, como tarefa final do curso de Formacao de Novos
Servidores promovido pela ECG, cujo objetivo foi o desenvolvimento de competéncias
técnicas necessarias ao inicio de sua atuacao profissional no tribunal, identificando as
responsabilidades inerentes ao cargo de conselheiro substituto.

O artigo "Contratacdes de guarda-parques por prazo determinado no dmbito do Inea:
aspectos juridicos”, cujo autor, Rodrigo Melo do Nascimento, bacharel em Direito

pela UnB, discorre sobre as contratacoes de guarda-parques por prazo determinado

no dmbito do Instituto Estadual do Meio Ambiente (Inea), com vistas a preservacao

do meio ambiente em unidades estaduais de protecdo integral, no que tange a seus
aspectos juridicos. A partir da analise dos arcaboucos constitucional, infraconstitucional
e jurisprudencial aplicaveis a tais contratacoes, expde-se caso concreto no qual a
juridicidade dessas admissoes de pessoal é analisada.

“A legitimidade ativa nos processos de consulta perante o TCE-RJ”, de autoria de
Marcelo Verdini Maia, doutor em Financas pela The Wharton School - UPENN, aborda a
legitimidade ativa na propositura de processo de consultas perante o Tribunal de Contas
do Estado do Rio de Janeiro. Na medida em que cada vez mais o papel preventivo e
pedagdgico é atribuido aos tribunais de contas, discute-se, no caso concreto, se o titular
de entidades da Administracao Indireta possui competéncia nestes processos, diante da
recente alteracao legislativa que retira expressamente sua competéncia.

Fechando esta edicao, "Preclusdo administrativa” de autoria de Andrea Siqueira,
pés-graduada em Direito Municipal pela UFF, trata do instituto da preclusao no ambito
do processo administrativo. Embora a preclusdo seja um instituto proprio do processo
judicial, a sua transposicdo para o processo administrativo deve levar em conta as
peculiaridades e principios proprios deste ultimo, tais como o da verdade material,

do formalismo moderado, da oficialidade e da estrita observancia da Administracao

a legalidade. Examina espécies de preclusao (temporal, l6gica e consumativa) na

fase recursal do processo de contas, ressaltando o cuidado que se deve ter na sua
aplicacao, a fim de evitar que formalismos processuais possam levar a Administracao a
arcar com o énus de um processo judicial.

Boa leitura!

Revista TCE-RJ, v. 12, n. 1, Rio de Janeiro, jan./jun. 2017 1\ =



PROBLEMAS DE COORDENACAQ DE POLITICAS PUBLICAS:

72

12 CONTRATACAO DE GUARDA-PARQUES POR PRAZO
COMPRAS PUBLICAS SUSTENTAVEIS: uma DETERMINADO NO AMBITO DO INEA: aspectos juridicos

experiéncia compartilhada

32
92

SOBRE A LEGITIMIDADE ATIVA NOS PROCESSOS DE
CONSULTA perante o Tribunal de Contas do

desafios para a gestao ambiental no Brasil , _
Estado do Rio de Janeiro

54
ESTRATEGIAS DAS ENTIDADES DE FISCALIZACAO 1 02

sustentavel: um estudo de caso dos tribunais de contas
do Brasil




COMPRAS PUBLICAS
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PALAVRAS-CHAVE: Compras
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* Artigo ganhador do 1° lugar no Prémio
Ministro Gama Filho 2016.

Renato Cader
Doutor em Ambiente e Sociedade pela Unicamp
Subsecretario-Geral do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro

RESUMO: O presente trabalho relata a experiéncia exitosa de
compra compartilhada sustentavel de uma instituicao que
implantou recentemente um modelo de governanca baseado
nas chamadas compras publicas sustentdveis, com o diferencial
de serem compartilhadas. Observa-se o processo de construcao
de um novo paradigma de contratacoes na instituicao estudada,
que comeca a ser tangibilizado com os primeiros resultados
apresentados neste trabalho. Trata-se de uma pesquisa

descritiva que revela a efetivacao da compra compartilhada
sustentavel de material de expediente, envolvendo 32 unidades
administrativas, que, até entao, faziam suas compras de forma
individualizada, e, de uma forma geral, sem a aplicacao de critérios
de sustentabilidade. Foi um processo de construcao coletiva,
cujos resultados permitem demonstrar as vantagens econdémica,
ambiental e social da contratacdo, conferindo a esse novo
modelo de governanca de compras, um caminho promissor a ser
percorrido pelas instituicoes.

ABSTRACT: This paper describes the successful joint sustainable
procurement experience of an institution that has recently
implemented a governance model based on sustainable public
procurement principles. This descriptive research chronicles the
execution of joint sustainable purchasing of office supplies for 32
administrative units which, until then, had performed procurement
functions independently from each other and without the application
of sustainability criteria. The initial results presented herein illustrate
the development of a new paradigm for contracting operations at
the examined institution. The collective development process yielded
results that demonstrate the economic, social and environmental
advantages of sustainable procurement, thus conferring upon this
new governance model a promising path to be followed by other
institutions.
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INTRODUCAO

As transformacgdes sociais e juridicas das
Ultimas décadas tém exigido cada vez mais
acoes efetivas das organizacdes publicas e
privadas no sentido de fomentar um mercado
socialmente justo, economicamente eficiente e
ambientalmente responsavel. Essa perspectiva
exige do Estado a adocao de iniciativas que
visem ao desenvolvimento sustentdvel no
pais, o que requer dos gestores publicos o
alinhamento aos novos paradigmas e rumos
da administracao publica brasileira.

Nesse sentido, é fundamental o desenvolvimento
organizacional das unidades que lidam com
as atividades relacionadas as contratacoes, de
modo que os gestores tenham uma visao mais
estratégica, com pano de fundo multidisciplinar,
em um ambiente de didlogo entre as ciéncias
juridica, administrativa, econémica, ambiental
e social, entre outras. No universo das
instituicoes, as atividades administrativas devem
ter aderéncia a missao, aos valores institucionais
e ao planejamento estratégico, bem como aos
diversos projetos e processos administrativos
e finalisticos da instituicdo. O Planejamento
Estratégico da instituicdo estudada tem como
um dos seus objetivos: “Proporcionar uma
atuacdo institucional estratégica, efetiva, célere,
transparente e sustentavel”’. Nessa esteira, a
unidade responsavel pela gestao tem o desafio
de promover instrumentos e ferramentas de
gestdo que orientem as unidades vinculadas a
instituicdo para atuarem com foco na estratégia,
visando a melhoria continua da qualidade dos
processos.

Nessa perspectiva, as compras compartilhadas
sustentdveis vém estabelecer um novo

modelo de governanga? em compras,
agregando a nocao aplicavel do conceito de
sustentabilidade em todo ciclo de vida das
contratacdes. Esse modelo é uma espécie
de bussola para que servidores e unidades
envolvidas nas contratacdes atuem de
forma sistémica e integrada, com vistas a
otimizacdo de recursos humanos, logisticos e
orcamentarios, entre outros.

O objeto deste estudo é a Compra
Compartilhada Sustentavel de Material de
Expediente de uma instituicdo de grande
relevancia nacional, cujos resultados
apresentam-se muito tangiveis em termos de
economia processual, de escala e de qualidade.
A implantacdo do modelo de compras
compartilhadas sustentaveis da organizacdo
estudada comecou a ser materializada quando
a secretaria responsdvel pela gestdao das
compras criou uma coordenacdo especifica,
chamada de Coordenadoria de Contratacdes
Nacionais Estratégicas, uma nova unidade
em sua estrutura organizacional. A nova
coordenadoria tem entre suas atribuicoes a
realizacdo de compras compartilhadas com
base em critérios de sustentabilidade, em
conjunto com todas as unidades da instituicao,
padronizando as aquisicdes de bens e servicos,
bem como proporcionando maior economia e
qualidade nas contratacoes.

A compra compartilhada de material de
expediente, com seus resultados apresentados
neste trabalho, vem revelar a importancia da
implantacdo desse novo modelo, que da um
tom estratégico as contratacdes da instituicao,
comfoconasustentabilidade, natransparéncia,
na qualidade, na eficiéncia e na convergéncia
institucional. No decorrer deste trabalho, sera

1 Elaborado com base na metodologia do Balanced Scorecard (BSC), o mapa estratégico da instituicao € composto de 25 objetivos
estratégicos divididos em trés perspectivas (aprendizado e crescimento; processos internos e sociedade), sua leitura deve ser feita de
baixo para cima. Dessa forma, percebe-se a ligacdo e o impacto de cada objetivo para o alcance da visao de futuro da instituicao.
Para atuar na defesa das acoes necessarias ao alcance dos objetivos estratégicos, foi estabelecida a figura do guardi&o para cada um
dos objetivos, que devera exercer a funcao de articulador e de monitoramento de seu desenvolvimento.

2 "Governanca do setor publico compreende essencialmente os mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica
para avaliar, direcionar e monitorar a atuacao da gestao, com vistas a conducao de politicas publicas e a prestacéo de servicos de

interesse da sociedade” (TCU, 2013).
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possivel identificar todos esses elementos, que
estdo engendrados no processo da compra
compartilhada sustentavel.

Com esse propdsito, o presente trabalho é
estruturado em trés partes: a introducao,
o desenvolvimento (dividido em 4 secbes)
e as consideracdes finais. Apds essa breve
introducao, é apresentada uma abordagem
conceitual e histérica sobre as chamadas
“Compras Publicas  Sustentaveis”. Logo
apos, sao detalhadas as seis funcbes das
compras compartilhadas. Na préxima secao,
¢ apresentada a metodologia. Em seguida,
sdo apresentados os resultados da compra
compartilhada sustentavel de material de
expediente. Por fim, sdo apresentadas as
consideracoes finais do presente estudo.

COMPRAS PUBLICAS SUSTENTAVEIS

As chamadas compras publicas sustentaveis
(CPS) ndo sdo mais um novo conceito nos
cenarios internacional e nacional. A Alemanha,
por exemplo, tem sua politica de contratacoes
sustentaveis desde a década de 1980°. O Brasil
COMEeGOU a assumir os primeiros Compromissos
com a producdo e o consumo sustentaveis
no pais na ECO-92, quando foi signatario
da Agenda 21 Global (UNITED NATIONS
DEPARTMENT..., 1992)* Aproximadamente
dez anos depois, foi publicada a Agenda 21
Brasileira, reforcando o compromisso do pais
com o desenvolvimento sustentavel, numa
perspectiva de participacao efetiva do Estado,
do mercado e da sociedade civil organizada.

3 Informacao coletada pelo autor em visita técnica decorrente do “Prémio Inovacao na Gestéo Publica”, realizada na Agéncia
Federal de Meio Ambiente da Alemanha, em Dessau, no dia 7 de junho de 2012.

4 Conferéncia das Nagoes Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento, realizada entre os dias 3 e 14 de junho de 1992,
na cidade do Rio de Janeiro, que ficou conhecida como ECO-92 ou Rio-92. O evento, que contou com a presenca macica de
inumeros chefes de Estado, fez um balanco tanto dos problemas quanto dos progressos ambientais, elaborando documentos
importantes que continuam sendo referéncia para as discussdes nessa area. Entre eles a Agenda 21, um plano de acdes com
metas para a melhoria das condicdes ambientais do planeta e desenvolvimento sustentéavel, assinado por 179 paises. Disponivel
em: <http://www.senado.gov.br/noticias/Jornal/femdiscussao/rio20/a-rio2 0/conferencia-rio-92-sobre-o-meio-ambiente-do-planeta-

desenvolvimento-sustentavel-dos-paises.aspx>.
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Até entdo, o tema “compras publicas
sustentaveis” sempre fora tratado de forma
timida no universo semantico da producao e
do consumo sustentaveis. No ano de 2007, o
Brasil comecou a dar mais destaque ao tema
na esfera internacional, quando aderiu ao
chamado Processo de Marrakesh,> que tinha
“compras publicas sustentdveis” como uma
de suas sete forcas-tarefa. Na Rio + 20, evento
realizado 20 anos apoés ECO-92, a posicdo
brasileira no documento oficial encaminhado
a Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU)
reforcou o papel do Estado como indutor do
desenvolvimento sustentavel por meio das
compras publicas.

O poder publico tem um papel fundamental no
fomento do desenvolvimento sustentavel no
pais, sendo uma das formas desta contribuicéo a
utilizacdo do seu poder de compra na aquisicao
de bens e servicos que incluam critérios de
sustentabilidade. Estima-se que mais de 15% do
Produto Interno Bruto (PIB) sejam oriundos de
compras publicas. Logo, o Estado brasileiro pode
e deve ser a mola propulsora da construcao de
um novo paradigma de producdo no mercado.
Falar em sustentabilidade traz a ideia equivocada
de que devemos ter a preocupacdo apenas
com o meio ambiente. A questdo, contudo, é
mais ampla. Devemos atentar para os aspectos
sociais e também econdmicos do universo da
producdo e consumo. Essa perspectiva traz a
tona a necessidade da aplicacdo mais efetiva
do conceito de sustentabilidade nas compras
publicas.

Muitas vezes adquirimos produtos sem saber,
de forma mais aprofundada, como ele foi
produzido. Isso acontece nao s& no NOSsO
dia a dia como cidaddos consumidores, mas
também quando fazemos uma licitacdo.

Até que ponto, por exemplo, aquilo que
consumimos  teve, em Seus  processos
produtivos, trabalhadores que estavam
desenvolvendo suas atividades de acordo
com as normas de seguranca e medicina do
trabalho? Até que ponto eles tinham salarios
justos ou trabalhavam em condi¢des analogas
as de escravo? Ao mesmo tempo, devemos
assegurar que os produtos que consumimos
sejam fabricados com critérios ambientais
adequados. Ou seja, nos, consumidores,

5 Assim chamado por ter surgido em reunido realizada na cidade do Marrocos, o Processo Marrakesh teve inicio, em 2003,
para dar aplicabilidade e expressao concreta ao conceito de producao e consumo sustentaveis (PCS). Nesse sentido, solicita
e estimula que cada pais membro das Nacdes Unidas e participante do processo desenvolva um plano de acao, que deve
ser compartilhado com os demais paises, em nivel regional e mundial, gerando subsidios para a construcdo do "Global
Framework for Action on SCP". Disponivel em: <http:/www.mma.gov.br/responsabilidade-socioambiental/producao-e-
consumo-sustentavel/plano-nacional/processo-de-marrakesh>. Acesso em: 23 set. 2015.
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devemos ter responsabilidade com aquilo que
consumimos. Tal responsabilidade é redobrada
guando se trata de gestores publicos.

No Brasil, a Constituicao Federal de 1988 acolheu
o principio da eficiéncia, acompanhando a
tendéncia mundial de cada vez mais avancar
na afericdo do grau de eficiéncia, eficacia e
efetividade da gestdo, além de promover o
exame da legalidade e da conformidade dos
atos administrativos. O contexto vigente exige
das organizacdes publicas a adocao de praticas
que envolvam a harmonia das dimensdes
econdmica, social e ambiental nos processos
e projetos. Sendo assim, faz-se necessario que
servidores, gestores e tomadores de decisao
estejam alinhados com os novos rumos a serem

tomados pelos governos, pela sociedade e pelo
mercado (UNITED NATIONS, 1987).

Nesse sentido, um dos maiores desafios
para os gestores é como sair do plano mais
tedrico-conceitual e ir para o nivel pratico. E no
ambiente pratico que as maiores dificuldades
sdo encontradas, onde devem ser realizadas
as compras sustentaveis, sem ferir a saude da
competitividade do mercado, que, no caso
de bens e servicos sustentaveis é incipiente,
imerso no seio de uma matriz produtiva ainda
insustentavel.

A representacdo gréfica abaixo define como
as diferentes dimensoes da sustentabilidade
devem interagir e quais elementos podem
estar contemplados em cada uma delas.

Figura 1: As diferentes dimensdes e os critérios de sustentabilidade

AMBIENTAL

Bens reciclados,
reciclaveis, atoxicos,
biodegradaveis - Certificacoes -

Destinacdo adequadas de residuos

- Uso de tecnologias adequadas -
Controle polui¢do de aguas e ar - Uso
de matéria-prima adequada - Eficiéncia
eficécia - Ciclo de vida (cradle to cradle)

Ganho de escala - participacdo
e transparéncia -
Celeridade na contratacéo -
Valorizagdo ME/EPP -
Fomento a inovagéo -
Externalizar custos

ECONOMICO

Fonte: Silva, R.C (2014).

Qualidade e padronizagédo
dos produtos - Valorizagédo
empresa/mao de obra locais

- Valores culturais - Condi¢édo
de trabalho anéloga escravo/
infantil - Seguranca e medicina
do trabalho - Acessibilidade -
Género e Raca

SOCIAL
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Os elementos existentes em cada circulo
sinalizam aos gestores publicos o que pode
ser cobrado nos editais de aquisicdo de bens
e servicos. Sao os chamados “critérios de
sustentabilidade”. Tem-se observado que
alguns editais de licitacdo focam mais na
dimensao econdmica, outros na social e/ou
ambiental. O desafio reside em estabelecer a
harmonia entre os diversos elementos cobrados
nessas diferentes  dimensdes.  Inclusive,
muitas cobrancas ndo sao mais voluntarias
e inovadoras, e j& encontram-se como
obrigatorias no ambiente normativo.

De fato, nas compras publicas sustentaveis houve
um avango no arcabouco juridico nos ultimos
anos. Um bom exemplo pode ser observado
com a aplicacdo das leis complementares n°
123 (BRASIL, 2006) e n° 147 (BRASIL, 2014a),
notadamente no que diz respeito a valorizacao
das microempresas (ME) e empresas de pequeno
porte (EPP), bem como das do nivel local. Valorizar
fornecedores pequenos e locais é critério de
sustentabilidade merecedor de destaque.

A aplicagdo dos critérios sustentdveis nas
contratagdes encontra respaldo juridico nos
diversos diplomas legais e compromissos
internacionais assumidos pelo Estado brasileiro.
A atual Constituicao Federal (BRASIL, 1988), em
seu art. 170, inciso VI, estabelece como principio
da ordem econdmica a defesa do meio ambiente,
inclusive mediante tratamento diferenciado
conforme o impacto ambiental dos produtos e
de seus processos de elaboracdo e prestacao.
Além disso, o seu artigo 225 preconiza que todos
tém direito a0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, impondo-
se ao poder publico e a coletividade o dever
de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e
futuras geracoes.

Ainda no plano legal, foram publicadas
diversas leis ordinarias sobre a matéria.
Merecedora de destaque é a Lei n° 12.349
(BRASIL, 2010a), que incluiu como finalidade

da licitacdo a promocao do desenvolvimento
nacional sustentavel. Esse normativo definiu
como nao comprometedores ou ndo restritivos
a competitividade nas licitagdes varios
dispositivos incluidos no artigo 3° da Lei n°
8.666 (§§5° ao 12°), muitos voltados a protecao
da industria e producao locais (BRASIL, 1993).
De fato, a finalidade do certame é selecionar a
proposta mais vantajosa para a Administracao.
A proposta mais vantajosa é aquela proporciona
o alcance do interesse publico, que deve nortear
todas as acdes da Administracao, cujo dever é
de elaborar regras claras, que assegurem aos

licitantes igualdades de condicdes durante a
disputa (PEREIRA JUNIOR, 2007).

Importante ressaltar que a Lei n° 12.187
(BRASIL, 2009), que instituiu a Politica Nacional
sobre Mudanca de Clima (PNMC), recomenda
a adocdo de critérios de preferéncia nas
licitacbes e concorréncias publicas para as
propostas que propiciem maior economia de
energia, agua e outros recursos naturais e
reducdo da emissdao de gases de efeito estufa
e de residuos (art. 6°, Xll). A lei expressa a
importancia do consumo publico e sua relacao
com o aquecimento global. Nessa esteira, o
economista Sérgio Besserman (2014) faz um
alerta sobre as mudancas climaticas, sugerindo
a insercdo do custo do aquecimento global
nos produtos e servicos. De fato, essa tonica
deve partir do Estado, por meio da adocao de
politicas e iniciativas voltadas para o consumo
sustentavel no pais.

Menos de um ano ap6s a publicacdo da PNMC,
foi publicada a Lei n° 12.305 (BRASIL, 2010b),
que instituiu a Politica Nacional de Residuos
Solidos (PNRS) e em seu artigo 7°, inciso X,
destaca como um dos objetivos a prioridade
nas aquisicoes e contratacdes governamentais
de produtos reciclados e reciclaveis, assim
como de bens, servicos e obras que considerem
critérios compativeis com padroes de consumo
social e ambientalmente sustentaveis.

No plano infralegal, merece atencdo a
Instrucao Normativa n® 1, de 19 de janeiro
de 2010 (SILVA, 2014), da Secretaria de
Logistica e Tecnologia da Informacdo do
Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestao (SLTI/MPOG). Essa instrucao prevé
expressamente que as especificacoes técnicas
para aquisicoes de bens e contratacoes de obras
e servicos deverdo conter critérios ambientais
nos processos de extracdo, fabricacdo, utilizacao
e descarte de matérias-primas, sem frustrar o
carater competitivo do certame.

Apoés decorridos mais de dois anos, no
més de realizacdo da Rio +20, especifica-
mente no Dia Mundial do Meio Ambiente,
foi publicado o Decreto n° 7.746 (BRASIL,
2012), que regulamenta o artigo 3° da Lei
n° 8.666 (BRASIL, 1993), estabelecendo cri-
térios, praticas e diretrizes gerais de susten-
tabilidade nas contratacoes realizadas pela
administracdo publica federal. O decreto
é mais um instrumento legal que baliza as
fundamentacoes juridicas dos processos de
contratagdes sustentaveis. Em seguida, foi
publicada a Instrucdo Normativa n° 10, de
12 de novembro de 2012, da SLTI/MPOG,
que estabelece regras para elaboracdo dos
planos de gestdao de logistica sustentavel,
incitando praticas de contratacdes susten-
taveis, conforme disposto no artigo 11, in-
ciso VI, e no Anexo Il da referida norma (SIL-
VA, 2014). Observa-se claramente, assim,
0 avanco no arcabouco juridico orientado
para as contratacdes sustentaveis no Brasil
nos ultimos anos.

Soma-se a isso o fato de o Tribunal de Contas
da Uniao (TCU) ter evidenciado cada vez mais
o tema “compras publicas sustentaveis”,
por meio de acérdaos e recomendacoes,
gerando mais seguranca aos gestores em
suas contratacdes. Os acordaos® a seguir
demonstram essa perspectiva trazida pelo TCU
nas contratacoes publicas:

a) Acérddo n° 5804/2013 — 22 Cémara —
Recomendacdo: “[..] ao Orgdo que adote
critérios de sustentabilidade na aquisicdo de
bens, materiais de tecnologia da informacao,
bem como na contratacdo de servicos ou obras”;
b) Acérddo 5937/2013 - 12 Camara —
Relatorio: “[...] adocao parcial de critérios de
sustentabilidade ambiental na aquisicao de
bens e contratacdo de servicos e obras.”

No nivel internacional saliente-se que, na
Conferéncia das Nacoes Unidas para o

6 Os acdrdaos estao disponiveis para consulta na pagina do TCU, mediante pesquisa: <http:/portal.tcu.gov.br/cidadao/

cidadao.htm>.

Revista TCE-RJ, v. 12, n. 1, p.12-31, Rio de Janeiro, jan./jun. 2017 [S1\gf=2

19

ESTUDOS

1 | coMPRAS PUBLICAS SUSTENTAVEIS



ESTUDOS

1 | cOMPRAS PUBLICAS SUSTENTAVEIS

Desenvolvimento Sustentavel - Rio+20,
o Brasil fez parte da chamada Iniciativa
Internacional em  Compras  Publicas
Sustentaveis (SPPI). Contando com
representantes de diversos governos, essa
iniciativa tem o objetivo de reunir esforcos
internacionais para a promocéao das compras
publicas sustentaveis. Ainda, analisa as
barreiras existentes para a promocgao e
implantacdo das CPS, desenvolvendo
ferramentas que possibilitem uma atuacdo
mais eficaz destas no mundo.

Observa-se de fato o avanco do tema
“compras publicas sustentaveis” no Brasil e
no mundo nos Ultimos anos. Faz-se necesséaria
a disseminacdo desse tema nas diversas
organizacoes dos niveis federal, estadual
e municipal. As compras compartilhadas
sustentaveis sdo uma forma de multiplicar as
compras sustentdveis com maiores ganhos
econdmicos, sociais e ambientais, dando um
rumo mais adequado para o poder de compra
do Estado.

AS SEIS FUNCOES
DAS COMPRAS COMPARTILHADAS

As unidades administrativas da instituicdo
estudada, de forma geral, realizam suas licitagoes
dos mesmos objetos das outras unidades, gerando
custos processuais muitas vezes desnecessarios,
visto que elas poderiam fazer compras
compartilhadas, conjugando economia, eficiéncia
organizacional e qualidade nas aquisicoes. Nessa
perspectiva, foram elencadas as seis principais
funcbes das compras compartilhadas, que
cumprem seu papel, gerando resultados efetivos
para organizacao. A realizacdo da compra
compartilhada de material de expediente,
objeto deste estudo, vem tangibilizar o tema
“compras compartilhadas sustentaveis” como
instrumento econémico capaz de estimular
Padrées de consumo que incluam critérios
ambientais, sociais e ganhos econdmicos
nas aquisicoes da instituicao. A figura abaixo
demonstra graficamente as seis funcoes e em
seguida é explicitada cada uma delas:

Figura 2: As seis func¢des das compras compartilhadas

PLANEJAMENTO

ECONOMIA
DE ESCALA

GESTAO DE
CONHECIMENTO

PADRONIZACAO

COMPRA
COMPARTILHADA

SUSTENTABILIDADE

ECONOMIA PROCESSUAL

Fonte: elaboragao do autor.
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PADRONIZACAO

O principio da padronizacdo, disposto no
inciso I, do artigo 15 da Lei n° 8.666 (BRASIL,
1993), traz a necessidade de observancia
pela administracdo, sempre que possivel, de
compatibilizacdo das especificacdes técnicas e
de desempenho, com os devidos cuidados no
sentido de nao restringir a competitividade. Tal
principio visa conjugar a otimizacao dos gastos
publicos com a qualidade das aquisicbes de
bens e servicos. Para Marcal Justen Filho (2004),
trata-se de um instrumento que racionaliza
a atividade administrativa, permitindo a
reducdo de custos e otimizando a aplicacdo
de recursos. Significa dizer, prossegue o autor,
que a padronizacao elimina variacoes referentes
tanto a selecdo de produtos, no momento
da contratacdo, como na sua utilizacdo e
conservacgao, entre outros aspectos.

ECONOMIA DE ESCALA

A economia de escala, presente nos estudos
das ciéncias econOmicas, indica que a
producao em larga escala reduz os custos de
matéria-prima e de producao, além de ter forte
correlacdo com a concorréncia. De acordo com
Kotler (2000), o preco é um elemento flexivel
que pode ser alterado com rapidez, sendo a
concorréncia de precos o maior problema
com o qual as empresas se deparam. Na
abordagem do marketing, a precificacdo mais

simples pode ser feita pelos precos praticados
pela concorréncia. Kotler (2000) entende que,
guandoisso acontece, a politica da organizacdo
é orientada para a concorréncia e dependente
do comportamento do consumidor.

Tal perspectiva é observada nas compras
publicas tendo em vista que a aquisicao de bens
em maior quantidade aumenta a disposicao
de as empresas fornecerem menor preco.
Se as unidades administrativas da instituicdo
comprarem em conjunto, a probabilidade
de se obter maior vantajosidade econdémica
também serd maior. Isso péde ser constatado
j& na compra compartilhada realizada pela
instituicao estudada, o que serd demonstrado
posteriormente.

PLANEJAMENTO

A fase interna de uma licitacdo é fator chave
para o sucesso da contratacdo. Muitas
vezes 0s gestores, diante da necessidade
de atender as demandas emergenciais da
administracdo, sobejam no planejamento
da contratacdo com falhas de diversos tipos,
tais como equivocos nas especificacoes do
objeto, dimensionamento das quantidades
que destoam da real necessidade e problemas
nas exigéncias do edital, entre outras questoes
recorrentes no dia a dia do gestor de compras.
E imprescindivel que todas as unidades
administrativas alinhem seus procedimentos
para evitar divergéncia de  processos
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e entendimentos. Alinhar conceitos e
procedimentos significa melhorar o processo
de sinergia, de comunicacao e de integracao
das diversas unidades envolvidas. Nesse
sentido, configura-se como elemento de
inducao a um ambiente favoravel a integracao
das equipes e unidades de toda a instituicao.

GESTAO DO CONHECIMENTO

A ideia de que o conhecimento é um processo
continuo cai muito bem ao sistema de compras
compartilhadas sustentdveis, uma vez que
0s seus contetdos sdo dinamicos, imersos
num ambiente normativo e num mercado
gue estd em constante transformacdo. Nesse
sentido, é de suma importancia que os
gestores e servidores envolvidos no tema sejam
capacitados e, a0 mesmo tempo, se tornem
multiplicadores de conhecimento, para que ele
seja disseminado entre o maior nimero possivel
de servidores da organizacao.
Onovomodelotem comodiretriza capacitagcao
com periodicidade definida, em uma
metodologia que permite cursos presenciais,
cursos a distancia (EAD), uso de recursos
audiovisuais, como videoconferéncia e a TV
da instituicdo. Nesse processo, é importante
evidenciar as unidades administrativas que
sdo candidatas a gerenciar alguma compra
compartilhada e também aquelas que serao
responsaveis por elaborar os contetdos mais
relevantes para o termo de referéncia. Ja
aquelas que ndo sdo candidatas devem ser
capacitadas para que possam ser no futuro.

ECONOMIA PROCESSUAL

Ha 32 unidades administrativas distribuidas
pelo Brasil, realizando suas compras de forma
individualizada. Ressalte-se que as unidades de
cada Estado compram para as unidades dos
municipios, que até o final de 2015 ja tinham
passado de 260 unidades.

Com a realizacdo das contratacdes sob esse
novo modelo, hd uma economia significativa
de processos, uma vez que para cada compra
compartilhada, 31 unidades deixam de fazer uma
licitacdo, o que gera economia de diversos recursos
organizacionais. De acordo com o Instituto
Negdcios Publicos (2014), o custo de um processo
licitatério estd estimado em R$ 12.849,00. Nas
contratacées compartilhadas ha um o6rgao
gerenciador e varios 6rgdos participantes,
reduzindo assim consideravelmente o custo
processual, dependendo da quantidade de
unidades envolvidas. Nessa perspectiva,
estima-se que, se todas as unidades da
instituicdo participarem dessa modalidade, a
economia processual serd de R$ 398.319,00
para cada compra compartilhada realizada,
além do ganho de escala em cada uma.

A economia processual se traduz na otimizacao
dos  diversos  recursos  organizacionais,
envolvendo recursos humanos, logisticos,
de tecnologia da informacdo, processuais,
orcamentarios, entre outros.

SUSTENTABILIDADE

A medida que a instituicdo passa a
compartilhar suas compras com critérios
de sustentabilidade, todas as unidades
que nado tinham a pratica de aplicar tais
critérios em seus editais passaram a
ter essa perspectiva implicita em seus
processos de contratacdes. Isso ocorre
porque elas passam a ser participantes ou
gerenciadoras de compras que tém esses
critérios como premissa basica de seu
modelo.

Osdiversoscritérios de sustentabilidade que
podem ser aplicados em diferentes objetos
de contratacdo ja foram inicialmente
explicitados no decorrer deste trabalho na
secdo “Compras Publicas Sustentaveis”
e, no caso da compra compartilhada de
material de expediente, objeto deste
estudo, os critérios de sustentabilidade
estao descritos na secdo “Metodologia”.

cry

METODOLOGIA

Esta é uma pesquisa descritiva que utiliza o
método de estudo de caso para responder a
questdes analogas a este trabalho. O estudo de
caso é o delineamento mais adequado para a
investigacao de um fendmeno contemporaneo
dentro de seu contexto atual, onde os limites
entre o fendbmeno e o contexto ndo sdo
claramente percebidos (YIN, 20071). Nela,
0s pesquisadores estdo preocupados com a
situacdo pratica (GIL, 1991). De fato, o estudo
de caso da compra compartilhada de material
de expediente da instituicao estudada envolveu
uma série de procedimentos que permitiram a
analise da compra compartilhada realizada e
os efeitos resultantes desse processo, o que
pode ser visto como um fendmeno ainda
pouco observado nas organizacdes publicas,
considerando o contexto  organizacional
vigente na administracdo publica brasileira.
Os documentos foram fontes relevantes de
registro das atividades prévias, concomitantes
e posteriores a implantacao efetiva da compra
compartilhada. A observacao direta, por sua
vez, permitiu a obtencdo de informacoes
adicionais — nem sempre documentadas
— sobre o tema estudado, possibilitando a
analise, sob a 6tica da administracao publica,
das medidas e acoes que contribuiram para os
resultados obtidos com a realizacdo da compra
compartilhada de material expediente, cuja
implantacdo envolveu as etapas descritas a
Sequir.

1) A criacdo, por meio da Portaria SG/MP
1.022, de 18 de agosto de 2014, do Grupo
Técnico de Compras Compartilhadas (GTCC),
integrado pelo secretdrio de administracdo
e seu adjunto, bem como pelos gestores de
todas as unidades administrativas estaduais e
regionais e coordenadores de administracao,
para atuar como instancia consultiva e de
suporte técnico a realizacdo da compra
compartilhada (SILVA, 2014).
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2) O encontro presencial com todas as
unidades, quando foi apresentada a proposta
da compra compartilhada de material de
expediente com critérios de sustentabilidade.
3) Debates propositivos e construtivos em meio
eletronico entre os envolvidos com a compra
compartilhada. A comunicacao durante todo o
processo foi fator de sucesso para a construcao
do edital de pregao.

4) O foco na aplicacdgo dos critérios de
sustentabilidade nas licitacoes é fundamental para
o compartilhamento das contratacdes. A seguir,
sao apontados alguns exemplos desses critérios
e aspectos que foram internalizados no edital da
compra compartilhada de material de expediente
e no processo como um todo, podendo ser
ambientais, sociais e econdmicos, a saber:

- exigéncia do Cadastro Técnico Federal do
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis (Ibama);

- bens constituidos, no todo ou em parte, por
material reciclado, atoxico e biodegradavel,
conforme ABNT NBR 15448-1 e 15448-2;

- papel e outros produtos oriundos de madeira
(certificacdo CERFLOR do Inmetro ou FSC,
reciclados);

- amostra com relatério/laudo de laboratério
acreditado pelo Inmetro;

- bens preferencialmente acondicionados
em embalagem individual adequada, com
o menor volume possivel e que utilize
materiais reciclaveis, de forma a garantir a
maxima protecdo durante o transporte e o
armazenamento;

- possibilidade de diligéncias;

- cladusula da logistica reversa;’

- economia de escala e processual embutida
na precificacdo;

- valorizacdo das empresas locais/regionais
e de ME/EPP (Lei Complementar n° 147 —
BRASIL, 2014).

RESULTADOS ALCANCADOS

Arealizacdo da compra compartilhada de material
de expediente, ancorada na metodologia acima
citada, apresentou resultados concretos. Com
sua efetivacao, a compra compartilhada cumpriu
todas aquelas fungdes elencadas na secao “As
Seis  Funcdes da Compra Compartilhada”,
conforme descritas a seguir.

ECONOMIA PROCESSUAL

Conforme ja exposto, 0 custo de um processo
licitatorio estd estimado em R$ 12.849,00
(INSTITUTO NEGOCIOS PUBLICOS, 2014). Nas
contratagbes compartilhadas, em que hd um
o6rgao gerenciador e varios érgaos participantes,
o custo processual é consideravelmente reduzido,
dependendo da quantidade de entidades
envolvidas. No caso da compra compartilhada
de material de expediente, houve uma economia
processual de cerca de R$ 398.319,00.

ECONOMIA DE ESCALA
A economia de escala é obtida pelo aumento

nos quantitativos dos objetos licitados. O
calculo do ganho de escala em cima do valor

7 De acordo com a Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS), a logistica reversa pode ser definida como “[...] instrumento de
desenvolvimento econdmico e social caracterizado por um conjunto de acdes, procedimentos e meios destinados a viabilizar a coleta
e a restituicao dos residuos sélidos ao setor empresarial, para reaproveitamento, em seu ciclo ou em outros ciclos produtivos, ou outra
destinacao final ambientalmente adequada” (BRASIL, 2010b). Essa perspectiva deve estar prevista durante o processo de contratacao
e apos, inclusive no desfazimento de bens. A administracdo incumbe promover medidas de execucéo e fiscalizacdo da PNRS, no que
couber. Recomenda-se, portanto, que na elaboracédo dos termos de referéncia e na execucao dos contratos, inclusive apés o fim da
sua execucao, seja adotado o emprego da logistica reversa na destinacao final de suprimentos de impressao, pilhas e baterias, pneus,
lampadas, 6leos lubrificantes, seus residuos e embalagens, bem como produtos eletroeletronicos e seus componentes.

A instituicao estudada ja tem clausula padréo de logistica reversa em seus termos de referéncia. Com essa medida, deve-se ter o cuidado
na formacao do prego, no conhecimento do mercado, notadamente dos fabricantes que ja tém seus “acordos setoriais” implantados,
bem como dos fornecedores que ja tém estrutura para realizacdo de coleta e descarte. E fundamental que o gestor tenha cuidado no
sentido de minimizar os riscos de a licitagdo ter itens desertos e/ou fracassados. As categorias de bens que nao estarao submetidas as
clausulas de logistica reversa nos editais de licitacao, devidamente justificadas, deverao ter seu descarte responsavel.
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estimado antes da sessao publica pode ser um
indicador ainda um pouco falacioso, tendo em
vista que 0 mesmo dependerd da qualidade da
pesquisa de mercado. Todavia, muitas instituicoes
utilizam esse valor para calcular a economia de
suas licitacdes. No caso da compra compartilhada
de material de expediente da instituicdo estudada,
ao comparar o valor estimado da licitacdo baseado
na pesquisa de mercado e o valor efetivamente
homologado, observou-se uma economia de
R$ 384.605,84. Uma forma de demonstrar
com maior acuracia esse ganho em uma compra
compartilnada é fazer a andlise comparativa entre
a Ultima aquisicdo e a atual. De acordo com a
instituicao estudada, foi calculada economia real
de outras cinco contratagdes compartilhadas de
diferentes objetos, o que gerou uma economia
de 11,76%, em relacdo ao valor da Ultima
aquisicao, corrigido pelo IGPM dos ultimos 12
meses. Tais resultados demonstram o ganho de
escala obtido por meio das chamadas compras
compartilhadas
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PLANEJAMENTO

Todas as unidades administrativas fizeram o
planejamento adequado de suas necessidades,
uma vez que o planejamento foi elemento
crucial para participacdo da compra. Na
medida em que a compra compartilhada
fica prevista num calendario de contratagdes
e é construido um cronograma da compra,
as unidades precisaram alinhar  seus
planejamentos individuais ao planejamento da
instituicdo como um todo.

PADRONIZACAO

A instituicdo estudada tem um sistema que
contempla o catdlogo de todos os itens
adquiridos na licitacdo, e, com a inclusao
dos novos itens sustentdveis da compra
compartilhada, as diversas unidades passam
a adquirir os produtos existentes no catalogo,
padronizando a aquisicdo desses produtos
por meio da aquisicdo conjunta de todas as
unidades administrativas.

GESTAO DO CONHECIMENTO

A criacio do Grupo Técnico da Compra
Compartilhada (GTCC) e os dois encontros
realizados, com palestras de especialistas na
area, possibilitou a capacitacao de mais de 100
técnicos e gestores da instituicao, que serao
futuros multiplicadores em suas unidades. Além
disso, a troca de experiéncias observada durante
a realizacdo dos eventos, e na comunicacao a
distancia do grupo, teve um valor intangivel
agregado a instituicdo como um todo.

SUSTENTABILIDADE

No ambito da instituicdo estudada, a compra
compartilhada  sustentdvel de  material
de expediente (escritério) potencializou a
eficiéncia econémica com ganho de escala
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e economia processual e, a0 mesmo tempo,
levou em consideracdo diversos critérios de
sustentabilidade, elevando consideravelmente
a qualidade dessas contratacoes.

Na referida contratacdo, os resultados
foram bastante interessantes em relacdo ao
percentual de itens sustentaveis homologados.
Houve um aumento do numero de produtos

sustentaveis adquiridos pela instituicdo. Além
disso, se for comparar o percentual de itens
sustentaveis homologados em relagdo a outras
experiéncias, como a experiéncia de compras
compartilhadas dos érgaos federais do Rio de
Janeiro®, observa-se que houve reducdo de
itens desertos/fracassados, conforme pode ser
analisado no quadro abaixo:

Tabela 1: Estatistica da licitacdo de material de expediente

TIPOLOGIAS TOTAL

793

DESERTOS

148
FRACASSADOS (18.66%)
DESERTOS + 188
FRACASSADOS (23,71%)

SUSTENTAVEIS  NAO SUSTENTAVEIS

347 446
(43,76%) (56,24%)

109

(31,31%)

132 56

(38,04%) (12,58%)

FONTE: Unidade responsavel pela realizagdo das compras compartilhadas da instituicdo estudada.

8 Na primeira compra compartilhada entre 6rgaos federais no Rio de Janeiro, foram homologados apenas 45,86% dos 48
itens sustentaveis. Na segunda, foram homologados 60,60% dos 33 itens sustentaveis. Na terceira compra compartilhada,
foram homologados apenas 33,33% dos 54 itens sustentaveis. Essas trés compras compartilhadas foram realizadas por 6rgaos

gerenciadores diferentes. Na compra compartilhada - objeto deste estudo de caso - foram homologados 61,96% dos 347 itens

sustentaveis.

CONSIDERACOES FINAIS

A efetivacdo da compra compartilhada sustentavel de material de
expediente envolveu o apoio de todas as unidades vinculadas a
instituicdo, um elemento motivacional que fez a diferenca para o
sucesso do projeto. O modelo de governanca proposto, participativo
e construido coletivamente, favoreceu a criacdo de uma atmosfera de
colaboracao entre os diversos atores envolvidos no tema.

Trata-se de um modelo propulsor do processo de melhoria da qualidade das
contratagdes da instituicdo. A perspectiva da qualidade estd diretamente
relacionada a aplicacao de critérios de sustentabilidade em todo o ciclo de vida
das contratagoes. Trata-se do processo de construcdo de um novo paradigma
nas contratacoes realizadas pela organizacdo, que comeca a ser materializado
com os primeiros resultados apresentados no presente trabalho.

A realizacdo da compra compartilhada de material de expediente,
ancorada na metodologia apresentada neste trabalho, apresentou
resultados satisfatorios. Com sua efetivacdo, a compra compartilhada
cumpriu todas as funcdes apresentadas na secao “As Seis Funcoes
da Compra Compartilhada”. Houve de fato as economias de escala e
processual, melhoria no planejamento da contratacdo e da perspectiva
da padronizacdo, bem como a aplicacdo da logica da gestdo do
conhecimento, e, sobretudo, dos critérios de sustentabilidade.

O novo modelo de governanca, baseado nas compras compartilhadas,
tem como pano de fundo a sustentabilidade. A diretriz é pensar, planejar,
agir e construir em conjunto uma gestdao de compras cada vez mais
profissionalizada na instituicao.

O futuro proximo é desafiador, tendo em vista que os processos de
compras compartilhadas sustentaveis estdo em fase de maturagdo, o
gue exige de servidores e gestores a canalizacdo de esforcos para que
se possa promover melhorias continuas a partir da experiéncia de cada
compra compartilhada. A despeito de ter havido nos ultimos anos um
consideravel avanco no arcabouco juridico brasileiro no tema licitagoes
sustentdveis, é evidente a necessidade de as instituicdes adquirirem
maturidade técnica para lidar com o referido tema. A profissionalizacéo
dos gestores e a capacitacdo sdo molas propulsoras no processo de
aplicacdo do conceito de sustentabilidade na gestao publica. O grande
desafio encontra-se no tabuleiro da gestdo. E preciso conhecer e aplicar.
A aplicacao do conceito de sustentabilidade na gestao publica exige o ali-
nhamento da linguagem e da comunicacao existentes entre os diferentes
atores envolvidos nos processos de gestdo e de politicas publicas.
Técnicos e cientistas de diversas areas, gestores, burocratas e tomadores
de decisdo precisam dialogar mais, e, sobretudo, serem tradutores de
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suas proprias linguagens. O didlogo é um meio de compreender mais 0s
outros campos de conhecimento e um caminho para a melhor aplicacao
dos conceitos de sustentabilidade e desenvolvimento sustentavel.
Observa-se claramente o avanco do tema “compras publicas
sustentdveis” no Brasil e no mundo nos ultimos anos. Faz-se necessaria
a disseminacao desse tema nas diversas organizacoes dos niveis federal,
estadual e municipal. As compras compartilhadas sustentaveis sdo uma
forma de multiplicar as compras sustentaveis com maiores ganhos
econdmicos, sociais e ambientais, dando um rumo mais adequado para
o poder de compra do Estado.

Nesse contexto, portanto, pode-se concluir que, por meio dos resultados
apresentados neste trabalho, é possivel estabelecer uma nocédo aplicavel
do conceito de sustentabilidade nas compras publicas. Os resultados
apresentados acima sao quantitativos e qualitativos, tangiveis e
intangiveis, e permitiram demonstrar a vantajosidade econdmica,
ambiental e social da licitacdo sustentavel e compartilhada de uma
instituicdo de grande relevancia nacional, conferindo a esse novo modelo
de governanca em compras aderéncia a missao dessa instituicao, e,
certamente, de todas as organizagdes que se preocupam com o bem-
estar das futuras geracdes. E um caminho promissor, que otimiza o
uso dos recursos humanos, processuais, orcamentarios, logisticos e de
tecnologia da informacéao das instituicdes, com o foco na qualidade e na
sustentabilidade das contratacoes.
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RESUMO: Este artigo discute problemas de coordenacao de politicas
publicas, com énfase em questdes ambientais no Brasil. Assim, em
primeiro lugar é discutido o conceito de coordenacao, sendo este
termo diferenciado de cooperacao, intersetorialidade e competicao.

PALAVRAS-CHAVE: A/seguu‘, sao apresentad?s os desafios para se coordenar politicas

Coordenacdo de politicas publicas em seis dimensdes: com a sociedade civil, 0 mercado,
publicas; politica ambiental; | 0s poderes republicanos, os entes federativos, as instituicoes
Brasil. | internacionais e dentro da prépria unidade gestora da politica. Por

fim, exemplos concretos de problemas de coordenacao de politicas
publicas na area ambiental sdo apresentados para ilustrar a lacuna
entre "o espirito das politicas” e a realpolitik.

ABSTRACT: Coordination of public policies: Challenges for environmental
KEYWORDS: Coordination of

public policies; environmental
policy, Brazil.

management in Brazil. This article discusses problems of coordination of
public policies, with an emphasis on environmental issues in Brazil. Thus,

in the first place, the concept of coordination is discussed, this term being
differentiated from cooperation, inter-sectoriality and competition. Then,
coordination challenges are presented in six dimensions, relating the
management units with civil society, market, republican powers, Federation
entities, international institutions, and within the policy management unit
itself. Finally, concrete examples of coordination problems of public policies
in the environmental area are presented to illustrate the gap between “the

* Artigo ganhador do 2° lugar do
Prémio Ministro Gama Filho 2016. spirit of the policies” and the realpolitik.
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INTRODUCAO

Politicas de sustentabilidade e meio ambiente
sdo exemplos de politicas publicas que im-
pactam diversos atores, instituicbes e areas
interdependentes. Questdes como mudancas
climaticas ou a mitigacdo da poluicdo, por
exemplo, podem envolver mercado, governo,
desenvolvimento cientifico e sociedade. Assim
sendo, as politicas publicas ambientais exigem
um alto grau de coordenacao.

As falhas de coordenacdo nas politicas am-
bientais geram falta de eficiéncia, celeridade e
coeréncia entre as acoes publicas, impactando
negativamente a infraestrutura organizacional
e institucional que apoia as decisdes gover-
namentais. Esses problemas tém permitido o
agravamento de eventos como desmatamento
e poluicdo, com grande perda de qualidade de
vida (SANTOS, 2004).

O objetivo deste trabalho é apresentar os proble-
mas tedricos e dificuldades relacionadas com a co-
ordenacao de politicas publicas, tendo como foco
as politicas ambientais no Brasil. Para isso, inicial-
mente apresenta-se o conceito de coordenagdo,
que deve ser diferenciado de cooperacao, parceria,
e intersetorialidade. Posteriormente, discutem-se
as diferentes dimensdes em que a coordenacao
deve funcionar para que as politicas publicas atin-
jam seus objetivos. Por fim, sdo exemplificados os
problemas relacionados a falta de coordenacdo nas
politicas publicas ambientais brasileiras em cada
uma das dimensdes apontadas.

Para a realizacdo deste artigo foram empreen-
didas pesquisas bibliograficas e documentais
referentes aos temas coordenacao, gestdo
governamental e politicas publicas ambientais.
Com isso, esperamos sensibilizar o leitor quan-
to a necessidade de se obter coordenacao, seja
através da cooperacdo, competicdo ou estru-
turacdo compartilhada de politicas publicas
para que estas funcionem, sem a pretensao de
esgotar a vasta literatura sobre o assunto.

COORDENACAO - CONCEITO

Coordenacao é um termo complexo, que abar-
ca diferentes definicdes e é utilizado por varias
areas do conhecimento, sendo muitas vezes con-
fundido com cooperacao, intersetorialidade ou
parceria. Na andlise das politicas publicas, con-
tudo, é importante diferenciar esses conceitos e
apontar algumas de suas caracteristicas.

Em geral, coordenacao se refere a disposicdo
ordenada, coerente e metddica de determina-
do sistema. Através da coordenacao busca-se
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alinhar estruturas e atividades, com o intuito
de reduzir sobreposicoes e duplicacdes, garan-
tindo que os objetivos da acao sejam atingidos
(BAKVIS; JUILLET, 2004).

O numero de atores envolvidos no sistema nao
define a necessidade de coordenacao, mas sim
as multiplas atividades interdependentes que
sao realizadas para alcancar uma meta, mesmo
quando realizadas por um Unico ator. Desta ma-
neira, a definicdo de coordenacao assumida aqui
é "gerenciamento de interdependéncias entre
atividades”, sendo a interdependéncia um termo

chave, ja que ela que torna a coordenacao neces-
saria (MALONE; CROWSTON, 1994). Essa defini-
¢do é interessante pois nao oculta a cooperacdo e
a participacao, ou o conflito e a concorréncia que
podem existir em processos desta natureza.
Assim, estudar coordenacdo é perguntar quais
sao os tipos de interdependéncia existentes entre
as atividades e como podem ser gerenciados.

No que se refere especificamente as politicas
publicas, a coordenacdo busca a ordenacao de
prioridades, a minimizacao de conflitos, e pro-
move a ideia de unidade dentro do governo
(PELKONEN et al., 2009).

Outros autores apontam a dimensdo da lide-
ranca relacionada a coordenacdo. Essa ativida-
de demandaria um controle central de um siste-
ma ou processo, com o objetivo de organiza-lo
ou arranja-lo. Contudo, a aceitacdo de uma
lideranca pode nao ser eficiente em regimes
caracterizados por uma interdependéncia orga-
nizacional muito grande. Nesses casos Metcalfe
(1996) sugere o desenvolvimento das capacida-
des de coordenagdo em redes organizacionais,
com trabalho em equipe, ao invés de insistir em
estabelecer um controle central.

Metcalfe (1996) ainda propde que se parta
do pressuposto de que as organizacoes de-
senvolvem uma capacidade de coordenacao
entre si em resposta ao aumento de sua in-
terdependéncia. Contudo, o préprio autor
admite que um governo altamente coorde-
nado é muito dificil de ser alcancado, pois o
Estado, na pratica, contém dentro de sua es-
trutura atores com interesses, competéncias e
habilidades muito heterogéneas (PELKONEN
et. al., 2009).

Seja a coordenacao realizada com uma lide-
ranca ou em rede, é necessario alcancar o
alinhamento de atividades interdependentes
para atingir um propésito. Entretanto, como
ja foi dito, esse processo pode abarcar nao
apenas cooperacdo e parcerias, mas também
conflitos e competicdes. Sobre essa questao,
Bakivis e Juillet (2004) lembram que os ter-
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mos coordenacdo, colaboracao e parceria sao
muitas vezes usados de maneira indistinta.
Esses autores definem “colaboracdo” como um
processo ativo, que envolve acordo (formal ou
informal) e implementacdo de uma estratégia
voltada a atingir os objetivos estabelecidos. A co-
laboracdo abarca também o compartilhamento
de autoridade e geralmente ocorre com esque-
mas coletivos de responsividade. J& “parceria”
refere-se a formalizacdo de mecanismos e acor-
dos de colaboragéo, envolvendo contratos legais
gue preveem produtos, servicos e pagamentos.
Em ambas as acdes deve existir coordenacdo
para que os objetivos finais sejam alcancados.
Entretanto, para que exista coordenacao, enten-
dendo-a como o gerenciamento de atividades
interdependentes em prol de um objetivo co-
mum, é possivel utilizar outras estratégias, como
o fomento da competicdo e/ou do conflito para
obter sucesso.

No que se refere aos conflitos, entendidos como
oposicao de interesses, disputas ou desentendi-
mentos, é possivel que sua manifestacdo pro-
duza resultados considerados bons e eficazes.
Malone & Crowston (1994) exemplificam essa
situacdo com o mercado, que apesar de possuir
atores com interesses opostos, continua a fun-
cionar, com maior ou menor coordenacdo. Em
adicao, a literatura recente vem considerando o
conflito um fendmeno inevitavel, mas que se ad-
ministrado corretamente é capaz de maximizar
os indices de produtividade e de inovacao das
equipes de trabalho, gerando resultados consi-
derados eficazes (DIMAS; LOURENCO, 2011).
No que se refere a competicdo, compreendida
como a concorréncia ou rivalidade na busca de
um mesmo objetivo, Malone & Crowston (1990)
destacam que grupos diferentes de uma mesma
empresa podem competir por recursos e essa
competicdo pode contribuir para o sucesso da
empresa como um todo, com o desenvolvimen-
to de melhores processos e produtos.

Assim, é possivel afirmar que existem situacoes
em gue ha conflitos ou competicdo entre atores

que realizam atividades interdependentes, e que
isso contribui para a realizacdo dos objetivos de
todos ou de cada um. Ou seja, é possivel utilizar
o conflito e a competicdo como estratégias de co-
ordenacdo para se atingir os objetivos desejados.
Por ultimo, considera-se necessario diferenciar
a intersetorialidade da coordenacdo. De acordo
com Grau (2005), a setorializacdo é um ordena-
mento da organizagdo com o objetivo de realizar
uma divisdo técnica do trabalho. A separacao
entre os setores pode ser realizada a partir das
especialidades do conhecimento ou de grandes
|6gicas de acdo coletiva. No primeiro caso a or-
ganizacao é dividida em &reas de trabalho, como
o setor administrativo, orcamentario e de recur-
sos humanos. No segundo caso, pode se referir,
por exemplo, a politicas sociais, assisténcia social,
educacao e saude.

Ja a intersetorialidade se remete a integracao de
diversos setores com vistas a solucao de proble-
mas. Nesta definicdo estdo presentes as ideias
de integracao e inclusdo de todos os envolvidos
nos processos de planejamento, implementa-
cao e avaliacéo de uma politica publica. Estao
presentes também as nocdes de comunidade e
solidariedade a medida que a intersetorialidade
supde o compartilhamento de recursos, respon-
sabilidades e acoes.

Com base no exposto, é possivel afirmar que
para a intersetorialidade funcionar é necessario
coordenagdo, ou seja, 0 gerenciamento das
atividades interdependentes em prol de um
objetivo comum. Porém, lembrando que a
coordenacao pode ser realizada em atividades
desempenhadas por um Unico ator, ela pode
existir mesmo em um ambiente que nao
comporte a intersetorialidade.

No préoximo item serdo abordadas as diferentes
dimensdes que requerem coordenagdo para que
as politicas publicas tenham um melhor desem-
penho no Brasil. Cada caso é ilustrado com uma
situacdo concreta envolvendo a politica ambien-
tal, com o intuito de identificar os problemas
relacionados as falhas de coordenacao.
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COORDENACAO E SUAS DIMENSOES
NO BRASIL

Ao tratar da coordenacdo dos programas so-
ciais desenvolvidos no Brasil, Silva (2012) ide-
alizou um esquema baseado na relacdo exis-
tente entre os atores envolvidos nas politicas
publicas. Nesse esquema, o autor afirma que
as unidades gestoras dos programas sociais
(pasta governamental responsavel pelo pro-
grama) tém o desafio de obter a cooperacao
de quatro grupos de atores para que as poli-
ticas sociais sejam bem-sucedidas: 1. os trés
poderes republicanos; 2. as entidades federa-
tivas; 3. a sociedade civil e; 4. grupos distintos
dentro da prépria unidade gestora.

Apesar do esquema de Silva (2012) se focar no
desenho dos programas sociais, acreditamos

que é possivel amplid-lo e aplicad-lo a maioria
das politicas publicas. Com efeito, antes de
fazé-lo, consideramos necessario apontar as
principais diferencas do modelo desenvolvido
aqui e o sugerido pelo autor.

O modelo de Silva (2012) frisa a necessidade
de cooperacao entre os atores e aqui buscamos
enfatizar a dimensao da coordenacao, lembran-
do que essa Ultima pode se basear em parcerias,
mas também em competitividade e conflito.
Além disso, adicionamos duas dimensdes ao
modelo inicialmente proposto: a dimensao
internacional e a dimensdo do mercado. O
esquema original de Silva (2012) considera o
mercado dentro da dimensdo da sociedade,
mas aqui preferimos realizar uma divisdo en-
tre agentes produtivos, incluindo institui¢des
mercantis (empresas), e a sociedade civil, que
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inclui organizacées ndo governamentais. Op-
tamos por essa separacao dado as especifici-
dades e caracteristicas dos atores envolvidos
em cada uma das dimensoes.

Por fim, visto serem crescentes os acordos in-
ternacionais e outras formas de harmonizacao
de politicas publicas em um contexto trans-
fronteirico, incluimos a coordenacéao interna-
cional no esquema. As dimensdes de coorde-
nacao trabalhadas neste texto, e ilustradas na
Figura 1, sdo as seguintes:

1. desafio de coordenacéo entre unidades ges-
toras e agentes produtivos (coordenacao com
0 mercado);

2. desafio de coordenacdo entre unidades
gestoras e sociedade civil (coordenacdo com a
sociedade);

3. desafio de coordenacéo entre unidades ges-

toras e diferentes poderes — Executivo, Legis-
lativo e Judicidrio (coordenacao republicana);
4. desafio de coordenacao entre unidades ges-
toras e distintos niveis federativos - Unigo, Es-
tados e Municipios (coordenacao federativa);
5. desafio de coordenacdo dentro da propria
unidade gestora (coordenagao horizontal);

6. desafio de coordenacao entre unidades ges-
toras e instituicoes internacionais (coordena-
cao internacional).

Da mesma maneira que no esquema proposto
por Silva (2012), aqui cada uma das dimensoes
nao pode ser tratada isoladamente, mas sim
recebe influéncias das outras — por essa razdo
ha uma ligacdo entre elas. As préximas secoes
detalham a andlise de cada uma das dimen-
sOes propostas, no contexto das politicas pu-
blicas ambientais brasileiras.

Figura 1 - Dimensdes de coordenacao de politicas publicas

Coordenagdo
internacional
(demais paises e
orgdos
internacionais)

Fonte: elaboracao dos autores com base em SILVA (2012).

Coordenagdo
com sociedade
(grupos alvo,
sociedade civil)

Unidade
gestora de
politicas
publicas

Coordenagdo
horizontal
(dentro da

mesma unidade
gestora)

Coordenagdo
republicana
(Legislativo,
Executivo e

Judiciario)

Coordenagdo
federativa
(Unido, Estados e
Municipios)
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COORDENACAO COM O MERCADO

Os problemas de coordenacao de politicas pu-
blicas de uma unidade gestora com os agentes
produtivos manifestam-se em praticamente
todas as areas da politica ambiental.

Desde sua génese, a politica ambiental é ba-
seada em restricoes e regulacdes a partir do
que foi convencionado chamar de “meca-
nismos de comando e controle” (LUSTOSA
et al. 2003). Ou seja, o respeito as normas e
regras ambientais acaba dependendo da im-
posicdo de mecanismos coercitivos, j& que 0s
beneficios e custos das politicas ambientais
sdo geralmente difusos e, portanto, dificeis de
perceber. Assim, a questao passa da esfera da
“politica” para a de “policia”.

No Brasil, como o balanco politico tende a ser
desfavoravel para os reguladores ambientais, esse
poder de policia é enfraquecido pela incapacidade
de impor sancoes e penalidades aos que descum-
prem as normas. O resultado final é a perda de
credibilidade e eficacia da politica ambiental.

A razdo econdmica que dificulta a coordena-
¢do entre unidade gestora e setor produtivo é
o custo privado da implementacao da politica:
embora haja consenso em torno da importancia
do meio ambiente, o setor produtivo reage ne-
gativamente quando as restricdes sao estabeleci-
das na esfera privada e quanto mais altos sdo os
custos privados, maiores as resisténcias a politica.
Um dos exemplos mais notoérios desta questdo
no Brasil refere-se as leis que regem a obriga-
toriedade de manter &reas de reserva de vege-
tacdo nativa em propriedades rurais privadas,
estabelecidas no Codigo Florestal (art. 12, Lei
n° 12.651/12). As restricdes no uso do solo
dessas areas sao percebidas pela maioria dos
agricultores como reducdo na producao (cus-
tos de oportunidade), e por isso reagem nega-
tivamente a essas regras.

No que se refere as falhas de coordenacdo
entre unidades gestoras e o setor produtivo,
inimeros outros exemplos podem ser dados,




principalmente relacionados ao descumpri-
mento das politicas pelo setor produtivo e a
falta de coercao das unidades gestoras: pen-
déncias ndo cumpridas de licenciamento am-
biental; infracoes de normas de controle de
emissoes de poluentes; cotas de extracao de
recursos naturais extrapoladas; entre outros.

E possivel argumentar que a existéncia desse tipo
de conflito é inexoravel em um sistema capitalis-
ta de producao voltado a maximizacao do lucro,
e ndo do bem-estar social. Resulta daf a critica
de diversos autores ao conceito de “Economia
Verde”, que trata da possibilidade de conciliar
0s interesses da producdo e da sustentabilida-
de ambiental no atual paradigma capitalista de
producdo (CECHIN; PACINI 2012). Entretanto,
os autores que defendem a “Economia Verde”
abordam a questdo de forma mais pragmati-
ca, apontando caminhos para a introducao de
instrumentos econdmicos de gestdao ambiental

(principios do poluidor/usuario-pagador, e do
protetor-recebedor), estabelecendo uma nova
maneira das unidades gestoras coordenarem
acdes com as entidades produtivas para corrigir
as falhas de mercado (YOUNG, 2013).

Deve-se notar também que, embora esse tipo
de problema de coordenacdo de politicas pu-
blicas com o mercado seja o mais referido na
agenda ambiental, est& longe de ser o Unico.
As proximas secdes discutem aspectos igual-
mente relevantes, mas que costumam ser ig-
norados no debate.

COORDENACAO COM A SOCIEDADE

A coordenacao das unidades gestoras de uma
politica publica com a sociedade civil deve ser
realizada a partir de dois grupos principais: os
grupos-alvos das politicas publicas e os atores
gue participam efetivamente da elaboracdo ou

fiscalizacdo da politica publica através de con-
selhos e outras formas de participacdo popular
no processo decisorio.

No que se refere aos grupos-alvos, sujeitos cujo
comportamento se espera alterar ou benefi-
ciar com as acdes governamentais, Howlett
et al. (2012) destacam que a implementacdo
da politica publica vai depender dos recursos
politicos e econdmicos que esses dispdem.
Por exemplo, grupos socialmente fragilizados,
como indigenas e populacdes tradicionais, tém
pouco poder para influenciar o carater da poli-
tica se comparados com produtores rurais, mi-
neradores e o setor elétrico. Contudo, mesmo
0s grupos-alvos mais desfavorecidos podem
obstruir ou dificultar a implementacdo de uma
politica, seja através da manifestacao contréria
ou da nao adesdo a mesma. Para reduzir essas
dificuldades e obter apoio dos grupos-alvos,
os reguladores tém feito acordos e mantido
negociacdes com aqueles grupos para tornar
mais simples a coordenacdo de sua acdo com
os interesses e expectativas dos beneficiarios.
A recomendacao de trazer os membros da so-
ciedade para discutir com o governo sobre as
politicas publicas pode ser implementada no
Brasil a partir da consolidacdo dos conselhos
e conferéncias de politicas publicas. Os con-
selhos, materializados pela Constituicao de
1988, sdo espacos institucionalizados de dialo-
go e negociacdo entre o Estado e a sociedade,
em que essa Ultima é chamada para participar
das discussdes sobre o planejamento, imple-
mentacao e fiscalizacdo de uma série de po-
liticas, como de salde, educagdo, seguranga,
mobilidade, etc.

Contudo, para funcionarem como espacos
de efetiva participacdo social e coordenacdo
das politicas governamentais com a socieda-
de, existem alguns desafios que precisam ser
superados. Entre eles é possivel mencionar a
capacitacdo dos representantes da socieda-
de civil que participam do conselho, mas que
ndo necessariamente conhecem os tramites
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governamentais relacionados a orcamento e
legislacdo. E necessario também um livre aces-
so as informacoes e prestacoes de contas do
governo. Deve-se manter distante dos conse-
Ihos interesses pessoais, decisdes corporativas
e clientelistas. E ainda indispensavel aos atores
gue participam desses espacos contar com o
respaldo social de suas bases representativas,
capazes de influenciar as decisdes do Estado
(MARTINS et al., 2008).

O caso da politica ambiental brasileira ilustra
bem as dificuldades de coordenacdo nesta
dimensao. O Sistema Nacional de Meio Am-
biente (Sisnama) prevé, desde sua instituicdo
pela Lei n°® 6.938/1982, um elevado grau de
participacao popular, tanto na representacao
junto aos Conselhos de Meio Ambiente (orga-
nizados em todos os niveis federativos) quanto
nas audiéncias publicas obrigatérias nos casos
de licenciamento. Na prética, contudo, o po-
der efetivo dos Conselhos de Meio Ambiente
acaba sendo bastante reduzido, bem como a
capacidade da participacao popular no proces-
so, devido a subordinacao dos temas ambien-
tais aos interesses de crescimento econdmico.
Entretanto, existe um esforco para aumentar
a participacdo popular nos Conselhos de Meio
Ambiente, que em 2013 estavam presentes
em 68% dos municipios (IBGE, 2014). Por
exemplo, ha estados onde a existéncia desse
Conselho no municipio é critério para a aloca-
cdo de recursos do imposto sobre circulacdo
de mercadorias e prestacao de servicos (ICMS).
Porém, os problemas previamente menciona-
dos acabam dificultando essas participacdes
e a principal interacdo das unidades gestoras
com a sociedade civil acaba se dando através
da atuacao de organizacoes nao governamen-
tais (ONGs).

Ha uma grande heterogeneidade entre as
ONGs, cada uma delas voltada a atender inte-
resses especificos dos grupos que as apoiam.
Ha ainda um numero significativo de politicas
ambientais realizadas a partir de parcerias,
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como aquelas entre administracdo publica e
ONGs na gestao de unidades de conservacao.
Mas ha também organizacdes sociais que man-
tém uma agenda de conflito com as questoes
ambientais. Como exemplo é possivel apontar
a disputa entre organizacoes sociais ligadas a
ocupacao de terras publicas para moradia ou
agricultura e o poder publico. Mesmo icones
da conservacdo da biodiversidade no Brasil,
como o Parque Nacional do Iguacu e o Jardim
Botanico do Rio de Janeiro, sofrem com pres-
soes para reduzir suas areas: no primeiro caso,
a proposta parte dos agricultores pela abertura
da Estrada do Colono, o que dividiria em dois a
unidade de conservagao mais visitada do pafs;
no segundo, existe forte pressao para que a
Unido perca um pedaco significativo do parque
para garantir moradias aos atuais ocupantes
(ilegais) do terreno.

Assim, a unidade gestora da politica publica
precisa desenvolver mecanismos de coordena-
¢cao com esses atores da sociedade civil para
gue as politicas publicas ambientais sejam re-
alizadas.

COORDENACAO REPUBLICANA

A coordenacdo republicana se refere a organiza-
¢ao dos regimes democraticos e a relacdo entre
os poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio.

A comecar pela relacdo entre Executivo e Legis-
lativo, muitos autores apontam que o préprio
desenho institucional do sistema politico bra-
sileiro dificulta a coordenacao das acoes entre
eles. Palermo (2000), por exemplo, afirma que
mais que controle, ha uma competicao entre
esses poderes, pois pela Constituicdo de 1988,

ambos tém prerrogativa de criar leis. Além dis-
so, os mandatos do presidente e dos legisla-
dores séo fixos e ndo dependem de confianca
mutua, reduzindo a capacidade de negociacao
entre eles.

Esse mesmo autor destaca que uma das ca-
racteristicas marcantes desse sistema é o pre-
sidencialismo de coalizdo. Essa expressao de-
signa a realidade de um pais presidencialista
em que a fragmentacao do poder parlamentar
entre varios partidos (em janeiro de 2016, 27
partidos tinham representacao no Congresso
Nacional) obriga o Executivo a firmar acordos
formais e informais com diferentes politicos.
Em troca do apoio, o presidente oferece car-
gos e beneficios aos seus aliados, contudo,
0 acordo com as liderancas dos partidos nao
garante gque ocorra a cooperacao de todos os
seus filiados. Além disso, devido a esses acor-
dos, o presidente acaba formando gabinetes
extremamente heterogéneos, dificultando a
coordenacdo dentro de sua propria estrutura.
Assim, essa maneira de organizar o sistema
politico é geralmente: (i) contraditéria em re-
lacdo ao programa do partido no poder, pois
nao se trata de firmar acordos com relacao
aos objetivos politicos, mas sim com o prop6-
sito de obter beneficios; (ii) difusa, do ponto
de vista ideoldgico, ja que ndo é a ideologia
que aproxima os envolvidos e sim o interesse;
e (iii) problemética no dia a dia, em razao do
potencial de conflitos trazidos por uma alian-
ca formada por forcas politicas muito distin-
tas entre si (BORGES, 2005).

Por outro lado, as medidas provisorias e a ex-
clusividade para legislar sobre determinados
assuntos fazem com que o Executivo tenha

condigdes de controlar a agenda do Legisla-
tivo, tanto em termos do timing de suas de-
cisdes como de sua pauta de trabalho. J& o
Legislativo tem forca para barrar as propostas
do Executivo e, caso nao seja cooptado, para
fiscalizar suas acoes (BORGES, 2005).

Outro ator importante com o qual a unidade
gestora precisa coordenar a formulacdo das
politicas publicas é o Judiciario. O papel des-
te Ultimo ator vem sendo enfatizado na lite-
ratura devido a “judicializacdo” da politica.
Tal fendmeno indicaria os efeitos da expansao
do Poder Judiciario no processo decisorio das
democracias contemporaneas para dominios
antes reservados aos outros poderes (SILVA,
FLORENCIO, 2011).

Diferentes autores criticam a judicializacao,
argumentando que néo existe nenhuma razéo
para supor que os direitos estariam melhor pro-
tegidos pelo exercicio da revisdo judicial do que
por legislaturas democréticas. Além disso, como
0s juizes nao sao eleitos, eles ndo teriam legiti-
midade para representar os diferentes setores da
sociedade, definindo sobre assuntos como reli-
gido, politica, ética e outros. Contudo, ha tam-
bém um enaltecimento ao papel desempenhado
pelos juizes “ativistas”. Alguns autores acredi-
tam que esses sdo capazes de se comprometer
com a solucdo para os problemas, realizando
a justica social. Um Judiciario ativo favoreceria
todo o processo politico, bem como o direito das
minorias (BARBOZA; KOZICKI, 2012).
Independentemente dos argumentos contra-
rios ou favoraveis a esse fenébmeno, é impor-
tante destacar que a decisao que emprestou
autoridade ao Judicidrio a fim de resolver
questdes anteriormente ao cargo dos outros

poderes foi politica. Ou seja, os préprios po-
liticos, na dificuldade de tomar decisoes, rea-
lizar negociacdes ou implementar acoes, tém
contado com o espaco do Judiciario para resol-
ver suas questdes, utilizando esse mecanismo
como um recurso institucional estratégico de
governo. Esses atores tém também estimula-
do os cidaddos a buscarem o Judiciario para
garantir os seus direitos e controlar o poder
publico.

O Poder Judicirio, portanto, tem sido utilizado
como outra arena politica e ao desenhar uma
politica publica, deve-se ter em mente que ela
estard sujeita a processos juridicos impetrados
por rivais politicos ou distintos membros da
sociedade, seja para amplia-la, cancela-la ou
modifica-la.

A politica ambiental é, por exceléncia, esta-
belecida no Poder Executivo. Mas no Brasil
sdo crescentes os conflitos com os demais
poderes. As falhas de coordenacdo das uni-
dades gestoras com o Poder Judiciario, por
exemplo, resultam, em sua maioria, da in-
capacidade dos préprios érgaos de protecao
ambiental de implementar a legislacdo esta-
belecida. A crescente demanda de acdes de
controle ambiental contrasta com a falta de
recursos humanos e técnicos para os 6rgaos
responsaveis por esse controle em todas as
esferas de governo (YOUNG 2013, YOUNG
et al.,, 2012). Na incapacidade de atuacao
do Poder Executivo, o Poder Judiciario tem
sido acionado cada vez mais por ambienta-
listas, grupos sociais (indigenas, atingidos
por barragem, etc.) ou Ministério Publico,
como Ultimo recurso em defesa das regras
ambientais. Nesse caso, o Ministério Publi-
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co atua como "fiscalizador”, papel que deveria
ser do Executivo, e conflitos sobre temas como
licenciamento e delimitacdo de areas protegidas
tornam-se cada vez mais frequentes.

No que se refere a relacdo entre Poder Legislativo
e Poder Executivo, é possivel citar o embate acerca
do Codigo Florestal, que colocou os congressistas
em lados opostos, mas teve as propostas ruralistas
aprovadas. Entretanto, devido a pressao do Minis-
tério do Meio Ambiente, a presidente da Republi-
ca a época (Dilma Rousseff) vetou diversos itens
aprovados no Congresso Nacional. Esses vetos fo-
ram questionados pelo Legislativo, e persiste até
0 momento (Janeiro de 2016) grande incerteza
acerca da Lei Florestal.

Esse debate devera se intensificar nos proximos
anos com o aumento das consequéncias da mu-
danca climatica, e a relacdo de conflitos entre po-
deres tenderd a se acentuar em funcdo das distin-
tas posicoes assumidas por cada um com relacéo
as politicas ambientais. Essa situagdo ampliara a
necessidade de coordenacao entre a unidade ges-
tora e os atores que compdem essa dimensao.

COORDENACAO FEDERATIVA

O Brasil é um pafs federalista, no qual had um com-
partilhamento da soberania no que se refere as
decisbes e responsabilidades entre trés esferas
distintas de governos autbnomos: Unido, Estados
e Municipios. Isso permite que, apesar das atri-
buicdes constitucionais, esses entes federativos
estabelecam suas proprias agendas e prioridades
e possam administrar-se. Justamente por essas
caracteristicas, aliadas a competicao entre os dife-
rentes niveis de governo, a desigualdade territorial
e ao repasse de custos do plano local ao nacional,
alguns autores consideram os Estados federati-
vos dificeis de serem coordenados, sendo as po-
liticas publicas nacionais implementadas a partir
de minimos denominadores comuns (ARRETCHE,
2006).

A coordenacéo federativa se refere ao gerencia-
mento das atividades interdependentes entre os

varios niveis do governo e, para ocorrer, deve-se
equilibrar as formas de cooperacao e competicao
existentes entre eles.

Abrucio (2005) destaca que as federaces reque-
rem determinados niveis de competicao entre os
diferentes governos, devido a importancia dos
controles mutuos como instrumentos contra o
dominio de um nivel de governo sobre os de-
mais. Além disso, a competicao federativa pode
favorecer a busca pela inovacao e pelo melhor de-
sempenho das gestoes locais, j& que os eleitores
podem comparar os governantes. Entretanto, ha
uma série de problemas advindos de competicoes
desmedidas, como o excesso de concorréncia,
gue afeta a solidariedade entre os entes, ponto
fulcral do equilibrio federativo.

Esse autor ainda acredita que a coordenacao fe-
derativa pode realizar-se por meio da legislacdo
que obrigue os atores a compartilhar decisdes e
tarefas. Sobre o tema, Arretche (2006) defende
que as desigualdades no sistema tributario bra-
sileiro ndo permitem que sejam definidas consti-
tucionalmente competéncias exclusivas entre os
niveis de governo, pois esses ndo contam com
verbas suficientes para abdicar de acordos e par-
cerias com outras esferas governamentais. Nesse
sentido, geralmente a esfera federal possui uma
maior capacidade de arrecadacdo, transferéncias
monetarias e financiamento, o que acaba subju-
gando as outras unidades governamentais.

Ainda no que se refere a cooperagdo como fon-
te de coordenacao, Abrucio (2005) destaca que
devem existir foruns federativos, processos deci-
sérios com participacao das esferas de poder e
redes federativas. Contudo, para que isso ocorra,
é necessaria a construcdo de uma cultura politi-
ca baseada no respeito mdtuo e na negociacao
no plano intergovernamental, coisa incipiente no
pais.

A coordenacéo federativa poderia ocorrer ainda
através dos partidos politicos. Porém, o sistema
partidario no Brasil é muito fragmentado, com
baixa subordinacdo dos membros as decisdes das
direcGes nacionais. Os partidos possuem pouco
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enraizamento no eleitorado, alta debilidade orga-
nizacional e geralmente sao clientelistas e fisiolo-
gistas (PALERMO, 2000).

Essas caracteristicas dificultam o seu papel de fa-
cilitadores da coordenagdo.entre os entes federa-
tivos, pois mesmo que o presidente, governador e
prefeitos sejam de um mesmo partido, ou facam
parte'de uma coalizdo, nao necessariamente irao
negociar ou atuar em conjunto em prol de um
objetivo comum.

Devido as dificuldades mencionadas para se co-
ordenar politicas publicas em uma federacao,
autores como Arretche (2006) destacam as vanta-
gens da concentracdo de autoridade no governo
federal: reducéo de riscos de conflitos entre as di-
ferentes esferas; reducdo do custo de implemen-
tacdo das politicas; reducdo da sobreposicdo de
politicas; e alcance dos resultados redistributivos.
Para a autora, a melhor forma de garantir a coor-
denagao das acoes entre as esferas federativas é
condicionar as transferéncias monetdrias dos esta-
dos e municipios a.adesao das politicas e objetivos
do governo federal ouainda utilizar a legislacdo
para constitucionalizar encargos, sendo que essas
acoes s6 podem ser realizadas de acordo com o
arcabouco institucional a disposicdo do governo,
definido historicamente.

Por outro lado, a maior distancia do governo fe-
deral em relagdo ao espaco local, onde as ques-
tGes ambientais se manifestam, torna questiona-
vel 0 argumento da maior eficacia das politicas
publicas ambientais através da sua centralizacao.
Pelo contrdrio, existe uma forte pressao por par-
te de especialistas e grupos sociais organizados,
principalmente ONGs, além dos governos subna-
cionais, para que haja maior descentralizacao da
gestao ambiental publica.

O sistema de gestao ambiental‘'no Brasil reflete
essa ambiguidade entre centralizagao e descen-
tralizacao, e por isso a necessidade de coordena-
cao federativa é crucial. A ja referida Lei 6.938/81,
que instituiu o Sistema Nacional de Meia Ambien-
te (Sisnama), definiu como 6rgao maximo de re-
gulacdo o Conselho Nacional de Meio Ambiente

(Conama) no ambito federal. Cabe ao Conama
estabelecer as diretrizes gerais e parametros téc-
nicos a serem seguidos em todo territério nacio-
nal. Mas também foi decidido que os gestores
subnacionais teriam competéncia crescente em
praticamente todas as areas de licenciamento e
fiscalizacdo, bem como o poder de estipular re-
gulacées especificas, desde que ndo conflitantes
COmM as NOrMas nacionais.

Na prética, no entanto, uma série de problemas
de falta de coordenacdo federativa contribuiu
para que os resultados tenham ficado bastan-
te abaixo do desejado. Em primeiro lugar, existe
grande heterogeneidade na capacidade técnica
de estados e municipios. E essa questao torna-se
cada vez mais preocupante porque ha nitida ten-
déncia de transferéncia de atividades de licencia-
mento e fiscalizacao para as prefeituras, que em
geral sofrem pela auséncia de recursos humanos,
técnicos e financeiros para exercer tais atividades.
Uma segunda questao importante para o caso
brasileiro refere-se aos conflitos de competéncia.
Em diversos casos, nao ha regras claras sobre qual
entidade ambiental é responsavel por implemen-
tar determinada politica publica e isso gera sérios
problemas, como ocorreu na década de 1990, no
debate sobre se a responsabilidade do controle de
vetores (especificamente o Aedes aegypti, mos-
quito transmissor da dengue) era federal, estadual
ou municipal.

No entanto, também ocorreram avancos impor-
tantes. O melhor exemplo foi a criacdo do ICMS
Ecolégico, incialmente no Parana em 1992, mas
ja estendido para outras 12 unidades da federa-
¢ao. O mecanismo funciona de forma diferente
em cada estado, mas obedece ao mesmo princi-
pio: quanto melhor o desempenho ambiental do
municipio nos critérios definidos pela lei estadual,
maior a parcela a receber nas transferéncias de
ICMS. Criou-se assim um mecanismo de coorde-
nacao entre esses entes federativos com resulta-
dos bastante positivos para a politica ambiental
como, por exemplo, a criacdo de novas unidades
de conservacao (MEDEIROS; YOUNG, 2011).
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COORDENACAO HORIZONTAL

A coordenacado horizontal pode ser caracteriza-
da como a necessidade de se articular ativida-
des interdependentes em uma mesma unidade
gestora na efetivacao de politicas publicas.
Para compreender os problemas e possibilida-
des relacionadas a coordenacao dentro de uma
mesma unidade gestora, destacamos a teoria
do agente-principal (EISENHARDT, 1989). Essa
teoria se foca na relacdo existente entre atores,
em que o principal (politico) delega trabalho
para o agente (administrador/burocrata) que
devera realizar a tarefa, sendo que o principal
depende da boa vontade do agente para pro-
mover seus interesses quando este ndo tem ne-
cessariamente a intencao de fazé-lo (HOWLETT
et al., 2012). Seu objetivo é analisar situacoes e
propor solucdes que possam reduzir os custos
organizacionais gerados pelas diferencas entre
0s interesses e as expectativas dos atores envol-
vidos na execucao de uma acao.

A maneira como a relagdo agente-principal se
estrutura afeta diretamente a implementacao
da politica publica, pois por mais estruturado
gue seja o planejamento definido pelos poli-
ticos (principais), geralmente ha um espaco
para a discricionariedade do agente. Ou seja,
os executores da politica (os agentes) definem
a natureza, a quantidade e a qualidade dos
servicos e produtos que serao oferecidos pelo
Estado ao cidaddo (LOTTA, 2012).

No que se refere a discricionariedade, existem
argumentos contrarios aos agentes tomarem
decisdes, ja que ndo foram eleitos e, portanto,
ndo teriam legitimidade democratica. Por ou-
tro lado, existem argumentos que defendem a
autonomia para os implementadores tomarem
decisdes, pois 0s sistemas em gue atuam sao
complexos, necessitando de respostas imedia-
tas (LOTTA, 2012).

Ao se tratar dos problemas relatados pela
teoria do agente-principal, Lotta (2012) cita
uma série de dificuldades enfrentadas pelos

envolvidos nesta relagdo: quando os agentes
passam a se identificar mais com os interesses
dos seus clientes do que com os objetivos dos
politicos; quando os valores individuais dos
agentes se tornam tdo importantes quanto os
institucionais; quando os agentes se utilizam
de sua posicao para criar aliancas verticais com
as elites politicas ou quando agem como se
fossem os donos da politica publica.

No caso das politicas ambientais brasileiras,
ha dois tipos emblematicos de problemas de
coordenacao horizontal: o primeiro é estabe-
lecido pela evidente diferenca de perspectiva
entre 0s gestores responsaveis por sua imple-
mentacdo (agentes) e os planejadores (princi-
pais); o segundo se refere as incongruéncias
entre 6rgaos hierarquicamente equivalentes
dentro da burocracia, resultando em incerte-
zas, atrasos e ineficiéncia.

.

Para ilustrar esses conflitos é possivel men-
cionar as divergéncias entre os Ministérios
do Meio Ambiente (MMA) e da Agricultura,
Pecudria e Abastecimento (MAPA), cada qual
apoiando diferentes propostas de legislacao e
oferecendo interpretacoes conflitantes acerca
das normas vigentes. A época do debate sobre
o Codigo Florestal, cada uma dessas entidades
apoiava uma versao distinta: o MAPA, mais li-
gados aos interesses ruralistas, explicitamente
colaborava com a proposta de alteracoes ra-
dicais da legislacao; enquanto o MMA, aliado
aos ambientalistas, lutava para que nao ocor-
ressem tais alteracoes.

Outro caso notdrio refere-se a aprovacao da li-
cenca de operacdo da Usina Hidrelétrica (UHE)
Barra Grande durante o primeiro Governo
Lula. Os argumentos técnicos do MMA, que
demonstraram nitidamente os danos ambien-

R
-

tais e as irregularidades do processo, inclusive
com o apoio do Ministério Publico de Santa
Catarina, nao foram suficientes para interrom-
pé-lo, sob o argumento de que a geracao de
energia hidrelétrica era prioritaria para o de-
senvolvimento econémico.

No que se refere a diferenca de perspectiva en-
tre 0s gestores responsaveis pela implementa-
cao (agentes) das politicas publicas e os plane-
jadores (principais), é possivel citar os conflitos
existentes nas Unidades de Conservacao (UC)
de Protecao Integral, que devem ser desocupa-
das por eventuais moradores. Na pratica, seja
porque essas comunidades estao estabelecidas
ha bastante tempo e as resisténcias contra a
desocupacdo sdo grandes, seja porque 0s re-
cursos financeiros necessarios para o paga-
mento das indenizacdes nao estao disponiveis,
os gestores (agentes) acabam aceitando as
ocupacoes dentro das areas que deveriam ser
integralmente protegidas, de forma contraria
ao previsto pela legislacao (definida pelos prin-
cipais).

COORDENACAO INTERNACIONAL

O campo das relacoes internacionais tem
produzido uma vasta literatura a respeito das
razoes que levam os paises a cooperarem en-
tre si, chamada de teoria da cooperacéo in-
ternacional. Essa literatura busca identificar
0s motivos desta cooperacao, as maneiras
pelas quais o sistema internacional é manti-
do e transformado, os espacos de liberdade,
os tipos de cooperagao, entre outros.

Milner (1992), ao fazer uma revisdo sobre
os estudos realizados nessa &rea, destacou
que havia um consenso sobre o conceito de
cooperacao. Nessa perspectiva, cooperacao
seria o ajuste do comportamento dos
atores de acordo com as preferéncias,
contemporaneas ou futuras, de outros,
através de um processo de coordenacao
politica. Isso implica que as politicas publicas
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de cada pais devem ser adaptadas para
reduzir suas consequéncias negativas
para outros paises. Além disso, observa-
se que 0 consenso a respeito do conceito
de cooperacao, na literatura de relagoes
internacionais, implicava a coordenacao de
politicas publicas.

Com as mudangas que ocorreram no cenario
mundial internacional a partir da década de
1970, essa literatura passou a incorporar as
discussoes sobre o papel dos novos atores nao
estatais, as normas transnacionais e a efetivida-
de de regimes internacionais, sendo que o con-
ceito de cooperacdo continuava a incorporar a
nocdo de coordenacdo: “processos recorrentes
que se estendem além de acordos iniciais e re-
sultam em ordens de governanca complexas e
duradouras com potenciais mudancas sociais
dai decorrentes” (O'NEILL et al., 2004, p.150).
Independentemente de se tratar da coo-

peracdo internacional, acredita-se que seja
necessario estabelecer caminhos rumo a
coordenacao entre as politicas e atores do-
mésticos e internacionais. Com a globaliza-
cao, essa demanda passou a ser premente,
nao envolvendo apenas fenémenos eco-
noémicos, mas também decisdes politicas,
mediadas pelas instituicdes e elites respon-
saveis pelos governos locais, bem como pe-
las relagcbes assimétricas de poder entre as
poténcias (DINIZ, 2004).

Assim, 0s governos nacionais nao podem
ser tratados como vitimas passivas, sem
responsabilidade pelos erros e acertos das
politicas realizadas. Eles devem administrar
com maior ou menor autonomia a insercao
do pais no sistema internacional, o que ndo
requer apenas capacidade técnica. Depen-
de igualmente das decisdes comprometidas
com a soberania e o fortalecimento do po-
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der de negociacao dos governos nacionais.
De acordo com Diniz (2004), essas acoes
requerem uma alta capacidade de gestao
do Estado, o que o habilitaria a definir e
executar politicas estratégicas voltadas ao
interesse nacional, que dialogassem e esti-
vessem coordenadas com as instituicoes e
regulamentacdes internacionais.

No ambito dos temas ambientais, a per-
cepcao de que os problemas sdo globais
e interdependentes (por exemplo, o des-
matamento causa simultaneamente perda
de biodiversidade e agravamento das mu-
dancas climaticas) levou aos grandes acor-
dos internacionais, entre eles a Convencao
Quadro das Nacoes Unidas para as Mudan-
cas Climaticas (mais conhecida como Con-
vencao do Clima) e a Convencao da Diver-
sidade Biologica, assinadas em 1992 no Rio
de Janeiro. O intuito era estabelecer normas
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e objetivos consensuais entre todos os pa-
ises, de modo a prevalecer o interesse em
preservar os bens comuns globais. A imple-
mentacdo desses acordos exige a validacao
de protocolos definidos com consenso entre
todos os paises signatarios, mas as regras de
votagao tornam extremamente dificeis a va-
lidacdo desses acordos. Por razdes econémi-
cas, geopoliticas, ou mesmo culturais, as par-
tes buscam impor os temas de suas agendas
especificas, o que, em alguns casos, significa
justamente a nao ratificacdo ou esvaziamento
de acordos ambientais internacionais.

Na maioriadassituacoes, afalta de coordenacao
pode ter explicacbes econdmicas. O exemplo
mais notério é o fracasso do Protocolo de
Kyoto em estabelecer regras compulsérias para
0s paises signatarios da Convencao do Clima.
Esse protocolo propunha estipular limites
maximos de emissdes e criar mecanismos de
flexibilizacdo para tal, como o mercado dos
direitos transacionaveis de emissdes. Porém,
0s palises consideraram mais vidvel continuar
emitindo gases de efeito estufa do que pagar
o preco pela sua reducdo. A consequéncia
foi o aumento na concentracdo de gases
muito acima do inicialmente entendido
como limite seguro para o planeta, com
graves implicacoes para todos (o custo dos
desastres climaticos é bastante elevado, e
vem aumentando ano a ano — IPCC 2014).
Mas ha também problemas de coordenacao
por fatores ndo econémicos. Um caso ilus-
trativo é a impossibilidade, até o momen-
to, de declarar o Oceano Atlantico Sul um
santuario para baleias, onde sua caca para
qualquer fim seria proibida. Essa iniciativa
nao consegue ser implementada por causa
da resisténcia de paises nordicos e asiaticos
que buscam manter a caca da baleia por ra-
z6es culturais, e conseguem aliciar votos de
pequenos paises com pouca relagdo com o
tema (inclusive alguns sem acesso direto a
oceanos), mas que tém direito a voto.

|- -= -
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CONSIDERACOES FINAIS

Buscou-se apresentar nesse artigo as diferentes dimensdes que uma
unidade gestora de politicas publicas deve considerar para que suas agoes
sejam bem-sucedidas. Essa unidade precisa coordenar suas a¢des tendo
em vista as especificidades institucionais (Brasil é uma republica, federativa,
burocratizada), econémicas (as caracteristicas do setor produtivo), sociais
e internacionais, sendo que cada uma das dimensdes pode influenciar o
desempenho da politica publica.

Para tal, foi realizada uma revisao tedrica do termo coordenacdo, o
diferenciando de cooperacao e intersetorialidade, para que fosse possivel
identificar as suas particularidades. Em seguida, foram apresentadas
as diferentes dimensdes com as quais uma unidade gestora de politicas
publicas precisa coordenar suas acdes para que elas possam ser realizadas
com éxito. Por fim, foram apontados, a partir de pesquisas documentais,
exemplos de falhas causadas pela falta de coordenacdo das politicas
ambientais no Brasil.

Nesta primeira aproximacao com a tematica ainda néao foi possivel incluir
a discussdo sobre a coordenacdo entre politicas diferentes como, por
exemplo, a contradicdo entre a politica (municipal) de restricio ao uso
veicular na cidade de S&o Paulo (“rodizio”) e as politicas do Governo
Federal de incentivo a aquisicdo de automoveis via reducdo do Imposto
sobre Produtos Industrializados. E evidente que esse tipo de assunto é de
suma importancia, e devera ser tema de trabalho futuro.

QOutra 4rea para o desenvolvimento de futuros trabalhos diz respeito
ao detalhamento de como coordenar politicas publicas, indo além das
falhas que a falta de coordenacao gera. Devem-se estabelecer métodos,
procedimentos, cadeias de punicdes e premiacdes para que seja possivel
gerenciar atividades interdependentes com vistas a alcancar um objetivo
Unico, diferenciando as estratégias para cada uma das dimensoes, quando
ha um Unico ator envolvido, uma rede de atores sem lideranca estruturada ou
guando ha uma lideranca. Neste Ultimo caso, inclusive, deve-se vislumbrar
gue o alcance da coordenacdo nao precisa se limitar a metodologias de
cooperacao e parceria, mas é possivel também estruturar acdes que levam a
competicdo ou ao conflito entre os envolvidos, definindo aquela estratégia
que seja menos custosa.

Por fim, destaca-se que as politicas ambientais enfrentam resisténcias
consideraveis na sua implementacdo dado que, em geral, sdo vistas como
empecilhos ao crescimento econémico. Desta maneira, a realpolitik tende
a utilizar as falhas comuns da coordenacao como desculpa para ignorar a
crescente demanda popular por melhoria na gestao dos recursos naturais.
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RESUMO: O presente trabalho apresenta as estratégias
adotadas pelas instituicoes de fiscalizacao superior em prol da
governanca e do desenvolvimento sustentavel com base na
atuacao dos tribunais de contas brasileiros. Aborda a interface
destas estratégias com o Programa Agenda Ambiental na
Administracdo Publica, o Plano Nacional de Producdo e Consumo
Sustentaveis e os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel,
uma agenda acordada entre paises de todo mundo. Descreve
a participacao do governo brasileiro neste processo através de
politicas publicas que promovem a protecao das florestas, bem
como a adaptacdo e mitigacao das alteracdes climaticas, com
énfase nas comunidades mais vulneraveis. Por fim, demonstra
alguns dos trabalhos desenvolvidos por tribunais de contas no
Brasil que abordam estes temas.

ABSTRACT: This paper presents the strategies adopted by the Supreme Audit
Institutions for Governance and sustainable development on the basis of the
performance of the Brazilian Audit Courts. It addresses the interface of these
strategies with the Environmental Agenda Program in Public Administration,
the National Plan for Sustainable Production and Consumption and
Sustainable Development Goals, an agenda agreed by countries around

the world. It describes the participation of the Brazilian government in

this process through public policies that promote forest protection and
adaptation and mitigation of climate change, with emphasis on the most
vulnerable communities. Finally demonstrates some of the work of audit
offices in Brazil that address these issues.
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INTRODUCAO

ENTIDADES DE FISCALIZACAO
SUPERIOR E GOVERNANCA

As Entidades de Fiscalizacdo Superior - EFS' vém
adotando um modelo de governanca baseado no
controle que ultrapassa os requisitos de legalidade
e se apoia sobre a gestdo de resultado dos servi-
¢os publicos, que avalia, dirige e monitora o aten-
dimento das demandas da sociedade, cada vez
mais atingida pelas questoes sociais, ambientais
e econdmicas que afetam sua qualidade de vida.

E uma tendéncia a ser perseguida pelas EFS em
todos os paises, considerando que governos de
todo 0 mundo passam pelo estresse da crise fi-
nanceira a0 mesmo tempo em que enfrentam a
escassez e degradagdo dos recursos naturais que
colocam em risco a vida da populacdo. Neste ce-
nario, os cidadaos cobram da administracdo pu-
blica atitudes que inibam as préticas abusivas do
desperdicio, em todas as suas formas, e que avan-
ce no combate das desigualdades e da corrupcao.
A Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvi-
mento Econdémico - OCDE elaborou estudo sobre
o papel das EFS na promocao da boa governanca
publica (OCDE, 2015), que deve atender aos prin-
cipios da equidade (justica e igualdade), transpa-
réncia, responsabilidade pelos resultados (accoun-
tability) e obediéncia as leis do pais (compliance).
Participaram desta pesquisa dez importantes EFS,
gue representam paises membros da OCDE e
parceiros chaves dos cinco continentes lideres e
membros de varios grupos e comités da Intosai
(International Organization of Supreme Audlit Ins-
titutions), que retine 192 EFS em paises que per-
tencem a Organizacao das Nagoes Unidas ou a
suas agéncias especializadas.

O estudo ressalta que ha um potencial inex-
plorado no papel atual das EFS que as permite
ir além da tradicional funcao de supervisao e

fornecer insumos, por meio de seus trabalhos,
para a elaboracéo de politicas publicas e as de-
cisdes sobre tais politicas. Nesta perspectiva, as
EFS do século XXI devem fornecer informacoes
prospectivas que considerem o custo-beneficio
das intervencoes governamentais.

OS TRIBUNAIS DE CONTAS E O CONTROLE
DO PATRIMONIO PUBLICO AMBIENTAL

Os tribunais de contas (TCs) brasileiros passaram,
ao longo dos Ultimos 25 anos, por uma série de
transformacoes em razao da reforma do Estado.
Os TCs, quando criados no final do século XIX
(1891), tinham uma funcdo exclusivamente vol-
tada para andlise da aplicacdo da legalidade dos
gastos e recursos de natureza publica. As demais
cartas magnas proporcionaram mais atribuicoes,
porém o controle centrava-se no aspecto da le-
galidade. A partir da Constituicao de 1988, surge
um novo disciplinamento para tratamento das
contas publicas, onde se atribui a essas instituicoes
a fiscalizacao contébil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial, quanto aos aspectos
de legalidade, legitimidade, economicidade.

A gestdo do patrimdnio publico ambiental se inse-
re dentre das competéncias dos 34 TCs brasileiros,
a partir do tratamento dado as contas publicas
nos artigos 70 e 71 da Constituicdo Federal/88,
tendo em vista a competéncia destas cortes para
fiscalizacdo patrimonial e a condicao de bem pu-
blico atribuida ao meio ambiente no art. 225 da
carta magna, in verbis:

Art. 225. Todos tém direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essen-
cial a sadia qualidade de vida, impon-
do-se ao Poder Publico e a coletividade
o dever de defendé-lo e preserva-lo
para as presentes e futuras geracoes.

1 Entidades de Fiscalizacao Superior (EFS) sao instituicbes de controle responsaveis pela avaliacdo do funcionamento administrativo
dos 6rgaos do Estado, fornecendo informacdes necessarias para que os governos prestem contas de suas acoes. As EFS
desempenham papéis com caracteristicas diferentes nos paises que adotam sistemas diversos como Controladoria, Auditoria Geral
ou Tribunal de Contas (TC), a exemplo do Brasil que dispoe de 34 cortes de contas.
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A tutela constitucional sobre meio ambiente
inclui o meio natural ou fisico, constituido dos
recursos naturais como agua, ar, solo, fauna e
flora; meio ambiente cultural, que é o conjun-
to dos bens intangiveis como o patrimoénio cul-
tural, histérico, artistico e paisagistico; meio
ambiente artificial, que compreende o espaco
urbano conjunto edificacdes e equipamentos
publicos e o meio ambiente do trabalho, que
considera a saude do trabalhador condiciona-
da ao meio ambiente equilibrado essencial a
sadia qualidade de vida.

O meio ambiente funciona como um conjunto
de elementos que se inter-relacionam e intera-
gem, sistematicamente, com pessoas e orga-
nizacoes. Desta sinergia surge o termo gestao
ambiental, amplamente utilizado pelo setor
privado desde o inicio da década de 70, que
se associa, na maioria das vezes, as normas e
certificacdes voltadas para o aprimoramento
das préaticas organizacionais.

A atuacgao do Estado na gestdo ambiental as-
sume o papel estratégico de planejamento e
desenvolvimento de longo prazo. E o processo
de articulacdo que media interesses e conflitos
entre os diversos atores sociais que impactam
o meio ambiente (LANNA, 1995) e como estes
alteram a qualidade do meio ambiente e dis-
tribuem na sociedade os custos e os beneficios
decorrentes destas acoes.

A partir deste arcabouco legal e da visdo sistémi-
ca da gestdo ambiental publica, os tribunais de
contas passaram a ampliar e considerar em sua
missao institucional aspectos ambientais, no rol
da sua fiscalizacao através de inspe¢des e audito-
rias, andlise de atos e contratos administrativos,
emissdo de pareceres prévios nas prestacoes de
contas de governos estaduais e municipais?.

Os tribunais de contas também realizam au-
ditorias ambientais, que incluem tanto as
auditorias de conformidade, que analisam o
cumprimento de politicas, diretrizes, regras e

2 Prestacoes de contas anuais do presidente da Republica, governadores, prefeitos, presidentes dos Legislativos, que sao
submetidas as respectivas casas legislativas (camara dos vereadores, camara dos deputados estaduais/federais).
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procedimentos como as auditorias de nature-
za operacional (Anops)?, que sdo instrumentos
utilizados pelas EFS com a finalidade de pro-
mover o aperfeicoamento da gestao publica.

O Programa de Modernizacao do Controle Ex-
terno - Promoex* definiu pardmetros consensuais
sobre a atuacao dos tribunais de contas em areas
especificas, impulsionando as Anops em nivel na-
cional. Em pesquisa realizada pelo IRB (Promoex,
2012) junto aos tribunais de contas brasileiros,
pertinente as praticas adotadas sobre o tema de
auditoria operacional, evidenciou-se que 19 tribu-
nais nunca tinham realizado esta modalidade de
auditoria antes da implantacdo deste programa,
em 2005. Os temas, inicialmente auditados atra-

vés deste programa, foram educacdo (2008),
salide (2009) e meio ambiente (2010).

As pesquisas também sdo procedimentos im-
portantes que podem subsidiar as auditorias
ambientais, a exemplo da que foi realizada em
meio eletronico (portal) pelo Tribunal de Contas
do Estado do Rio Grande do Sul (TCE-RS) junto
ao Poder Executivo dos 497 municipios do esta-
do. O resultado, quanto a elaboracao dos planos
municipais de saneamento basico e dos planos
municipais de gestao integrada de residuos soli-
dos destes municipios, colaborou para definicao
do escopo das auditorias realizadas pelo TCE-RS.
A seguir, sao elencadas algumas decisdes dos
TCs em relacao a tematica ambiental.

Quadro 3: Decisoes dos tribunais de contas na questao ambiental

Natureza do
processo/
Ementa

Edital de Licitacao:

Critérios de
sustentabilidade

Prestacao de
Contas de
Governo: Passivo
ambiental

Auditoria
Operacional:
Programa Agenda
Ambiental na
Administracao
Publica

Decisao (Acérdao/Voto)

Acérddo n° 1.305/2013. O Tribunal de Contas da Unido manifestou-se na representacdo apresentada por
licitante participante do Pregao Eletrénico 12/2013 promovido pela Fundacao Universidade Federal do Maranhao
- UFMA, para aquisicao de condicionadores de ar tipo split, quanto a exigéncia do selo Procel dos equipamentos
no Edital, reclamada como restritiva ao carater competitivo do certame. O Voto do Relator considerou “louvavel
a intencdo da universidade de adquirir condicionadores de ar com melhores niveis de eficiéncia energética,
encontrados nos equipamentos certificados com o tal selo de garantia, fato que se coaduna com o objetivo da
licitacao de promover o desenvolvimento nacional sustentavel previsto no art. 3° da Lei de Licitacoes... Esclareco
que esse selo... tem por objetivo indicar aos consumidores os produtos que apresentam os melhores niveis
de eficiéncia energética, estimulando a fabricacdo e a comercializacdo desses bens de consumo... Seguindo
a jurisprudéncia citada, a unidade considerou cabivel a exigéncia do referido selo como critério classificatorio
e nado como eliminatério... Nesse sentido, propde apenas expedir ciéncia a UFMA uma vez que nao restou
comprovado qualquer prejuizo ao carater competitivo da legislacao”. A conclusao do Relator foi pela ciéncia a
UFMA para que nas licitagoes futuras especifiquem os equipamentos a serem adquiridos com as caracteristicas
de eficiéncia pretendida, sem vinculé-los a certificacoes especificas, a exemplo do selo Procel.

Processo TCE-RJ n° 101.885-1/15 que trata da prestacdo de contas do governo estadual do ano de 2014.
O relatério contempla a analise da gestdo ambiental com énfase no passivo ambiental, aspecto inicialmente
contemplado nas Contas de Governo do ano 1999. Observou-se a melhora quantitativa e qualitativa dos dados
em comparacao a anos anteriores. Constatou-se que o Estado do Rio de Janeiro enfrentou menos problemas
ambientais em 2014 do que em 2013, quando foram registrados grandes vazamentos de petréleo, chorume e
enchentes de grande porte.

Acordao 1.752/2011. Auditoria operacional no programa A3P realizada pelo Tribunal de Contas da Unido em
77 o6rgéos publicos federais para avaliar em que medida as acdes voltadas no programa A3P podem colaborar
na reducéo de consumo de papel, energia elétrica e dgua. Dentre os achados de auditoria constam as poucas
acoes de sustentabilidade realizadas pelas instituicoes publicas brasileiras e que estas eram marcadas pela
heterogeneidade, por auséncia de diagnéstico organizacional, bem como de acompanhamento sistematico das
medidas e do alcance dos resultados. Nesta decisao o TCU considerou o potencial do programa tao grande e os
impactos tao positivos que sugeriu ao MMA que fizesse uma ferramenta para a sua divulgagéo e ampliagéo.

Fonte: Elaboracao da autora com base nos dados obtidos nos portais do TCU e TCE-RJ.

CONTROLE PREVENTIVO DO MEIO AMBIENTE

O | Simpdsio Internacional de Gestdo Ambiental
e Controle de Contas Publicas representa um
marco para a discussdo da atuacao dos TCs no
Brasil aos temas pautados na agenda internacio-
nal. Este encontro resultou na Carta da Amazodnia,
onde os representantes das cortes de contas ali
presentes afirmaram seis compromissos, dentre
eles o de orientarem sua atuacao no sentido de
agregar valor a gestao ambiental, produzindo
conhecimento e perspectivas, impulsionando os
governos a agirem com prevencao e precaucao
a fim de obterem maior efetividade na aplicacao
das normas internacionais, constitucionais e legais
de protecao do meio ambiente.

O controle administrativo do Estado vem se
apoiando nesta abordagem, de prevencao, que
se integra ao melhor meio de tutela do am-
biente. Os tribunais de contas brasileiros vém
seguindo esta tendéncia e, nas Ultimas déca-
das, temos visto em suas atuacdes um controle
preventivo, pedagogico e orientador da gestdo
publica, substituindo o tradicional modelo de
controle formalista e a posteriori.

Sao varias formas deste exercicio, a exemplo das
recomendacdes nas auditorias de natureza opera-
cional para que os gestores publicos adotem pro-
vidéncias e melhorem as praticas de gestao.
Outra forma de atuacdo preventiva é o estimulo
ao controle social, entendido como a participacao
do cidadao na gestao publica, na fiscalizacao, no
monitoramento e no controle das acdes da admi-
nistracdo publica. £ um importante instrumento

de fortalecimento da cidadania que amplia a
participacado popular nas decisdes do Estado,
promovendo mecanismos de reducao, elimi-
nacao ou prevencao de desperdicios, desvios e
malversacdes na aplicacdo dos recursos publi-
cos e na guarda dos bens publicos.

A Declaracdo de Vitoria - ES® estabeleceu, dentre
outras acoes, o fortalecimento institucional dos
tribunais de contas na condicao de instrumentos
indispensaveis a cidadania. E, para se alcancar o
pleno exercicio da cidadania, é imperioso que a
sociedade conheca o que se pretende controlar.
Esta atribuicdo incumbe ao poder publico que
tem o dever de promover a educacdo e conscien-
tizacdo publica visando a preservacdo ambiental
consoante o inciso VI do § 1° do artigo 225 da
CF/88. A legislacao infraconstitucional, Lei Federal
n° 9.795/1999 repisa esta missao, estabelecendo
a Politica Nacional de Educacdo Ambiental.

Neste contexto, cabe destacar a iniciativa do
Tribunal de Contas do Estado do Amazonas
com o programa itinerante “Ouvidoria Am-
biental”® que aproxima a sociedade civil, ao
mesmo tempo que utiliza uma ferramenta
preventiva do dano ambiental.

A producao do conhecimento é outra forma de
os tribunais de contas promoverem a governan-
¢a em beneficio da sociedade, quando propi-
ciam a seus servidores e jurisdicionados partici-
parem de atividades de capacitacao e formacao
(cursos, encontros, congressos, seminarios, reu-
nides etc.) e disseminarem a informacao através
dos concursos de monografias e elaboracdo de
projetos de pesquisas.

3 Auditoria de Natureza Operacional abrange duas modalidades: a auditoria de desempenho operacional, que examina a acao
governamental quanto aos aspectos da economicidade, eficiéncia e eficacia, e a auditoria de avaliacao de programa que examina a
eficiéncia, eficacia e efetividade dos programas e projetos governamentais.

4 Este programa teve por objetivo o fortalecimento institucional e a modernizacao do sistema de controle externo e contribuir para
a efetiva, transparente e regular gestao dos recursos publicos em beneficio da sociedade.

5 Decisao plenaria dos membros dos tribunais de contas durante o XXVII Congresso realizado em Vitéria - ES, nos dias 3 a 6 de
dezembro de 2013.

6 £ uma instancia vinculada & Ouvidoria Geral do TCE-AM que realiza palestras voltadas para educacido ambiental, em camaras
municipais e escolas do estado, nas quais o cidaddao formula denuncias, tanto sobre a questdo ambiental quanto sobre
irreqgularidades inerentes a ma aplicacao dos recursos publicos.
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ESTRATEGIAS DE DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL

O estabelecimento de estratégias de desen-
volvimento sustentavel (EDS) segue a ten-
déncia de Entidades de Fiscalizacao Superior
como a do Reino Unido (National Audit Offi-
ce - NAO) e do Canada (Office of the Auditor
General - OAG). As EDS visam garantir a sus-
tentabilidade financeira, social e ambiental
das instituicdes de controle e incidem tanto
em suas acoes administrativas, quanto aque-
las relativas a sua missao finalistica, demons-
tradas no capitulo anterior.

Adotar EDS nas suas rotinas administrativas
¢ uma forma de os tribunais de contas exer-
cerem a lideranca pelo exemplo. Como ex-
pressa o eminente voto do ministro do TCU
Vital do Régo: “(...) ao cobrar a¢des efetivas
dos 6rgaos e entidades jurisdicionados, com

vistas ao aumento da sustentabilidade e efi-
ciéncia do uso dos recursos naturais, o TCU
nao deixou de olhar para si mesmo” (BRASIL,
2015). Esta decisao embasou a aprovacao do
projeto de resolucdo que cria a Politica Ins-
titucional de Sustentabilidade da corte, cujo
objetivo é nortear as acoes internas quanto
a promocao do desenvolvimento sustentavel
contemplada em duas dimensdes: gestao de
pessoas e logistica sustentavel.

A primeira dimensao visa satisfazer as neces-
sidades dos servidores e demais colaborado-
res do TCU no que se refere a acessibilidade, a
qualidade de vida no ambiente de trabalho e
ao desenvolvimento pessoal e profissional, de
modo a aumentar a produtividade e o bem-
-estar no trabalho. J4 as iniciativas referentes
a dimensao logistica sustentavel objetivam in-
troduzir critérios ambientais, sociais e econo-
micos nas aquisicdes de bens e servicos.

AGENDA AMBIENTAL NA
ADMINISTRACAO PUBLICA

A Agenda Ambiental na Administracdo Publi-
ca, conhecida pela sigla A3P, é um programa
de carater voluntario, instituido pelo Ministério
do Meio Ambiente - MMA, pautado no princi-
pio de que o setor publico deve dar o exemplo
na mudanca desde os investimentos, compras
e contratacdes de servicos pelo governo, pas-
sando pela sensibilizacdo e capacitacdo dos
servidores, pela gestdo adequada dos recursos
naturais utilizados e residuos gerados, até a
promogdo da melhoria da qualidade de vida
no ambiente de trabalho. Essas acoes estrutu-
ram os eixos tematicos do programa.

Este programa pode ser desenvolvido em to-
dos os niveis da administracao publica, nas es-
feras municipal, estadual e federal, que, atra-
vés da assinatura do termo de adesao junto ao
Ministério do Meio Ambiente, passam a contar
com o apoio técnico do MMA. Em 2015 o mi-
nistério divulgou um total de 545 instituicoes
que firmaram estes termos. Incluem o6rgaos
como o Senado Federal, a Camara dos Depu-
tados, além de tribunais de justica, tribunais de
contas’ e prefeituras municipais.

A A3P nasceu com o propdsito de cumprir o ca-
pitulo n® 4 da Agenda 21, que funciona como
instrumento de planejamento para a construcao
de sociedades sustentdveis e estimula o desen-
volvimento de politicas e estratégias nacionais
visando mudancas nos padroes inadequados
de producdo e consumo, indo ao encontro do
que propde o Plano de Ac¢ao para Producao e o
Consumo Sustentaveis - PPCS.

O PPCS é um plano de acdo do governo federal
constituido por 17 temas prioritarios, dentre
eles a A3P e as compras publicas sustentéaveis
(CPS), onde os tribunais de contas exercem pa-
pel fundamental como agentes indutores des-
te novo padréo de eficiéncia no desempenho

ambiental das instituicdes publicas. Algumas
acoes elencadas no plano preveem o forta-
lecimento das CPS, tais como o estimulo aos
6rgaos da administracao publica em introduzir
o plano de compras sustentaveis anual no Pla-
no de Logistica Sustentavel, a implementacdo
de um modelo eletrénico de pesquisa (anual)
sobre o tema e capacitagdo dos responsaveis
envolvidos (4reas de compras, fiscalizacdo e
fornecedores).

7 Tribunal de Contas da Unido e outros estaduais: Goias, Mato Grosso, Pernambuco, Rio de Janeiro, Santa Catarina, Ceara, Rio Grande

do Sul e Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro.
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Licitacoes e Construcoes Sustentaveis

As licitacoes e construcoes sustentaveis fa-
zem parte de eixos do programa A3P dos
quais os tribunais de contas podem atuar
nas duas vertentes das EDS; em suas ati-
vidades administrativas e no controle que
exercem junto aos 6rgaos sujeitos a sua fis-
calizacao.

A administracdo publica dispde de um ar-
cabouco legal que garante a pratica da
insercao de critérios socioambientais nas
licitacoes publicas (MANUAL, 2015). Obser-
va-se que 0s gestores que ndo as aplicam
consideram a matéria muito complexa, ja
que desconhecem os parametros de sus-
tentabilidade que podem justificar a esco-
Iha da melhor proposta para administracao,
como determina o artigo 3° da Lei Federal
n° 8.666/93.

O Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais publicou pesquisa (AZEVEDO, 2014)
em que participaram quinze cortes de con-
tas brasileiras, para avaliar se os TCs deter-
minavam aos seus jurisdicionados que reali-
zassem licitacbes sustentaveis e quais cortes
adotavam critérios de sustentabilidade nas
suas licitacoes.

Em relacdo aos TCs que adotam esta pra-
tica, a pesquisa destaca iniciativas a exem-
plo do Tribunal de Contas do Estado de
Santa Catarina que, através da resolucao
090/2014, estabeleceu praticas e critérios
sustentaveis nas licitacbes daquela Corte,
instituindo o Guia de Compras Sustenta-
veis que especifica as providéncias a serem
tomadas para fim de assegurar o cumpri-
mento da legislacdo e a reducdo ou anula-
¢do do impacto ambiental de cada objeto
licitado.

Um fato relevante, destacado na pesqui-
sa, é a informacao apontada por diversos
tribunais de contas de que os jurisdiciona-
dos municipais ainda descumprem regras

basicas da lei de licitagdes publicas, por
desconhecimento da norma e por isto pre-
cisam primeiramente orienta-los neste sen-
tido antes de avancarem na abordagem de
insercao dos critérios socioambientais.

Esta questdo diz respeito a falta de conti-
nuidade administrativa, frequente nas mu-
dancas de governo, quando servidores com
funcoes estratégicas sdo substituidos por
outros que desconhecem rotinas e prati-
cas basilares no contexto da administracao
publica. Trata-se de grande desafio para
gestdo publica em prol da sustentabilidade;
conciliar a diversidade de fatores: ambien-
tais, sociais e econdmicos e ainda os que
dizem respeito a cultura organizacional,
como os afetos a descontinuidade adminis-
trativa, que comprometem a boa operacio-
nalidade da méaquina publica.

Os governos e 6rgaos que os compdem tém
um papel fundamental na promocao do de-
senvolvimento nacional sustentavel através
da pratica das licitacbes sustentaveis, de-
vido ao poder de compra do setor publico
que resulta em participacdo expressiva no
PIB; 20,2% foi a parcela estimada no ano
de 2014.

Os tribunais de contas reconhecem a rele-
vancia do tema e sua competéncia como
agente indutor junto aos érgaos da admi-
nistracao publica, ao assumirem o compro-
misso de priorizar o uso de licitacoes verdes
(insercao de critérios socioambientais) em
suas aquisicoes e contratacdes, bem como
estimular a sua adocdo pelos jurisdiciona-
dos, com posterior fiscalizacdo, com vistas
a promocao e ao desenvolvimento nacional
sustentavel (Principio 13 da Carta de Cam-
po Grande).

Neste sentido, o Tribunal de Contas do Es-
tado de Mato Grosso do Sul tem sido pro-
tagonista no fomento da aplicacdo da Lei
Complementar 123/2006, que estabeleceu
normas gerais relativas ao tratamento dife-
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renciado e favorecido a ser dispensado as
microempresas (ME) e as empresas de pe-
gueno porte (EPP), proporcionando a pro-
mocdo do desenvolvimento econémico e
social no ambito municipal e regional me-
diante a ampliacdo da eficiéncia das poli-
ticas publicas e incentivo a inovagao tec-
nolégica.

Licitacbes e construcdes sustentdveis tém
interferéncias com a Politica Nacional de
Residuos Sélidos - PNRS, que define o prin-
cipio da responsabilidade compartilhada
onde todos os geradores de residuos (in-
dustrias, importadores, comerciantes, em-
presarios, poder publico, 6rgaos ambientais
e consumidores) tém responsabilidade e de-
vem cooperar tanto na diminuicao dos resi-
duos gerados na fonte (producao), quanto
na fase intermedidria (distribuicdo e comer-
cializacdo) e nas atividades diarias de con-
sumo e destinacao final.

Os temas também tém interface com a Po-
litica Nacional sobre Mudancas do Clima -
PNMC, ja que, na escolha do produto ou
servico mais vantajoso a administracao pu-
blica, o governo busca firmar negécios com
mercados que tenham uma producdo mais
limpa (P+L), considerada a aplicacdo conti-
nua de uma estratégia econémica, ambien-
tal e tecnoldgica integrada aos processos
e produtos, a fim de aumentar a eficiéncia
no uso de matérias-primas, 4gua e energia,
através da nado geracado, minimizacao ou
reciclagem de residuos gerados e utilizacao
de fontes de energia mais limpas como a
edlica, solar e biomassa.

Em nivel global, o principio 12 dos Ob-
jetivos do Desenvolvimento Sustentavel
aborda a producao e o consumo sustenta-
veis, com foco em acdes globais e locais,
destacando na meta 12.7 a promocédo de
praticas de compras publicas sustentaveis,
de acordo com as politicas e prioridades
nacionais.
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OBJETIVOS DO DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL (ODS): A AGENDA P0OS-2015
DO GOVERNO BRASILEIRO

A Organizacao das Nacoes Unidas, em 2000,
estabeleceu oito objetivos do milénio (ODM)
que deveriam ser atingidos por todos os pai-
ses até 2015. Findo este periodo, procurando
obter avancos nas metas nao alcancadas nos
ODM, foram fixados os 17 objetivos de de-
senvolvimento sustentavel (ODS) que guiarao
as acoes globais por mais 15 anos.

Os ODS foram descritos no documento
“Transformando Nosso Mundo: A Agenda
2030 para o Desenvolvimento Sustentavel”,
que contou com a participacdo do Brasil em
todas as sessOes da negociacdo intergoverna-
mental. Este acordo contempla 17 objetivos
expressos em 169 metas, envolvendo temaéticas
diversificadas, como erradicacdo da pobreza, se-
guranca alimentar e agricultura, sadde, educa-
¢ao, igualdade de género, reducdo das desigual-
dades, energia, dgua e saneamento, padroes
sustentaveis de producdo e de consumo, mu-
danca do clima, cidades sustentaveis, protecao e
uso sustentavel dos oceanos e dos ecossistemas
terrestres, crescimento econémico inclusivo e go-
vernanca.

Trata-se de um plano de acao global e universal-
mente aplicavel que dialoga com as politicas e
acoes nos ambitos regional e local. Dentro desta
concepcao, o governo brasileiro estabeleceu sua
agenda pds-2015, fundamentada no combate a
mudanca do clima como essencial para a pro-
mocao do desenvolvimento sustentavel e para a
erradicacdo da pobreza. A agenda brasileira pre-
tende, dentre outras acdes, promover politicas
publicas que aumentem a resiliéncia das comuni-
dades mais vulneraveis as mudancas climaticas.
A pauta de ac¢des inclui ainda o apoio a trans-
feréncia de tecnologia entre os paises e a ino-
vacao tecnologica, na infraestrutura e industria,
para processos de solucdes de baixo carbono,
tratados como elementos fundamentais rumo a

ERRADICACAO
DA POBREZA

economia global que busca padrées de produ-
Cao e consumo mais sustentaveis. Para o atin-
gimento desta finalidade, a agenda p6s-2015
brasileira expde um conjunto de acoes, algumas
delas diretamente relacionadas a atuacao do po-
der publico, como: (I) promocao de agendas de
sustentabilidade na administracdo publica que
contemplem, no minimo, a reducao de 30%
no consumo de energia; 40% no consumo
de 4gua; e 100% de destinacdo adequada dos
residuos solidos até 2020; (Il) atingimento, até
0 ano de 2040, de 100% dos contratos publi-
cos com critérios sustentaveis e (lll) aumento da

64 [S1\01=5d Revista TCE-RJ, v. 12, n. 1, p.54-71, Rio de Janeiro, jan./jun. 2017

1 4 E"]iéUIILEBAIKU

BIETIVEAS sustenmaver

BOA SAUDE
EBEM-ESTAR

EDUCACAQ
DEQUALIDADE

1 U REDUGADDAS
DESIGUALDADES

ESTRUTURA

.JUSTIGA
TUIGOES

15 1=

17

quota dos atores do setor privado incorporando
os principios do desenvolvimento sustentavel em
suas praticas de negocios, incluindo cadeias de
fornecimento sustentaveis, tendo em conta as
circunstancias e as necessidades de capacitagdo
de micro e pequenas empresas.

AGENDA 2030 E ATUACAO DOS
TRIBUNAIS DE CONTAS

Boa governanca e desenvolvimento sdo dois
elementos fundamentais para nortear as agoes
globais, consoante o 16° principio das ODS,

IGUALDADE
DEGENERD

11 CIDADESE

n

PARGERIAS
EMPROL
DASMETAS

OBJETIVE:S

DE DESENVOLVIMENTO

SUSTENTAVEL

conhecido como objetivo da governanca, ao
prever a necessidade de promover sociedades
pacificas e participativas, que proporcionem o
acesso a justica para todos e construam insti-
tuicoes eficazes, responsaveis e inclusivas em
todos os niveis.

Neste sentido, os tribunais de contas tém uma
atuacao efetiva quando realizam auditorias de
avaliacdo que preparam o governo para resol-
ver os desafios de longo prazo das politicas
publicas, como mudancas climaticas e demo-
gréficas. A Organizacdo das Nacoes Unidas -
ONU, através da resolucao A/66/209, de 2011,
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reconheceu o importante papel da Intosai
e das EFS na promocao de eficacia, accoun-
tability, efetividade e transparéncia da admi-
nistracao publica, que conduz ao alcance dos
objetivos para o desenvolvimento nacional,
bem como dos objetivos internacionalmente
acordados.

As EFS unem-se, através da Intosai, em prol de
auditorias coordenadas® cujos resultados dessas
auditorias mostram aos governos nacionais quais
sdo 0s aspectos essenciais da boa governanca,
para se implementar objetivos e metas definidos
nos acordos internacionais firmados, a exemplo
da Convencao Quadro das Nacoes Unidas sobre
Mudanga do Clima, marco juridico internacional
para lidar com a mudanca do clima.

Neste sentido, cabe ressaltar a auditoria realizada
pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) que teve
por escopo avaliar a existéncia das condicdes
normativas, institucionais e operacionais das 247
unidades de conservacao (UC) federais e esta-
duais localizadas na Amazénia® e como os resul-
tados deste trabalho podem subsidiar debates
globais como o ocorrido no ano de 2015, quan-
do da 212 Conferéncia do Clima, que atribuiu
importancia da gestao das florestas, em especial,
no manejo de areas protegidas, para reducao de
emissao de gases do efeito estufa.

Dentre os achados de auditoria, o TCU aponta
que, apesar do alcance da meta de criagcdo de
UCs continentais pelo governo brasileiro (en-
tre 2003 e 2008, o Brasil foi responsavel pela
criacdo de 74% das areas protegidas em todo
mundo) e os resultados positivos advindos des-
sa iniciativa, a politica de areas protegidas nao
veio acompanhada das condi¢des necessarias
a efetiva implementacdo e adequada gestdo
das unidades de conservacao.

Outra perspectiva de atuacao dos TCs que vai
ao encontro do debate global, diz respeito ao
desenvolvimento de politicas publicas para
reforco da capacidade de adaptacdo, de ava-
liacdo de riscos climaticos e de gestao de vul-
nerabilidades. E matéria tratada no 13° ODS,
cujo foco central é o combate das mudancas
climaticas e seus impactos.

O Tribunal de Contas da Uniao realizou auditoria
global em mudancas climaticas juntamente com
instituicoes de controle de 14 paises'®, onde
cada uma destas EFS apontou as necessidades e
preferéncias nacionais. O TCU considerou como
Tema de Maior Significancia (TMS) as mudancas
climaticas com os seguintes escopos: (l) politicas
publicas destinadas a Amazonia e voltadas a mu-
dancas climaticas (area de mitigacao); (Il) acoes
governamentais destinadas a garantir a seguran-
Ga hidrica na regido do semi-arido brasileiro (area
de adaptacao); (lll) acdes governamentais desti-
nadas as zonas costeiras, frente aos impactos das
mudancas climaticas (drea de adaptacao) e (IV)
acdes governamentais destinadas a agropecua-
ria, frente aos cenarios de mudancas climéticas
(drea de adaptacao).

Essas auditorias geraram medidas efetivas
como, por exemplo, a incorporacdo pelos or-
gaos do governo da variavel “Mudancas Cli-
maticas” ao planejamento das politicas para o
setor hidrico, por ocasido da revisao do Plano
Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), e a cria-
cao do Centro Nacional de Monitoramento e
Alertas de Desastres Naturais (Cemaden), que
tem por finalidade elaborar alertas de desas-
tres naturais relevantes para acoes de protecao
e de defesa civil no territério nacional e desen-
volver e implementar sistemas de observagao
para o monitoramento de desastres naturais.

8 Em nivel nacional, as auditorias coordenadas atuam nas trés esferas de governo, unindo os tribunais de contas brasileiros em torno
de um mesmo tema. Essas parcerias oferecem uma visao sistémica de temas que ultrapassam fronteiras, a exemplo das questoes

ambientais, que atingem unido, estados e municipios.

9 A Amazénia tem um papel fundamental na manutencéo do equilibrio climatico do planeta e na funcéo de estoque e sumidouro de
carbono, detendo 1/3 das florestas tropicais do planeta, de 1/5 da disponibilidade mundial de 4gua potavel e do maior banco genético

do mundo.

10 Grupo de auditoria ambiental da Intosai (WGEA), do qual fazem parte 14 paises, quais sejam: Africa do Sul, Australia, Austria, Brasil,
Canada, Eslovénia, Estados Unidos, Estonia, Finlandia, Grécia, Indonésia, Noruega, Polénia e Reino Unido.
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Em ambito regional, o Tribunal de Contas do
Estado do Rio de Janeiro - TCE/RJ'" elaborou
estudo que demonstra a vulnerabilidade dos
municipios fluminenses as mudancas do clima,
afetados sobremaneira pelo maior desastre cli-
matico da histéria do pais, ocorrido na regido
serrana do estado do Rio de Janeiro em 2011,
que resultou em 900 mortes e prejuizos que
superaram R$ 1,5 bilhdo. Deste montante, R$
269 milhoes foi o total estimado para as per-
das nas atividades da agricultura e pecudria.
Somente em desalojados, foram contabiliza-
das 17 mil familias, que tinham na agricultura
familiar a base do seu sustento.

O estudo aponta para necessidade de serem
implementadas politicas publicas de ordena-
mento territorial, sobretudo nos municipios
mais vulneraveis aos desastres naturais, que
devem priorizar uma regulagdo técnica ade-
quada ao crescimento populacional, contro-
lando o processo de urbanizacdo. Corrobora
tal fato a inspecao'? realizada pelo Ministério
do Meio Ambiente, evidenciando que em
92% de uma das areas mais atingidas, situada
no municipio de Nova Friburgo, onde foram
detectados 657 deslizamentos, houve inter-
vencoes antropicas associadas a construcao de
estradas ou edificacoes.

A partir de dados estatisticos oficiais, foi obser-
vado que, na série histérica nos Ultimos 20 anos
(1991-2010), o estado do Rio de Janeiro foi mais
afetado por eventos relacionados a inundacoes e
movimentos de massa. Subsidiariamente, foram
apresentados os dados do relatério da auditoria
operacional realizada pelo TCU nos municipios
atingidos por esta catastrofe. Dentre os achados
da auditoria, consta que foram alocados mais re-
cursos federais para respostas a desastres do que
para a prevencao.

E importante que os gestores municipais apli-
quem recursos publicos promovendo politicas
publicas de prevencao de riscos e adaptativas
as alteracoes climaticas, que compreendem os
extremos, que vao das inundacgdes as secas e
estiagens. Neste contexto, em edicdo poste-
rior, no ano de 2015, os Estudos Socioecon6-
micos do TCE-RJ tiveram como tema especial
o planejamento e gestao dos recursos hidricos
dos municipios fluminenses, que sofreram
com uma grave crise hidrica e estiagem em
varios municipios.

A situacao foi tdo critica que 1.265 municipios,
de 13 estados do Nordeste e do Sudeste brasi-
leiros, decretaram situacdo de emergéncia. Este
cendrio demonstra como as mudancas do cli-
ma tendem a afetar o Brasil nos préximos anos,
com impacto no regime de chuvas, de maneira
que a redugao dos riscos e dos fatores subjacen-
tes a ele, por meio do planejamento do uso e
ocupacao do solo e medidas ambientais, sociais
e econdmicas, sdo estratégias efetivas para se
alcancar o desenvolvimento sustentavel.

O TCU, usando por base os dados do Painel
Intergovernamental de Mudancas do Clima,
orienta as entidades fiscalizadoras a atentarem
para os impactos das mudancas climaticas que
resultam tanto nos eventos extremos, mas so-
bre recursos e atividades essenciais a sobrevi-
véncia humana, como a qualidade e quantida-
de dos mananciais de agua, atividade agricola
e 0 abastecimento de alimentos, biodiversi-
dade e a saude humana, considerando ainda
0 aumento das taxas de mortalidade relacio-
nadas a doencas decorrentes de condicdes
climaticas, quando néo pelos efeitos adversos
dos acidentes naturais (ORGANIZACAO INTER-
NACIONAL DE ENTIDADES FISCALIZADORAS
SUPERIORES, 2010).

11 Estudos Socioecondmicos dos Municipios Fluminenses, uma série anual com indicadores sociais e econdmicos dos 91 municipios
do estado a ele jurisdicionados, exceto a capital. A edicdo de 2012 trouxe um capitulo especial que trata da vulnerabilidade

municipal as mudangas climéticas.

12 Relatério de inspecdo sobre a area atingida pela tragédia das chuvas na Regido Serrana do Rio de Janeiro. Secretaria de
Biodiversidade e Florestas do Ministério do Meio Ambiente. Fevereiro/2011. Disponivel em: <http:/Awww.mma.gov.br/
estruturas/182/_arquivos/relatoriotragediarj_182.pdf>. Acesso em 11.11.2016.
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CONSIDERACOES FINAIS

A gestdo ambiental no ambito dos tribunais de contas otimiza seu
processo de governanca, aprimorando seus mecanismos de controle de
forma a prevenir e mitigar eventuais impactos ambientais negativos e
fornecer aos gestores publicos informacoes prospectivas sobre a analise
custo-beneficio das externalidades causadas pela atividade humana
sobre o meio ambiente.

O estudo aponta que, dentre os diversos instrumentos utilizados pelos
tribunais de contas sob a 6ética do controle e gestao ambiental, a pratica
das licitacbes sustentaveis tem papel expressivo tanto pelo impacto
desta atividade na economia nacional devido ao poder de compra do
governo, como pelo potencial multiplicador que os tribunais detém para
estimular o uso racional dos recursos naturais e inovacdo tecnoldgica
junto aos fornecedores de bens e servicos para a administracao publica.
Os membros dos tribunais de contas, em consenso, definiram tratar-se
de tema relevante a ser incluido na pauta dos TCs, dentro da perspectiva
de estimular esta pratica junto aos seus jurisdicionados, comecando
pelo seu proprio exemplo.

Considera-se importante que sejam instituidos parametros consensuais
entre as cortes brasileiras para alavancar as licitacbes sustentaveis, a
exemplo do que foi realizado no ambito das auditorias de natureza
operacional em todos tribunais de contas do Brasil, através do Programa
de Modernizacdo do Controle Externo - Promoex.

Ao instituir em suas atividades, estratégias de sustentabilidade, os
tribunais de contas vdo ao encontro dos objetivos tracados na agenda
2030 para o desenvolvimento sustentavel no Brasil e no mundo,
contribuindo em especial para o alcance das metas instituidas no 12°
Objetivo do Desenvolvimento Sustentavel, que estimula setores publico,
privado e sociedade a alcancarem patamares mais sustentaveis de
producdo e consumo.
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RESUMO: Este artigo trata das contratacdes de guarda-parques por
prazo determinado no ambito do Instituto Estadual do Meio Ambiente
(Inea), com vistas a preservacao do meio ambiente em unidades
estaduais de protecdo integral, no que tange a seus aspectos juridicos.
A partir da andlise dos arcabougos constitucional, infraconstitucional e
jurisprudencial aplicaveis a tais contratacdes, apresenta-se caso concreto
no qual a juridicidade dessas admissdes de pessoal é apreciada.

ABSTRACT: This article relates to fixed-term contracts of park guards in the
Environmental State Institute (Inea), for the environment preservation of integral
protection state units, regarding to its legal aspects. From the analysis of
constitucional, infraconstitucional and jurisprudencial frames applicable to these
contracts, it is presented a concrete case in which the juridicity of these personal
admissions is analysed.
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INTRODUCAO

O direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e es-
sencial a sadia qualidade de vida, é consagra-
do constitucionalmente no art. 225, caput, da
Carta de 1988, correspondendo a tal direito
o dever — imposto ao Poder Publico e a cole-
tividade — de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e as futuras geragoes.’

Nos termos do § 1° do referido artigo, a efetivi-
dade desse direito é assegurada por intermédio
de medidas de competéncia do Poder Publico,
entre as quais se destaca aquela prevista no inci-
so Ill do citado paragrafo, concernente a neces-
sidade de se definir espacos territoriais a serem
especialmente protegidos, sendo a alteracao
desses espacos permitida somente por meio de
lei, conforme adiante transcrito, in verbis:

Art. 225,
§ 1° Para assegurar a efetividade desse
direito, incumbe ao Poder Publico:

[.]

Il - definir, em todas as unidades da Fe-
deracdo, espacos territoriais e seus com-
ponentes a serem especialmente prote-
gidos, sendo a alteracdo e a supressao
permitidas somente através de lei, veda-
da qualquer utilizacdo que comprometa
a integridade dos atributos que justifi-
quem sua protecao; (Regulamento)

Regulamentando o supratranscrito inciso Il
do § 1°, do art. 225 da Constituicdo Federal, a
Lei Federal n°® 9.985, de 18 de julho de 2000,
estabeleceu o Sistema Nacional de Unidades
de Conservacao da Natureza (SNUC), consti-

tuidos pelo conjunto das unidades de conser-
vacdo instituidas em niveis federal, estadual e
municipal, as quais se dividem em dois grupos,
com caracteristicas especificas, nos termos do
art. 7° da referida lei: as Unidades de Protecdo
Integral e as Unidades de Uso Sustentavel.

A partir das definicbes contidas nos 8§ 1° e
2° do supracitado artigo, é possivel inferir que,
enquanto as Unidades de Protecao Integral?
tém por objetivo basico a preservacao da na-
tureza sem a utilizacdo direta de seus recursos
naturais, a excecao dos casos previstos na cita-
da lei, as Unidades de Uso Sustentavel tém por
objetivo a compatibilizacdo da conservacao da
natureza com o uso sustentavel de parte de
seus recursos naturais.

Considerando a necessidade de melhor orga-
nizacao na atuacéo da Administracao Publica
fluminense em matéria ambiental — inclusive
no tocante a gestao das unidades estaduais
de conservacdo da natureza?®, que se afiguram
fundamentais para a preservacdo do bioma
Mata Atlantica, constitucionalmente protegi-
do pelo art. 225, § 4°, da Carta de 1988 —, e
tendo em vista que a protecdo do meio am-
biente é matéria de competéncia comum da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, nos termos do art. 23, incisos VI
e VII, da Constituicdo Federal, o Estado do Rio
de Janeiro criou, por meio da Lei Estadual n°®
5.101, de 4 de outubro de 2007, o Instituto
Estadual do Ambiente (Inea), entidade autér-
quica vinculada a Secretaria de Estado de Am-
biente, com a funcdo de executar as politicas
estaduais do meio ambiente, de recursos hidri-
cos e de recursos florestais.

Para a execucdo de atividades inerentes a tais
politicas — e tendo-se em conta a necessidade

1 Referido direito é reconhecido, em termos bastante similares, pelo art. 261, caput, da Constituicao do Estado do Rio de Janeiro.
2 Nos termos do art. 8° da Lei Federal n® 9.985/2000, o grupo das Unidades de Protecao Integral é composto pelas seguintes
categorias de unidade de conservagao, cada qual com objetivos especificos: Estacao Ecolégica, Reserva Bioldgica, Parque Nacional,

Monumento Natural e Reftgio de Vida Silvestre.

3 Nos termos do art. 5°, inciso VII, da Lei Estadual n® 5.101/2007, ao Inea compete, entre outras atribuicoes, “gerir as unidades
estaduais de conservacéo da natureza e outros espacos territoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos, incluindo
aqueles ndo previstos no Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo - SNUC”.
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de pessoal especializado para a implementa-
cao de medidas, pelo Poder Publico, que as-
segurem a conservacao das Unidades de Pro-
tecdo Integral sob tutela estadual, com vistas
a preservacao da biodiversidade, dos ecossis-
temas e das paisagens naturais notaveis —, o
Decreto Estadual n° 42.471, de 25 de maio de
2010, instituiu o servico de guarda-parques no
ambito do Inea.

Apos detida analise dos autos do processo
TCE-RJ n°® 104.521-0/16, o autor deste artigo
constatou que a Administracao Publica esta-
dual, no que se refere a admissao dos guarda-
-parques, optou pelo modelo dos contratos
por prazo determinado (ou contratos tempo-
rarios) — muitas vezes prorrogados por inter-
médio da formalizacdo de termos aditivos —,
cabendo perquirir sobre a juridicidade dessas
contratacdes, considerando que o principio
da legalidade, insculpido no art. 37, caput, da
Constituicdo Federal, deve pautar a atuacdo
do gestor publico, e tendo em vista que com-
pete ao Tribunal de Contas do Estado apreciar,
para fins de registro, os atos de admissao de
pessoal praticados no ambito da Administra-
cdo Publica fluminense, nos termos do art.

123, inciso lll, da Constituicdo do Estado do
Rio de Janeiro.

INCONSTITUCIONALIDADE DA LEI
ESTADUAL N° 4.599/2005 E PRESUNCAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE DO ART. 13 DA
LEI ESTADUAL N° 6.901/2014

Nos termos do art. 2° do Decreto Estadual n°
42.471/2010, o Inea deveria organizar a carrei-
ra de guarda-parques no prazo de 1 (um) ano,
a contar da data de publicacdo do decreto®.
Transcreve-se, a seguir, o aludido dispositivo:

Art. 2°- O Inea deverd organizar a car-
reira de Guarda-Parque no prazo de 1
(um) ano, a contar da publicacdo do
presente Decreto.

Em razdo de nao ter sido criada a carreira de guar-
da-parques, o Decreto Estadual n°® 43.208, de 26
de setembro de 2011, autorizou e regulamentou,
no ambito do Inea, a aplicacdo da Lei Estadu-
al n° 4.599, de 27 de setembro de 2005, que
“dispde sobre a contratacdo de pessoal por
prazo determinado pela Administracao Direta,

| 4 Publicado em 26/05/2010 no Diério Oficial do Estado do Rio de Janeiro.

Autarquica e Fundacional do Estado do Rio de
Janeiro”.

Neste particular, faz-se oportuno asseverar que
o instituto da contratacao por tempo determi-
nado para atender a necessidade temporéria
de excepcional interesse publico é uma das
excecoes a regra de investidura em cargo ou
emprego publico por meio de concurso publi-
co (art. 37, inciso ll, da Constituicao Federal),
tendo previsao constitucional no inciso IX do
art. 37 da Carta de 1988, adiante transcrito,
in verbis:

IX - a lei estabelecerd os casos de con-
tratacdo por tempo determinado para
atender a necessidade temporaria de
excepcional interesse publico;

Nos termos do art. 2°, caput e paragrafo uni-
co, da citada Lei n°® 4.599/2005 (com nova re-
dacdo dada pela Lei Estadual n° 5.490/2009),
as contratacbes por prazo determinado em
ambito estadual poderiam ser celebradas pelo
prazo de até 3 (trés) anos, admitindo-se a pror-
rogacao pelo prazo adicional de até 2 (dois)
anos. Reproduzo, a seguir, o teor dos aludidos
dispositivos legais:

Art. 2° As contratacoes de que trata o art.
1° desta Lei serdo feitas por tempo deter-
minado, até o prazo de 03 (trés) anos.

Paragrafo Unico. E admitida a prorro-
gacdo dos contratos pelo prazo maxi-
mo de até 02 (dois) anos, desde que o
prazo total seja de 05 (cinco) anos.

Sucede que a Lei Estadual n° 4.599/2005 foi
declarada inconstitucional, na integra, pelo
Supremo Tribunal Federal (STF) nos autos da
ADI 3.649/RJ>, com modulacdo temporal dos

efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade
para preservar os contratos celebrados até a
data da sessao de julgamento (28/05/2014),
improrrogaveis ap6s 12 (doze) meses a partir
do referido termo a quo.

A decisdo do STF baseou-se no carater genéri-
co da norma, diante da auséncia de uma deli-
mitacao precisa das hipdteses de necessidade
de contratacdo, bem como no desproporcio-
nal prazo legal de 3 (trés) anos de duracao dos
contratos temporarios, prorrogavel por mais 2
(dois) anos, conforme o seguinte trecho, ex-
traido da ementa do julgado, ipsis litteris (gri-
famos):

Ementa: 1) A contratacdo tempora-
ria prevista no inciso IX do art. 37 da
Constituicao da Republica ndo pode
servir a burla da regra constitucional
que obriga a realizacdo de concurso
publico para o provimento de cargo
efetivo e de emprego publico.

[.]

6) E inconstitucional a lei que, de forma
vaga, admite a contratacdo temporaria
para as atividades de educacdo publi-
ca, saude publica, sistema penitencia-
rio e assisténcia a infancia e a adoles-
céncia, sem que haja demonstracdo da
necessidade temporaria subjacente.

7) A realizacdo de contratacdo tempo-
raria pela Administracdo Publica nem
sempre é ofensiva a salutar exigéncia
constitucional do concurso publico,
méaxime porque ela poderd ocorrer
em hipdteses em que ndo ha qualquer
vacancia de cargo efetivo e com o es-
copo, verbi gratia, de atendimento de
necessidades temporarias até que o
ocupante do cargo efetivo a ele retor-

5 Acao Declaratéria de Inconstitucionalidade n° 3.649, julgada em 28/05/2014: “O Tribunal, por maioria, julgou procedente
a acao direta para declarar a inconstitucionalidade da Lei n® 4.599, de 27 de setembro de 2005, do Estado do Rio de Janeiro
(...). Em seguida, o Tribunal modulou os efeitos da declaragao de inconstitucionalidade para preservar os contratos celebrados
até a data desta sessao, ndo podendo os referidos contratos excederem a 12 (doze) meses de duracao (...)". Disponivel em:
<http:/redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoinciden

te=2349665>. Acesso em 19/09/2016.
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ne. Contudo, a contratacdo destinada
a suprir uma necessidade temporaria
gue exsurge da vacancia do cargo efe-
tivo ha de durar apenas o tempo ne-
cessario para a realizacdo do préximo
concurso publico, ressoando como ra-
zoavel o prazo de 12 meses.

[..]

10) Reconhecida a necessidade de
modulacdo temporal dos efeitos da
declaracdo de inconstitucionalidade
para preservar os contratos celebrados
até a data desta sessao (28/05/2014),
improrrogaveis apos 12 (doze) meses a
partir do termo a quo acima.

(ADI 3649, Relator(a): Min. LUIZ
FUX, Tribunal Pleno, julgado em
28/05/2014, ACORDAO ELETRONICO
DJe-213 DIVULG 29-10-2014 PUBLIC
30-10-2014)

Como néao bastasse a declaracao de incons-
titucionalidade da Lei n® 4.599/2005, hou-
ve a edicdo da Lei Estadual n® 6.901, de 2
de outubro de 2014 - promulgada ap6s o
termo a quo fixado pelo STF no julgamen-
to da ADI 3.649/RJ, qual seja, 28/05/2014
—, dispondo sobre a “contratacao de pessoal
por prazo determinado para atender a ne-
cessidade tempordria de excepcional inte-
resse publico”. Tal objeto, como se percebe,
coincide com aquele de que tratava a Lei n°
4.599/2005, que ja havia sido declarada in-
constitucional a época da aprovacdo da nova
lei.

A Lei n° 6.901/2014 parece ter sanado a
vagueza da lei anterior — objeto do supra-
transcrito item 6 da ementa do julgado do
STF na ADI 3.649/RJ — no que concerne as
hipoteses ensejadoras da contratacao por
prazo determinado, haja vista o maior de-
talhamento dessas situacdes, nos termos do
art. 2°, § 1°, incisos | a VI (este Gltimo com
nove alineas).

Ressalta-se que, entre as situacdes caracte-
rizadas legalmente como de “necessidade
temporaria de excepcional interesse publi-
co”, a ensejar a contratacdo temporaria, a
Lei n® 6.901/2014 elenca, no inciso V de seu
art. 2°, a hipétese em que ndo haja servi-
dores efetivos em numero suficiente para
a prestacdo de servicos publicos essenciais,
limitando a duracao dos contratos tempora-
rios ao prazo necessario ao provimento dos
cargos mediante concurso publico, confor-
me se constata a seguir, in verbis (grifamos):

Art. 2° - Para os efeitos desta Lei,
considera-se necessidade tempora-
ria de excepcional interesse publico
aquela que, tendo duracdo deter-
minada ou previsivel, ndo possa ser
satisfeita pela Administracdo Publica
com os recursos de pessoal disponi-
veis no momento de sua ocorréncia,
ou que nao justifique a criacdo ou
provimento de cargos.

§ 1° Caracterizam-se como de ne-
cessidade temporaria de excepcional
interesse publico as seguintes hipé-
teses:

[..]

V - ndmero de servidores efetivos
insuficiente para a continuidade dos
servicos publicos essenciais, desde
gue nao haja candidatos aprovados
em concurso publico aptos a nomea-
cao, ficando a duracdo dos contratos
limitada ao provimento dos cargos
mediante concurso publico,

Sucede que a Lei n° 6.901/2014 passou a pre-
ver gque as contratacoes por prazo determi-
nado poderiam ser celebradas pelo prazo de
até 2 (dois) anos, admitida a prorrogacdo dos
contratos pelo prazo adicional de 1 (um) ano,
com um prazo total de vigéncia contratual
de 3 (trés) anos, conforme se depreende de
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seu art. 5°, caput®, inclusive para a necessida-
de temporéria decorrente da insuficiéncia de
servidores efetivos (art. 2°, § 1°, inciso V, acima
transcrito). Quanto ao prazo de duracao dos
contratos, a regulacao da matéria, em ambito
estadual, permanece eivada de inconstitucio-
nalidade.

Isso porque, nos termos do supratranscrito
item 7 da ementa do decisum proferido pelo
STF, “a contratacdo des-
tinada a suprir neces-
sidade tempordria que
exsurge da vacancia do
cargo efetivo deve durar
apenas o tempo neces-
sdrio para a realizacao
do concurso publico,
ressoando como razoa-
vel o prazo de 12 (doze,
meses” (grifamos). Tal
entendimento foi espo-
sado pelo Supremo em
razdo do prazo estabele-
cido pelo diploma legal
anterior, que era de 3

"a contratacao destinada '

exsurge da vacancia
do cargo efetivo deve
durar apenas o tempo
necessario para a
realizacdao do concurso
publico, ressoando como
razoavel o prazo de 12
(doze) meses”

acoes de caréncia de servidores efetivos de-
vem durar apenas o0 prazo necessario para a
realizacdo do concurso publico, afigurando-se
razoavel para tanto o interregno de 12 (doze)
meses.

Assim sendo, afigurar-se-ia recomendavel
que o governador do Estado do Rio de Ja-
neiro e a Assembleia Legislativa envidassem
esforcos no sentido de adequar a redacéo
do aludido art. 5°
da Lei Estadual n°
6.901/2014 ao en-
tendimento do STF
mencionado nos

-

a suprir necessidade , ,
4 dois paragrafos an-
temporéria que

teriores.

Agravando  ainda
mais a pecha de in-
constitucionalidade
relativa ao prazo de
duracdo dos con-
tratos temporarios,
o art. 13 da Lei n°
6.901/20147  esta-

L K. belece que, as con-

(trés) anos, prorrogaveis

por mais 2 (dois), com prazo total de vigéncia
contratual de 5 (cinco) anos.

E bem verdade que a Lei n® 6.901/2014 me-
lhor obrou que a Lei n° 4.599/2005 no que
tange ao prazo maximo das contratacoes por
prazo determinado — haja vista a redugao do
prazo total de vigéncia contratual de 5 (cinco)
para 3 (trés) anos (incluidas eventuais prorro-
gacdes) —, mas o novo prazo legal de 2 (dois)
anos, prorrogavel por mais 1 (um), ainda se
afigura excessivo em face do recente enten-
dimento do STF, expressamente manifestado
no julgamento da ADI 3649/RJ, no sentido
de que as contratacdes temporarias em situ-

tratacdes por prazo
determinado em vigor por ocasido da edicao
dessa lei, seria assegurado o prazo total de
vigéncia de 5 (cinco) anos, contados da res-
pectiva celebracdo do contrato. Neste ponto,
a nova regulacdo da matéria encontra-se em
frontal contrariedade a decisdo do STF, posto
que a lei declarada inconstitucional nos autos
da ADI 3.649/R] previa exatamente esse pra-
zo total de vigéncia quinquenal e o Supremo
assentou, por ocasidao do respectivo julga-
mento (cf. retrotranscrito item 10 da ementa
do julgado), que os contratos em vigor seriam
improrrogaveis ap6s 12 (doze) meses conta-
dos a partir de 28/05/2014 (data da sessao).

6 Art. 5° - As contratacbes de que trata esta lei serdo feitas popr tempo determinado, até o prazo de 02 (dois) anos, admitida a
prorrogacao dos contratos pelo prazo maximo de até 01 (um) ano.

7 Art. 13 - As contratacoes temporéarias em vigor serao regidas pelas disposicoes desta Lei, assegurando-se, quanto ao prazo total de
vigéncia, o prazo de 5 (cinco) anos contados da respectiva celebracao do contrato.
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Assim sendo, pelas razdes acima aduzidas, o art.
13 da Lei Estadual n° 6.901/2014 nasceu com
presuncao relativa de inconstitucionalidade, haja
vista ter ocorrido uma reacéo legislativa (ou su-
peracao legislativa ou, ainda, reversao jurispru-
dencial), por parte do legislador estadual, a um
entdo recentissimo julgamento do STF dotado de
efeitos vinculantes em carater erga omnes, uma
situacdo tipica do que se convencionou denomi-
nar de “leis in your face".

Foi exatamente nesse sentido que o veneran-
do STF, ao apreciar a constitucionalidade da
Lei Federal n° 12.875, de 30 de outubro de
2013, que alterou dispositivo da Lei Federal n°
9.504/1997 — ao qual o Supremo conferira,
pouco tempo antes da aprovacdo da nova lej,
interpretacdo conforme a Constituicdo Fede-
ral nas ADIs 4.430/DF (DJe de 19/09/2013) e
4.795/DF (DJe de 30/10/2013) —, proferiu de-
cisao pela inconstitucionalidade da nova lei,
posto que esta afrontava diretamente a deci-
sdo proferida pelo préprio STF no bojo das ci-
tadas ADIs, conforme o trecho a seguir, extra-
ido da ementa do julgado proferido nos autos
da ADI 5105/DF, in verbis:

Ementa: DIREITO CONSTITUCIONAL E
ELEITORAL. DIREITO DE ANTENA E DE
ACESSO AOS RECURSOS DO FUNDO
PARTIDARIO AS NOVAS AGREMIA-
COES PARTIDARIAS CRIADAS APOS A
REALIZACAO DAS ELEICOES. REVER-

SAO LEGISLATIVA A EXEGESE ESPECIFI-
CA DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA
PELO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
NAS ADIs 4490 E 4795, REL. MIN. DIAS
TOFFOLI. INTERPRETACAO CONFORME
DO ART. 47, § 2°, I, DA LEI DAS ELEI-
COES, A FIM DE SALVAGUARDAR AOS
PARTIDOS NOVOS, CRIADOS APOS
A REALIZACAO DO PLEITO PARA A
CAMARA DOS DEPUTADOS, O DIREI-
TO DE ACESSO PROPORCIONAL AQS
DOIS TERCOS DO TEMPO DESTINADO
A PROPAGANDA ELEITORAL GRATUI-
TA NO RADIO E NA TELEVISAO. LEI N°
12.875/2013. TEORIA DOS DIALOGOS
CONSTITUCIONAIS. ARRANJO CONS-
TITUCIONAL PATRIO CONFERIU AO
STF A ULTIMA PALAVRA PROVISORIA
(VIES FORMAL) ACERCA DAS CON-
TROVERSIAS CONSTITUCIONAIS. AU-
SENCIA DE SUPREMACIA JUDICIAL EM
SENTIDO MATERIAL. JUSTIFICATIVAS
DESCRITIVAS E NORMATIVAS. PRE-
CEDENTES DA CORTE CHANCELAN-
DO REVERSOES JURISPRUDENCIAIS
(ANALISE DESCRITIVA). AUSENCIA DE
INSTITUICAO QUE DETENHA O MO-
NOPOLIO DO SENTIDO E DO ALCANCE
DAS DISPOSICOES CONSTITUCIONAIS.
RECONHECIMENTO PRIMA FACIE DE
SUPERACAO LEGISLATIVA DA JURIS-
PRUDENCIA PELO CONSTITUINTE RE-

FORMADOR OU PELO LEGISLADOR
ORDINARIO. POSSIBILIDADE DE AS
INSTANCIAS POLITICAS AUTOCORRI-
GIREM-SE. NECESSIDADE DE A COR-
TE ENFRENTAR A DISCUSSAO JURI-
DICA SUB JUDICE A LUZ DE NOVOS
FUNDAMENTOS. PLURALISMO DOS
INTERPRETES DA LEI FUNDAMENTAL.
DIREITO CONSTITUCIONAL FORA DAS
CORTES. ESTIMULO A ADOCAO DE
POSTURAS RESPONSAVEIS PELOS LE-
GISLADORES. STANDARDS DE ATU-
ACAO DA CORTE. EMENDAS CONS-
TITUCIONAIS  DESAFIADORAS DA
JURISPRUDENCIA RECLAMAM MAIOR
DEFERENCIA POR PARTE DO TRIBU-
NAL, PODENDO SER INVALIDADAS
SOMENTE NAS HIPOTESES DE ULTRAJE
AQOS LIMITES INSCULPIDOS NO ART.
60, CRFB/88. LEIS ORDINARIAS QUE
COLIDAM  FRONTALMENTE COM A
JURISPRUDENCIA DA CORTE (LEIS IN
YOUR FACE) NASCEM PRESUNCAO
IURIS TANTUM DE INCONSTITUCIONA-
LIDADE, NOTADAMENTE QUANDO A
DECISAO ANCORAR-SE EM CLAUSU-
LAS SUPERCONSTITUCIONAIS (CLAU-
SULAS PETREAS). ESCRUTINIO MAIS
RIGOROSO DE CONSTITUCIONALIDA-
DE. ONUS IMPOSTO AO LEGISLADOR
PARA DEMONSTRAR A NECESSIDADE
DE CORRECAO DO PRECEDENTE OU
QUE OS PRESSUPOSTOS FATICOS E
AXIOLOGICOS QUE LASTREARAM O
POSICIONAMENTO NAO MAIS SUBSIS-
TEM (HIPOTESE DE MUTACAO CONS-
TITUCIONAL PELA VIA LEGISLATIVA).
[...]

5. Consectariamente, a reversao le-
gislativa da jurisprudéncia da Corte se
revela legitima em linha de principio,
seja pela atuacdo do constituinte re-
formador (i.e., promulgacdo de emen-
das constitucionais), seja por inovacao

do legislador infraconstitucional (i.e.,
edicdo de leis ordindrias e comple-
mentares), circunstancia que deman-
da providéncias distintas por parte
deste Supremo Tribunal Federal. 5.1.
A emenda constitucional corretiva da
jurisprudéncia modifica formalmente
o texto magno, bem como o funda-
mento de validade ultimo da legisla-
cao ordinaria, razao pela qual a sua
invalidacdo deve ocorrer nas hipo-
teses de descumprimento do art. 60
da CRFB/88 (i.e., limites formais, cir-
cunstanciais, temporais e materiais),
encampando, neste particular, exege-
se estrita das clausulas superconstitu-
cionais. 5.2. A legislacao infraconsti-
tucional que colida frontalmente com
a jurisprudéncia (leis in your face)
nasce com presuncao iuris tantum de
inconstitucionalidade, de forma que
cabera ao legislador ordinario o énus
de demonstrar, argumentativamente,
que a correcdgo do precedente faz-
-se necessaria, ou, ainda, comprovar,
lancando mao de novos argumentos,
que as premissas faticas e axiolégicas
sobre as quais se fundou o posicio-
namento jurisprudencial ndo mais
subsistem, em exemplo académico
de mutacdo constitucional pela via
legislativa. Nesse caso, a novel legis-
lacdo se submete a um escrutinio de
constitucionalidade mais rigoroso,
nomeadamente quando o preceden-
te superado amparar-se em clausulas
pétreas.

[.]

9. No caso sub examine, a justificacao
do projeto de lei limitou-se a afirmar,
em termos genéricos, que a regula-
mentacdo da matéria, excluindo dos
partidos criados o direito de antena
e o fundo partidario, fortaleceria as
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agremiacdes partidarias, sem enfrentar
os densos fundamentos aduzidos pelo
voto do relator e corroborado pelo Ple-
nario.

[.]

12. Acao direta de inconstitucionalida-
de julgada procedente para declarar a
inconstitucionalidade dos arts. 1° e 2°,
da Lei n® 12.875/2013.

(ADI' 5105, Relator(a): Min. LUIZ
FUX, Tribunal Pleno, julgado em
01/10/2015, PROCESSO ELETRONICO
DJe-049 DIVULG 15-03-2016 PUBLIC
16-03-2016)

A respeito da presuncdo de inconstitucionali-
dade de leis contrarias a jurisprudéncia do STF,
traz-se a baila entendimento doutrinario sobre
o tema, esposado por BRANDAO (2012, p.
279), nos seguintes termos (grifamos):

J& no caso de o Congresso Nacional
ter aprovado lei ordinaria superadora
de interpretacdo constitucional do STF,
competird ao primeiro trazer novas
razdes que convencam o STF do equi-
voco da sua orientacao anterior ou da
sua inadequacao a um novo contexto
fatico, a luz do mesmo texto constitu-
cional. A bem da verdade, lei contraria
a jurisprudéncia constitucional do STF
nasce com presuncdo relativa de in-
constitucionalidade, j& que o 6nus de
demonstrar, argumentativamente, que
tal com norma constitui a melhor for-
ma de concretizar a Constituicao pesa
sobre os ombros do legislador, por ela
conflitar com o entendimento atual da
Suprema Corte, a quem compete, se-
gundo a Constituicdo de 1988, atuar
como Guardia da Constituicdo, e apre-
senta, a principio, maior capacidade
institucional para fazé-lo com indepen-
déncia da politica partidaria. Somente

na hipodtese de o STF se convencer da
pertinéncia dos novos argumentos tra-
zidos pelo legislador havera mutacao
constitucional por iniciativa do legis-
lador, implementando-se a alteracdo
informal da Constituicao.

Assim sendo, paira pecha de inconstitucionali-
dade, atinente ao prazo das contratagdes por
prazo determinado, sobre o art. 13 da Lei Es-
tadual n° 6.901/2014.

Feitas tais necessdrias consideracdes, passa-se
a andlise de caso concreto apreciado pela Se-
gunda Camara Julgadora do Tribunal de Con-
tas do Estado do Rio de Janeiro.

CASO CONCRETO

Nos autos do processo TCE-RJ n° 104.521-
0/16, tendo por objeto contratacoes de pes-
soal por prazo determinado, celebradas pelo
Inea para a funcdo de guarda-parques, sob
a relatoria do autor deste artigo, a Segunda
Camara Julgadora apreciou 226 (duzentos e
vinte e seis) contratos temporarios celebra-
dos no periodo de 01/11/2012 a 07/01/2014,
sob a égide da Lei Estadual n° 4.599/2005,
e 181 (cento e oitenta e um) termos aditivos
de prorrogacao contratual, formalizados no
periodo de 01/11/2015 a 18/07/2016, com
fundamento no art. 13 da Lei Estadual n°
6.901/2014.

Efeitos da Decisao da ADI 3649/RJ sobre
os Contratos Temporarios de Guarda-Par-
ques e sobre os Termos Aditivos de Pror-
rogacao Contratual

No que concerne aos contratos temporarios
formalizados de 01/11/2012 a 07/01/2014,
sua celebracdo ocorreu com fundamento na
Lei Estadual n® 4.599/2005, a qual foi, a pos-
teriori, declarada inconstitucional pelo STF,
com efeitos a partir de 28/05/2014, data de
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julgamento da ADI 3.649/RJ, conforme ja ex-
planado neste artigo.

J& no que tange aos termos aditivos de prorro-
gacdo contratual celebrados de 01/11/2015 a
18/07/2016 — os quais prorrogaram contratos
temporarios pelo prazo de 12 (doze) meses a
partir da formalizacdo de cada aditivo —, sua
celebracdo deu-se com esteio no art. 13 da Lei
Estadual n° 6.901, de 02/10/2014, que asse-
gurou um prazo total de vigéncia de 5 (cinco)
anos aos contratos em vigor por ocasiao do
advento dessa lei.

Embora o art. 13 da Lei n® 6.901/2014 se en-
contrasse em plena vigéncia, pelas razdes ja es-
posadas neste artigo, seu advento é inquinado
de presuncao relativa de inconstitucionalida-
de, em razao de afrontar diretamente o julga-
mento proferido no bojo da citada ADI 3.649/
RJ, na qual o STF havia fixado que os contratos
temporarios vigentes em 28/05/2014 seriam
improrrogaveis apés 12 (doze) meses contados
a partir desta mesma data.

Assim sendo, no que concerne aos aludidos
termos aditivos, a Segunda Camara Julgado-
ra considerou necessario que fosse apreciado,
como prejudicial de mérito, incidente de in-
constitucionalidade do art. 13 da Lei Estadual
n° 6.901/2014, para fins de afastar, se for o
caso, sua incidéncia ao caso concreto, nos ter-
mos do Verbete n® 347 da Sumula do STF, in
verbis:

Sumula 347 do STF

O Tribunal de Contas, no exercicio de
suas atribuicoes, pode apreciar a cons-
titucionalidade das leis e dos atos do
Poder Publico.

A apreciacdo da constitucionalidade de lei
ou de ato normativo do Poder Publico ha de
ser feita, necessariamente, pelo Plenério dos
tribunais, em razédo da denominada clausula
de reserva de Plenario, prevista no art. 97 da
Constituicao Federal, sequndo o qual (grifa-
mos):

Art. 97. Somente pelo voto da maio-
ria absoluta de seus membros ou dos
membros do respectivo érgdo especial
poderao os tribunais declarar a incons-
titucionalidade de lei ou ato normativo
do Poder Publico.

In casu, muito embora ndo se estivesse a tra-
tar propriamente de declaracao de inconsti-
tucionalidade da Lei n° 6.901/2014, mas sim
do afastamento de sua incidéncia ao caso
concreto, com base na Sumula n°® 347 do
STF, a Segunda Camara Julgadora, na quali-
dade de 6rgéao fraciondrio do TCE-RJ, carecia
de competéncia para tal afastamento, em
razao do que estabelece a Simula Vinculan-
te n® 10 do STF, in verbis:
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Sumula Vinculante 10 do STF

Viola a clausula de reserva de plenario
(CF, artigo 97) a decisdo de 6rgao fra-
cionario de tribunal que, embora nao
declare expressamente a inconstitucio-
nalidade de lei ou ato normativo do Po-
der Publico, afasta sua incidéncia, no
todo ou em parte.

Nesse sentido, a Segunda Camara Julgadora
do TCE-RJ reputou imperioso o desmembra-
mento dos autos em dois conjuntos de proces-
sos, na forma a seguir explicitada:

e primeiro conjunto processual, tendo por ob-
jeto os contratos tempordrios celebrados de
01/11/2012 a 07/01/2014, regidos pela Lei
Estadual n® 4.599/2005; os contratos tempo-
rarios de que trata esse conjunto processual
foram apreciados, na mesma toada, pela Se-
gunda Camara Julgadora do TCE-RJ;

e segundo conjunto processual, tendo por
objeto os termos aditivos de prorrogacdo
contratual formalizados de 01/11/2015 a
18/07/2016, regidos pelo art. 13 da Lei Es-
tadual n° 6.901/2014. Previamente ao exa-
me desse conjunto processual, a Segunda
Céamara Julgadora considerou necessdria a
apreciacao, pelo Plenario do TCE-RJ, do inci-
dente de inconstitucionalidade do art. 13 da
Lei Estadual n® 6.901/2014.

Referido desmembramento dos autos em apre-
CO propiciou a apreciacao mais célere dos con-
tratos temporérios celebrados de 01/11/2012
a 07/01/2014 (primeiro conjunto processual
acima descrito), sem que fosse necessario
aguardar o julgamento do incidente de incons-
titucionalidade pelo Plenario do TCE-RJ, posto
que tal incidente se afigurava relevante apenas
a prolacdo de decisdo meritéria concernente
aos termos aditivos de prorrogacdo contratual
(segundo conjunto processual acima descrito).

Apo6s o deslinde, pelo Plenario do TCE-RJ,
do incidente de inconstitucionalidade do art.
13 da Lei Estadual n® 6.901/2014, a Segun-
da Camara Julgadora estard em condicoes de
apreciar os termos aditivos de prorrogacao
contratual celebrados com base no art. 13 da
Lei Estadual n®6.901/2014, a luz do que restar
decidido pelo Plenario no referido incidente.

Por ora, o referido érgao fracionario do TCE-
-RJ, considerando o fumus boni iuris — consis-
tente na presuncdo de inconstitucionalidade
do art. 13 da Lei Estadual n° 6.901/2014 — e
o periculum in mora de que se formalizem no-
vos termos aditivos de prorrogacdo contratual
antes da apreciacado do referido incidente de
inconstitucionalidade pelo Plendrio, determi-
nou ao Inea que se abstivesse de celebrar novos
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termos aditivos de prorrogagao contratual relativos
afuncédo de guarda-parques.

Determinou ainda a Segunda Camara Julga-
dora que o Inea promovesse a organizagao
da carreira de guarda-parques, em respeito
ao que estabelece o art. 2° do Decreto n°
42.471/2010.

Auséncia de Necessidade Temporaria que
Justificasse os Contratos Temporarios
de Guarda-Parques sob a égide da Lei
n° 4.599/2005: Necessidade de Criacao
do Cargo Efetivo e do Respectivo
Provimento por Concurso Publico

Constava dos autos a seguinte justificativa
quanto a necessidade temporaria de excep-

cional interesse publico, supostamente apta
a ensejar a contratacdo dos guarda-parques,
nos exatos termos do preambulo do Decreto
n°42.471/2010:

- necessidade da existéncia de pessoal
especializado e capacitado na preven-
cao, fiscalizacao e combate a incéndios
florestais, bem como em operacdes de
busca e salvamento em areas naturais,
na realizacdo de manutencao rotineira
de trilhas e demais equipamentos de
uso publico, e garantia do fiel cum-
primento da legislacdo ambiental e
demais normas de funcionamento das
unidades de conservacao estaduais no
ambito administrativo.
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Em que pese a supratranscrita justificativa, o
autor deste artigo, em seu voto, ndo consi-
derou presente, in concreto, a temporarieda-
de dessa necessidade, em razao das proprias
atribuicoes dos guarda-parques no ambito
do Inea, nos exatos termos estabelecidos pe-
los arts. 4° e 5° do Decreto n°® 42.471/2010
(fl. 05), a seguir reproduzidos:

Art. 4° - S3o atribuicdes dos guarda-
-parques:

| - prevenir, fiscalizar e combater incén-
dios florestais e queimadas no interior
das unidades de conservacao de prote-
¢ao integral estaduais e em seu entor-
no imediato;

Il - garantir a seguranca dos visitantes
e funcionarios das unidades de conser-
vacao de protecao integral estaduais;
lll - empreender acbes de busca e sal-
vamento no interior das unidades de
conservacao de protecdo integral es-
taduais;

IV - zelar pelo cumprimento da legis-
lacdo ambiental e dos atos normativos
especificos das unidades de conserva-
cao de protecdo integral estaduais e
em seu entorno imediato;

V - promover atividades de educacao
ambiental e interpretacdo natural, cul-
tural e histérica relacionadas as unida-
des de conservacao de protecdo inte-
gral estaduais;

VI - promover acoes de carater socio-
-ambiental voltadas para as comunida-
des do entorno das unidades de con-
servacao de protecao integral estaduais
ou ainda residentes em seu interior;

VIl - zelar pelo patriménio fisico das
unidades de conservacao;

VIl - apoiar, quando possivel, as pes-
quisas cientificas desenvolvidas no in-
terior das unidades de conservacdo
estaduais.

Art. 5° - Os guarda-parques serao
considerados autoridades competen-
tes para:

| - alavratura de autos de constatacao
ambiental na forma do art. 12 da Lei
Estadual n® 3.467/00 e do inciso Il do
art. 5° da Lei Estadual n® 5.101/07;

Il - a adocdo de providéncias acaute-
ladoras previstas na Lei Estadual n°
3.467/00, em especial em seu art. 23.

Afigurou-se cristalino, por ocasido do julga-
mento, que as atribuicoes previstas no retro-
transcrito art. 4° do decreto diziam respeito
a atividades permanentes desenvolvidas pelo
Inea, concernentes a necessidade de preserva-
¢do do meio ambiente nas Unidades de Pro-
tecdo Integral instituidas em ambito estadual.
De fato, atividades como o combate a incén-
dios, a garantia da seguranca de visitantes e
funciondrios, o cumprimento da legislacao
ambiental e o desenvolvimento de atividades
de educacdo em matéria ambiental sdo dota-
das de carater de perenidade, posto nao ser
possivel conceber que o meio ambiente, em
Unidades de Protecao Integral — justamente o
grupo de unidades de conservacao as quais foi
assegurado maior grau de protecao pelo legis-
lador federal, nos termos da Lei n® 9.985/2000
—, seja preservado apenas em carater tempora-
rio ou por prazo determinado.

Ademais, o supratranscrito art. 5° qualifica os
guarda-parques como autoridades competentes
para a lavratura de autos de constatacdo am-
biental e para a adocao de providéncias acaute-
ladoras, que sao atividades inerentes ao exercicio
do poder de policia em matéria ambiental.
Considerando a natureza das atribuicoes de-
sempenhadas pelos guarda-parques, tramita
na Assembleia Legislativa (Alerj) o Projeto de
Lei n° 3163/2014 - dispondo sobre a criacdo
da carreira de guarda-parque no ambito do

Inea —, que prevé a criacdo de 400 (quatrocen-
tos) cargos efetivos de guarda-parques, nao
havendo noticia acerca da aprovacao desse
projeto de lei ou de outro similar pela Aler;j.
Identifica-se ainda a apresentacao da Indica-
¢ao Legislativa n® 93/2015 no ambito da Alerj,
solicitando ao governador do Estado o envio
de Mensagem a Assembleia e encaminhando-
-lhe anteprojeto de lei, no sentido da incorpo-
racao, ao quadro do Inea, por meio de inves-
tidura em cargo publico, dos guarda-parques
contratados temporariamente por meio do
“Processo Seletivo Publico para Provimento
de Vagas por Tempo Determinado”, objeto do
Edital n®001/2012 (fls. 07/28).% De igual sorte,
nao ha noticia sobre a apresentacao, pelo Po-
der Executivo, de projeto de lei nesse sentido.
No tocante ao mérito das referidas iniciati-
vas legislativas, a Segunda Camara Julgadora
deixou de se pronunciar, em razdo de nao in-
tegrarem o objeto de que tratavam os autos.
Nada obstante isto, constata-se a inconveni-
éncia, para se dizer o minimo, de ainda ndo
terem sido criados cargos efetivos de guarda-
-parques, mediante lei, no quadro permanente
do Inea.

Nesse sentido, afigurar-se-ia recomendavel
que o governador do Estado do Rio de Ja-
neiro e a Assembleia Legislativa envidassem
esforcos no sentido de que fosse iniciado
processo legislativo com vistas a criagao,
mediante lei, de cargos efetivos de guarda-
-parques no quantitativo necessario a pro-
tecdo das unidades ambientais de conserva-
cao instituidas em ambito estadual, a serem
providos exclusivamente mediante futuro
concurso publico de provas ou de provas e
titulos, nos termos do art. 37, inciso Il, da
Constituicao Federal, certame este cuja rea-
lizacdo dependeria, obviamente, do exclusi-
VO juizo de conveniéncia e oportunidade da
Administracao Publica.

8 O Projeto de Lei n° 3.163/2014, mencionado no paragrafo anterior, contém previsao similar, no sentido do
aproveitamento dos guardas-parques aprovados no “concurso” regido pelo Edital n° 001/2012.
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CONSIDERACOES FINAIS

Apo6s as consideracdes expendidas no decorrer deste artigo, pode-se
aduzir as seguintes conclusdes:

a) afigura-se recomendavel a adequacao de redacdo do art. 5° da
Lei Estadual n° 6.901/2014 ao entendimento do STF expressamente
manifestado no julgamento da ADI 3.649/RJ, no sentido de que o prazo
de contratos por prazo determinado para hipotese de insuficiéncia de
servidores efetivos seja de, no maximo, 12 (doze) meses;

b) a partir do julgamento proferido pelo STF nos autos da ADI 3.649/R},
que declarou inconstitucional a Lei Estadual n°® 4.599/2005, constata-
se a presuncao de inconstitucionalidade do art. 13 da Lei Estadual n°
6.901/2014, editada pela Alerj em auténtica reacdo legislativa a tal
julgamento, presuncao esta a suscitar a necessidade de apreciacao,
no caso concreto trazido a baila neste artigo, de incidente de
inconstitucionalidade pelo TCE-RJ, nos termos do Verbete n° 347 da
Sumula do STF;

C) o supracitado incidente de inconstitucionalidade deve ser apreciado
pelo Plendrio do TCE-RJ, em observancia a clédusula de reserva de Plenério
prevista no art. 97 da Constituicdo Federal, nos termos da Sumula
Vinculante n® 10 do STF;

d) considerando a auséncia de temporariedade na necessidade
de admissao dos guarda-parques, e a partir das atribuicoes
normativamente a estes outorgadas — a indicar a perenidade dessa
necessidade, reforcada pelo exercicio do poder de policia em matéria
ambiental por tais profissionais —, constata-se a necessidade de que
seja iniciado processo legislativo estadual com vistas a criagdo, mediante
lei, de cargos efetivos de guarda-parques no quantitativo necessario
a protecdo das unidades ambientais de conservacdo instituidas em
ambito estadual, a serem providos exclusivamente mediante futuro
concurso publico de provas ou de provas e titulos, nos termos do art.
37, inciso Il, da Constituicao Federal;

e) nao se mostra juridicamente adequada a opcdo da Administracdo
Publica fluminense pela admissdo de guarda-parques por meio de
contratos temporarios.
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RESUMO: Este artigo trata da legitimidade ativa na propositura de
processo de consultas perante o Tribunal de Contas do Estado do
Rio de Janeiro. Na medida em que cada vez mais o papel preventivo
e pedagogico é atribuido aos tribunais de contas, discute-se, no
caso concreto, se o titular de entidades da Administracao Indireta
possui competéncia nestes processos, diante da recente alteracdo
legislativa que retira expressamente sua competéncia.

ABSTRACT: This paper deals with the active legitimacy (party of interest)
within consulting procedure in the Court of Accounts of State of Rio de
Janeiro. To the extent that more preventive and educational role is assigned
to the Court of Accounts, it is argued, based on a real case, if the head of
entities of indirect administration could be considered party of interest in
these procedures, in special after the recent legislative amendment that
expressly draws its legitimacy.
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INTRODUCAO

As funcbes dos tribunais de contas estao deli-
neadas no art. 73 da Constituicao Federal que,
de forma agrupada, a doutrina costuma siste-
matizé-las nas seguintes: fiscalizadora, judican-
te, sancionadora, consultiva, informativa, cor-
retiva, normativa e de ouvidoria (Lima, 2015).
Durante muito tempo, estas funcoes se reves-
tiam eminentemente de um caréater repressivo,
sendo este o papel fundamental atribuido as
cortes de contas.

Entretanto, ha um crescente entendimento dos
membros das cortes de contas e de doutrina-
dores do direito administrativo em direcdo ao
aumento de importancia do papel preventivo
atribuido aos tribunais de contas. Em especial,
destaca-se atitude revestida de carater peda-
gdbgico, com o objetivo de proporcionar maior
orientacdo ao jurisdicionado, e ndo simples-
mente puni-lo. Entende-se que antes de punir,
é necessario que o jurisdicionado tenha o mi-
nimo de entendimento sobre o ordenamento
gue regra suas funcdes, ordenamento este de
interpretacao densa e divergente.

Dentre os consectérios de tal atitude, encon-

tram-se os votos analitico-didaticos, proferidos
pelos conselheiros e conselheiros substitutos,
0 amplo acesso do jurisdicionado por meio de
processos de consulta e o desenvolvimento de
uma Escola de Contas robusta e capilar, que
atenda em varios quesitos as demandas dos
jurisdicionados, e de seus servidores.

O presente artigo pretende discutir, dentro
deste contexto, e a partir da analise de um
caso concreto, a legitimidade ativa para a pro-
positura de processo de consulta no Tribunal
de Contas do Estado do Rio de Janeiro.

Este tema ganha importancia no debate,
em virtude da recente alteracdo na Lei Com-
plementar 63, de 1 de agosto de 1990 (LC
63/90). Como esta alteracdo nao prevé expli-
citamente que titulares de entidades da admi-
nistracdo indireta sejam competentes para a
proposicao de consulta perante o Tribunal de
Contas do Estado do Rio de Janeiro, indaga-se
se, ao se deparar com um processo de consul-
ta proposto pelo titular de uma estatal, a corte
de contas deve simplesmente nao conhecer do
processo em virtude da ilegitimidade ativa.
Por outro lado, prestigiando a funcdo peda-
gobgica das cortes de contas e com base em

uma interpretacao extensiva e sistematica do
ordenamento vigente, deve o tribunal acolher
a consulta e manifestar posicionamento em
tese sobre a questdo suscitada?

DA LEGITIMIDADE ATIVA PARA A
PROPOSITURA EM PROCESSOS DE
CONSULTA

Requisitos de Admissibilidade

Antes de adentrar especificamente na discus-
sdo das diferentes correntes interpretativas
diante da alteracdo da LC 63/90, teco uma
breve digressao sobre o que fundamentalmen-
te pretende a legislacdo ao permitir a consulta
de um jurisdicionado ao Tribunal de Contas,
ou seja, quais os fundamentos subjacentes aos
requisitos de admissibilidade da consulta.

Os requisitos de admissibilidade trazidos pela
legislacdo sdo a legitimidade ativa e a ndo re-
feréncia a solucéo de caso concreto, o que de-
nominaremos de questdes em abstrato.

A legitimidade ativa visa conferir competéncia
para que determinadas autoridades deman-
dem suas questdes previamente ao entendi-
mento do Tribunal de Contas. Entende-se que
a determinacao do rol de legitimados se dé
basicamente em funcao da atividade precipua
do Tribunal, que é a apreciacao e julgamento
das prestacoes de contas. Isto é, dado que al-
gumas autoridades estdo sujeitas a apreciacdo
ou julgamento de suas contas, nada mais justo
permitir que estas pessoas possam diligenciar
previamente o Tribunal caso se encontrem em
duvida na aplicacdo ou interpretacao de al-
gum dispositivo legal pertinente as matérias
em questao.

J& as questdes em abstrato visam proteger o
proprio jurisdicionado de eventual controle
prévio pela corte de contas, a fim de evitar
interferéncias indevidas na atuacdo do admi-
nistrador. De fato, ao submeter um caso con-
creto a consulta, o jurisdicionado favoreceria

(...) dado que algumas autoridades

estao sujeitas a apreciacao ou jul-

gamento de suas contas, nada mais

justo permitir que estas pessoas

possam diligenciar previamente o

Tribunal caso se encontrem em duvi-
~ da na aplicacao ou interpretacao de
algum dispositivo legal pertinente

as matérjas em questao.

um julgamento prévio pelo tribunal, ja que
matéria que seria certamente analisada no
futuro é submetida a anélise prévia, antes da
prestacao de contas propriamente dita. Assim,
este requisito reveste-se de uma norma de
cunho garantista, a ser respeitado pelas cortes
de contas. Ademais, o proprio Regimento In-
terno (Deliberacdo TCE/RJ n°® 167/92), em seu
art. 68, §3°, ressalta que a resposta a consulta
formulada tem carater normativo e constitui
prejulgamento da tese, mas ndo do fato ou
caso concreto.

Evolucao legislativa

Em relacédo a evolucao legislativa sobre o tema,
a redacao originaria do inciso VIl do art. 3° da
LC n® 63/90 incluia como competéncia do Tri-
bunal de Contas:

decidir sobre consulta que Ihe seja for-
mulada pelos titulares dos Trés Poderes,
ou por outras autoridades, na forma
estabelecida no Regimento Interno, a
respeito de duvida suscitada na aplica-
cao de dispositivos legais e regulamen-
tares concernentes a matéria de sua
competéncia, sendo que a resposta a
consulta tem carater normativo e cons-
titui prejulgamento da tese, mas nao
do fato ou caso concreto. (grifo nosso)
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Em complementacédo a tal dispositivo legal, o
art. 68, §2°, do Regimento Interno deste Tribu-
nal, estabeleceu que “Sdo competentes para
formular consultas os titulares dos Poderes do
Estado e dos Municipios e de suas Administra-
¢oes Indiretas, incluidas as Fundacdes institui-
das ou mantidas pelo Poder Publico”.

Mais adiante, com a alteracdo produzida pela
Lei Complementar n° 124, de 15 de janeiro
de 2009 (LC n°® 124/09), o inciso VII do art. 3°
da LC n° 63/90 passou a prever como compe-
téncia desta Corte “responder a consulta for-
mulada pelos titulares dos Poderes Legislativo,
Executivo ou Judiciario”.

Contudo, em que pese alteracdo literal dos
termos da LC n° 63/90, o § 2°, do art. 68, do
Regimento Interno e o art. 1° da Deliberacao
TCE n° 216/00, nao foram modificados. Em
especial, o art. 1° prevé o seguinte:

O Tribunal respondera a consultas que
lhe forem formuladas pelos titulares
dos Poderes do Estado e dos Munici-
pios e de suas Administracoes Indire-
tas, desde que se refiram a duvidas
suscitadas na aplicacdo de dispositivos
legais concernentes a matéria de sua
competéncia.

Interpretacoes sobre o tema

Diante destes fatos, instalou-se divergéncia
quando, no caso concreto, o titular de uma
entidade da administracdo indireta provoca
o Tribunal de Contas em processo de consul-
ta sobre questdao em abstrato’. Por exemplo,
seja uma consulta subscrita pelo presidente de
uma estatal do Estado do Rio de Janeiro, cujo
objeto consista na busca de um posicionamen-
to da Corte de Contas acerca da possibilidade
de aquisicdo, por meio de licitacdo, de equi-

pamentos de marca especifica. Tendo em vista
o ordenamento legal e regimental vigente, o
presidente desta estatal é parte legitima ativa
para propor tal processo de consulta?

O que de fato ocorre é que as instancias instru-
tivas entendem pela literalidade da aplicacdo
da lei complementar, o que implica a eventual
sugestdo do nao conhecimento dos processos
de consulta andlogos ao caso concreto narra-
do acima.

A resolucao desta divergéncia é importante,
pois impacta no pronunciamento do tribunal
sobre duvidas suscitadas por autoridades que
estdo diretamente, e independentemente dos
titulares dos Poderes, sujeitas a jurisdicdo do
tribunal, em especial no julgamento de proces-
sos de prestagao de contas.

Para aqueles que advogam em favor da ilegiti-
midade ativa, a questao é analisada sob a ética
da alteracdo produzida pela LC n° 124/09, que
expressamente excluiu as entidades da adminis-
tracdo indireta do rol enunciado no inciso VII
do art. 3° da LC n° 63/90. O que de fato ocor-
re é que a disciplina da matéria, prevista tanto
no Regimento Interno quanto na Deliberacdo
n° 216/09, no tocante ao tema em questao,
ndo foi modificada por ato normativo poste-
rior, 0 que provoca uma aparente antinomia
legal, cuja solugdo encontra-se na aplicacdo
dos critérios cronoldgico e hierarquico, respec-
tivamente.

Entretanto, do confronto entre a redacao ori-
ginaria do inciso VIl do art. 3° da LC n° 63/90
e aquela vigente, entendo que a intencao do
legislador, ao promover a alteracdo do disposi-
tivo, nao foi excluir a possibilidade de titulares
da Administracdo Publica Indireta de formula-
rem consultas, mas tdo somente de afastar a
possibilidade de manejo de tal instrumento por
pessoa que ndo ostente a qualidade de titular
da Administracao Publica Direta ou Indireta.

1 E comum os processos perante o TCE-RJ serem instruidos com questées especificas propostas pelos jurisdicionados, visando
solucado de casos concretos de seus 6rgaos/entidades. Neste caso, o tribunal tem a prerrogativa de nao responder a consulta,
como forma de evitar prejulgamento de questao que sera certamente submetida a analise dos érgaos deliberativos.
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Quatro fundamentos em favor da tese pela
legitimidade ativa dos titulares da Adminis-
tracdo Indireta podem ser expostos. Primeira-
mente, a interpretacao extensiva do art. 3° da
LC n° 63/90, com a nova redacao dada pela LC
124/09, nos permite concluir que, como “ti-
tulares do Poder Executivo”, na forma expres-
sa pela legislacdo, ha de se compreender nao
apenas os titulares da Administracdo Direta,
mas também os da Indireta. Excluidos, portan-
to, apenas aqueles que nao exercem a chefia,
seja da Administracao Direta, seja de entidade
da Administracao Indireta, tais como Procura-
dores ou Coordenadores de 6rgaos publicos,
por exemplo.

Considerar que, no ambito do Executivo esta-
dual, apenas prefeitos e governador possam
formular consultas implica, ou a vedacéo de
entidades da Administracdo Publica Indireta
de fazé-lo, ou a necessidade de que tais en-
tidades solicitem ao chefe do Executivo que
este apresente a consulta, solugdes que a
meu ver sao desprovidas de razao.

De fato, é pacifico o entendimento de que
entre as pessoas juridicas da Administracao
Direta e as entidades da Administracao Indi-
reta ha apenas uma relacdo de vinculacao, e
nao relacao de subordinacdo, que é apropria-
da para o controle entre érgdos internos das
pessoas administrativas (Filho, 2014).
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Em seguida, ndo faria qualquer sentido vedar
a Administracdo Indireta a possibilidade de
consulta, na medida em que, estando sujeita a
fiscalizacao e controle do Tribunal de Contas, é
imprescindivel que ela possa requerer esclare-
cimentos sobre determinadas teses. Entender
de forma diversa importa em desprestigio ao
importante papel pedagdgico e preventivo
deste Tribunal. Reputo descabido condicionar
a consulta de uma entidade da Administracdo
Indireta a vontade do chefe do Executivo res-
pectivo. Entender de forma diversa, a meu sen-
tir, representaria um completo desvirtuamento
da prépria finalidade da descentralizacdo, ao
impor uma subordinacao hierarquica da enti-
dade da Administracao Indireta a vontade do
chefe do Executivo respectivo.

E ainda importante observar que nada impe-
de que o Tribunal de Contas acate, de oficio,
processos de consultas, mesmo que ndo seja
proposto pelos legitimados explicitados na Lei
e no regimento interno. O que a Lei Orga-
nica, e por conseguinte o Regimento Interno,
estatuem é a obrigatoriedade de conhecimen-
to em virtude de proposta pelos legitimados
ativos.

Em terceiro lugar, ha de se ressaltar também
gue as respostas as consultas servem de norte
aos jurisdicionados e evitam que sejam pratica-
dos atos eivados de ilegalidade. Despir as en-
tidades da Administracao Indireta da possibili-
dade de consulta importa, em Ultima analise,
em reconhecer que elas, em caso de duvida,
devam atuar as cegas, mas que podem vir a
ser responsabilizadas por essas duvidas, caso o
tribunal posteriormente venha a entender que
a interpretacdo adotada néo foi a adequada.
Adota-se aqui, portanto, uma interpretacao
teleoldgica e sistematica da qual se depreen-
de que a mudanca legislativa promovida visa
tao somente excluir a possibilidade de o Re-
gimento Interno deste Tribunal ampliar o rol
de legitimados para a consulta para além dos
titulares da Administracao Direta e da Admi-

nistracao Indireta. Novamente destaca-se que
é oportuno conferir relevo a funcado pedagogi-
Ca para evitar que seja necessario o emprego
da funcao punitiva.

Por fim, impende ressaltar, outrossim, que foi
suscitada, por meio de ADI 4191/RJ, a incons-
titucionalidade (formal e material) da alteracéo
promovida pela LC n°® 124/09 no inciso VIl do
art. 3° da LC n° 63/90. A analise de tal acdo
estd pendente de julgamento.

CONSIDERACOES FINAIS

Neste artigo, discutiu-se se o titular de entidade da Administracdo In-
direta é titular do direito de submeter processos de consulta perante
o tribunal de contas do Estado do Rio de Janeiro. Este tema torna-se
relevante, pois, além de enriquecer o papel pedagdégico atribuido aos
tribunais de contas, permite que estes jurisdicionados tenham pre-
ventivamente respostas a duvidas que possam impactar futuramente
o julgamento de suas contas.

A par de questionamentos acerca dos aspectos formais e materiais
da referida norma, entendo, particularmente com relacdo a consulta,
gue é possivel conferir interpretacdo que nao restrinja a legitimidade
do instrumento aos titulares da Administracao Indireta.
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RESUMO: Este artigo trata do instituto da preclusao no ambito
do processo administrativo. Muito embora a preclusao seja um
instituto préprio do processo judicial, a sua transposicao para o
processo administrativo deve levar em conta as peculiaridades
e principios préprios deste ultimo, tais como o da verdade
material, do formalismo moderado, da oficialidade e da estrita
observancia da Administracdo a legalidade. Examina as 3 (trés)
espécies de preclusao (temporal, l6gica e consumativa) na fase
recursal do processo de contas, ressaltando o cuidado que

se deve ter na sua aplicacao, a fim de evitar que formalismos
processuais possam levar a Administracdo a arcar com o 6nus de
um processo judicial.

ABSTRACT: This article deals with the estoppel institute in the scope of
the administrative process. Although estoppel is an institute of judicial
process, its transposition into the administrative process must take into
account the peculiarities and principles proper to the judicial process,
such as that of material truth, moderate formalism, officiality and strict
observance of to legality. It examines the 3 (three) species of preclusion
(temporal, logical and consumative) in the recursal phase of the accounts
process, highlighting the care that must be taken in its application in
order to avoid that procedural formalities can lead to Administration to
bear the burden of a judicial process.
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INTRODUCAO

H& varios aspectos de similitude entre os
processos judicial e administrativo, ja que ambos
compreendem uma série de atos coordenados
para a realizacdo de um fim estatal que é a
aplicacdo da lei. Nota-se, de antemao, a esséncia
estritamente instrumental das duas espécies de
processo, nao constituindo este um fim em si
mesmo considerado, mas sim, um meio para a
realizacao do direito material no caso concreto.
Apesar das semelhancas entre ambos, ha
diferencas sensiveis entre as esferas judicial
e administrativa, a comecar por principios
especificos desta Ultima seara, tais como: o da
verdade material, do formalismo moderado,
da oficialidade e da estrita observancia da
Administracao a legalidade.

Mesmo sendo salutar a transposicao de institutos
processuais tipicos dos processos judiciais para
0 processo administrativo, nao se pode olvidar
gue se devem considerar as peculiaridades e os
principios préprios deste Ultimo. Neste sentido:

“Existe pelo menos uma razao aceitavel
para que se faca a transposicao de
institutos como a coisa julgada, a
prescricao e a preclusao: quer-se evitar
que os litigios que se instauram na
esfera administrativa se prolonguem
indefinidamente no tempo, em prejuizo
da seguranca juridica, em seu duplo
aspecto: objetivo, que designa a
necessaria estabilidade das relacoes
juridicas; e subjetivo, que significa a
confiabilidade que o administrado
deve ter quanto a licitude das decisoes
administrativas. Este ultimo equivale
ao principio da confianca legitima ou
principio da protecdo da confianca.’

Sendo assim, deve haver muita cautela
na transposicdo de institutos préprios do
processo judicial, sendo recomendado um certo

abrandamento na aplicacdo do principio do
formalismo e nos conceitos de coisa julgada,
de prescricao e de preclusao, em especial
porque as decisdes administrativas séo sempre
passiveis de revisdo pelos 6rgaos de controle
dos Poderes Legislativo e Judiciario, em face da
adocao, em nosso ordenamento, do sistema de
jurisdicdo Unica.

H4, no ambito federal, uma lei que rege os
processos administrativos em geral, a Lei n°
9.784, de 29.1.1999. Da mesma forma, no
Estado do Rio de Janeiro, tem-se a Lei n°
5.427, de 1.4.2009. Esta, em seu artigo 75,
dispbe que “os processos administrativos
especificos continuarao a reger-se por
legislacao prépria, aplicando-se-lhes os
principios e, subsidiariamente, os preceitos
desta Lei”. Assim, os processos instaurados
nas Cortes de Contas possuem legislacao

1 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Limites da utilizacdo de
principios do processo judicial no processo administrativo.
Férum Administrativo - FA, Belo Horizonte, ano 13, n. 147,
maio 2013.

especifica que, no entanto, podem ter
aplicacao subsidiaria da lei dos processos
administrativos em geral.?

Com previsdo na lei do processo administrativo
estadual, em seu artigo 62, a preclusdo pode
ser conceituada como:

“A contraface do prazo processual
é a preclusdo processual, como tal,
se entendendo a perda de uma
faculdade processual pela inércia ou
intempestividade de seu exercicio por
parte de quem a podia fazer atuar.

A toda evidéncia, a preclusao (qualquer
que seja sua feicdo, a consumativa e
a légica) é uma decorréncia inevitavel
da propria ideia de processo: curso em
frente, mediante o cumprimento de
etapas sequenciadas e concatenadas
— por isso mesmo, estanques e sem
retorno.”?

A conceituacdo acima, de aplicagao plena no
processo judicial, deve sofrer temperamentos
na esfera administrativa, em face, como visto
alhures, dos principios especificos que regem
0 processo administrativo, os quais serao
considerados a sequir.

Do principio do formalismo moderado

Um dos principios que regem tanto o
processo judicial, como o administrativo, é o
da obediéncia as formas impostas por lei. No
entanto, na esfera administrativa, ele ndo pode
ter o mesmo rigor que no processo judicial,
sob pena de, em determinadas situacoes

concretas, infringir direitos individuais, assim
como o proprio interesse publico.

Ao contréario do processo judicial, em que
prevalecem direitos disponiveis das partes, no
ambito do processo administrativo, em regra,
encontram-se em jogo interesses que afetam a
toda coletividade.

Assim, quando em confronto a seguranca
juridica (alcancada com a solucao do litigio) e
a verdade material (em que se busca a solucdo
justa para o caso concreto), em um juizo de
razoabilidade e ponderacéo de interesses, deve
prevalecer o direito material em detrimento
do processual, mesmo que, para isso, seja
necessario um menor rigor na aplicacdo das
normas gque regem o processo.

Ao fazer alusao a este principio, Maria Sylvia
Zanella Di Pietro esclarece:

“No processo administrativo, se for
dada preferéncia ao cumprimento da
norma processual em detrimento do
direito material, chegar-se-a ao fim da
instancia administrativa (também em
nome da seguranca juridica), mas nao
se impedira a instauracao da instancia
judicial, com maiores 6nus, ndo so para
o particular, como também para a prépria
Administracao Publica e para o erario.

Por isso mesmo, ao tratar do tema do
processo administrativo, tenho preferido
falar em principio do informalismo. Isto
ndo significa auséncia de formas, ja
que estas sdo essenciais para permitir o
controle dos atos administrativos; mas
significa a adocao de formas menos
rigidas do que no processo judicial.”4

2 Ressalte-se entendimento, ainda nao consolidado do TCU, quanto a inaplicabilidade da lei do processo administrativo no
processo de contas. “Representacdo. Processual. Decadéncia. A nao-incidéncia da Lei n° 9.784/1999 e, portanto, o prazo
decadencial previsto em seu art. 54, sobre os atos de controle externo a cargo do TCU repousa no entendimento de que a natureza
desses atos nao é tipicamente administrativa, mas especial, porquanto inerente a jurisdicdo constitucional de controle externo.
Conhecimento. Julgamento de mérito prejudicado, AC 3256-49/12, Sessao 28/11/2012, Relator Ministro Augusto Nardes.”

3 FERRAZ, Sérgio e DALLARI, Adilson Abreu. Processo Administrativo. Sdo Paulo, Malheiros, 12 edicao, 32 tiragem, 2003, p. 43.
4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Limites da utilizacdo de principios do processo judicial no processo administrativo. Forum
Administrativo - FA, Belo Horizonte, ano 13, n. 147, maio 2013.
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Do principio da verdade material

No processo civil prevalece o principio da
verdade formal, ndo podendo o juiz ir além da
instrucdo probatdria que consta dos autos. No
entanto, no processo administrativo, em face do
interesse publico em jogo, deve-se fazer uso de
raciocinio diverso. Assim, a doutrina adverte:

“Em oposicao ao principio da verdade
formal, inerente aos processos judiciais, no
processo administrativo se impde o principio
da verdade material. O significado deste
principio pode ser melhor compreendido
por comparacao: no processo judicial
normalmente tem-se entendido que aquilo
que nado consta dos autos nao pode ser
considerado pelo juiz, cuja decisao fica
adstrita as provas produzidas nos autos;
no processo administrativo o julgador
deve sempre buscar a verdade, ainda que,
para isso, tenha que se valer de outros
elementos além daqueles trazidos aos
autos pelos interessados.

A autoridade administrativa competente
para decidir ndo fica na dependéncia
da iniciativa da parte ou das partes
interessadas, nem fica obrigada a restringir
seu exame ao que foi alegado, trazido ou
provado pelas partes, podendo e devendo
buscar todos os elementos que possam
influir no seu convencimento.

[...]

Isso se deve, por sua vez, ao principio
da indisponibilidade dos interesses
publicos. Nao pode o julgador cingir-
se ao que pareceu conveniente ao
interessado, ou aos interessados, trazer
ao processo; seu dever é sempre o de
assegurar a melhor satisfacdo possivel
ao interesse publico.”?

p. 86/87.
6 Obra ja referida.

Do principio da oficialidade

Por forca do principio da oficialidade, no
processo administrativo, diferentemente do
que ocorre no processo judicial, a autoridade
competente para decidir tem também o poder/
dever de inaugurar e impulsionar o processo, até
gue se obtenha um resultado final conclusivo.
Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

"0 principio da oficialidade autoriza a
Administracdo a requerer diligéncias,
investigar fatos de que toma
conhecimento no curso do processo,
solicitar pareceres, laudos e informacoes,
bem como rever os proprios atos e
praticar tudo o que for necessério a
apuracao dos fatos e a correta aplicacao
da lei. A oficialidade esta presente: (i)
no poder de iniciativa para instaurar o
processo; (i) na instrucao do processo; e
(iii) na revisdo de suas decisdes."®

Da preclusao

Trata-se de instituto inserido na categoria
genérica dos “prazos extintivos”, a qual inclui,
ainda, a prescricdo e a decadéncia, cujos
conceitos ndo devem ser confundidos.

A preclusao é a perda de uma faculdade
processual, em face da inércia do interessado,
que deixa de praticar determinado ato dentro
do prazo legal. Na decadéncia opera-se o
fenémeno da extincdo do préprio direito, na
prescricao, da pretensao, e, na preclusao, da
faculdade processual.

Deve-se ter em mente, no entanto, que a
preclusdo deve ser utilizada com menos rigor
no processo administrativo. Tal a mens legis do
§ 2° do artigo 62 da Lei Estadual do Processo
Administrativo:

5 FERRAZ, Sérgio e DALLARI, Adilson Abreu. Processo Administrativo. Sao Paulo, Malheiros, 12 edicao, 32 tiragem, 2003,
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“Art. 62.[...]

§ 2°. O nao conhecimento do recurso
nao impede a Administracao de rever
de oficio o ato ilegal, desde que nao
ocorrida a preclusdo administrativa.”

Referindo-se ao dispositivo legal acima, Maria
Sylvia Zanella Di Pietro dispde:

“Quanto a preclusdo, é possivel
ocorrer nos processos administrativos,
nas trés modalidades ja assinalas
(temporal, l6égica e consumativa),
porém com maiores limitacoes do
que no processo judicial. Isto porque,
estando a Administracdo Publica
sujeita a observancia do principio da
legalidade, sempre se reconhece a ela
o poder-dever de rever os préprios
atos, para anula-los, convalida-los ou
revoga-los. Mesmo que o interessado
tenha perdido o prazo para adotar as

providéncias que lhe cabem, como o
de produzir a prova dos fatos que tenha
alegado ou o de recorrer da decisao
que Ihe é desfavoravel, a Administracdo
pode rever a sua decisdo, nao s6 em
decorréncia do respeito a legalidade,
como também pela aplicacao dos
principios da oficialidade, da verdade
material e da indisponibilidade do
interesse publico.””

Das espécies de preclusao

A doutrina faz alusdo a 3 (trés) tipos de
preclusdo, a saber:

“a) temporal — quando resulta do
esgotamento do prazo para exercicio de
determinada prerrogativa processual, como
ocorre, por exemplo, com a perda do prazo
para recorrer ou a perda do prazo para a
Administracdo invalidar os atos nulos;

| 7 Obra ja referida.
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b) l6gica — quando resulta da
incompatibilidade de uma conduta
com outra ja exercida; por exemplo,
a impossibilidade de aplicacao de
penalidade depois que a autoridade
decidiu pela inexisténcia de infracao;

C) consumativa — quando resulta do
exaurimento de uma prerrogativa,
porque ja foi exercida; por exemplo, a
Administracdo ja decidiu favoravelmente
ao interessado, em ultima instancia;
nao podera alterar essa decisdo, a
menos que instaure novo processo
administrativo em que se assegure o
direito de defesa e o contraditério.”8

Dos limites a preclusdao no processo
administrativo

No capitulo que trata da “comunicacdo dos
atos”, o artigo 22 da Lei Estadual n° 5.427/2009
exige que o 6rgao competente determine
a intimacao do interessado para ciéncia de
decisdo ou a efetivacao de diligéncias.

Logo a seguir, o artigo 23 dispde que o
desatendimento da intimagao nao importa no
reconhecimento da verdade dos fatos, nem na
rendncia a direito material pelo administrado.
Em comentario aos artigos acima, Maria Sylvia
Zanella Di Pietro esclarece:

"Vé-se claramente que no Processo
Administrativo, permeado que é pelo
interesse publico, ndo se admite a verdade
formal, predominante no Processo Civil,
onde, de regra, prevalecem interesses
particulares. Portanto, a revelia, que
no Processo Civil acerca de direitos
disponiveis torna o fato incontroverso,
a teor do art. 319 do CPC, no processo
administrativo nao acarreta tal efeito.

8 Idem.
9 Idem.

Portanto, a inércia do interessado ou o
seu atraso em atender as intimacdes do
Poder Publico ndo acarretam a revelia, néo
impedem a participacdo do interessado
nos atos posteriores do processo,
nao obstam o seu direito de defesa e
contraditério e ndo acarretam a preclusao,
para a Administracdao Publica, do dever de
adotar as providéncias necessarias para
buscar a verdade material.”®

Depreende-se da leitura do excerto doutrinario
acima que nao ha que se falar no fenémeno da
revelia nos processos administrativos em geral.
No processo das cortes de contas, ha previsao
legal expressa da revelia, conforme Lei Organica
desta Casa:

"Art. 17.[...]

§ 3°. O responsavel que nao atender a
citacao ou a notificacao sera considerada
revel pelo Tribunal, para todos os efeitos,
dando-se prosseguimento ao processo. "

Apesar da previsdo legal, ndo se pode olvidar
que tal instituto deve ser visto com extrema
cautela no processo de contas, j& que seus
efeitos ndo podem autorizar a concluséao no
sentido da presuncdo da veracidade dos fatos,
em face dos principios especificos que regem a
instancia administrativa. Nesse diapasao:

“Significativa que a evolucao do
pensamento juridico vem impondo
restricoes aos efeitos da revelia, no que
se refere especialmente a confissao,
restringindo o seu alcance. [...]

A propdsito, cabe lembrar que ser revel é
um direito do acusado, o qual nao pode
ser penalizado apenas por exercer essa
faculdade.”°

10 JACOBY FERNANDES, J.U. Tribunais de Contas do Brasil, volume 3. Belo Horizonte: Férum, 3¢ edicdo, 2012, p. 762/763.
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Da aplicacao das espécies de preclusao na fase
recursal do processo de contas

Da preclusédo temporal

Dispoe a Lei Estadual do Processo Administrativo,
em seu artigo 62, inciso I, que:

"0 recurso nao sera conhecido quando
interposto:
| - fora do prazo; [...]"

Trata-se a tempestividade de um dos
pressupostos de admissibilidade dos recursos,
que, se ausente, ndo permite o conhecimento
da respectiva espécie recursal.

Sendo tal afirmativa uma verdade absoluta no
processo civil, 0 mesmo nao pode ser afirmado
no ambito do processo administrativo. Assim,
apesar do reconhecimento da precluséao
temporal no recurso intempestivo, ha que se
considerar os principios especificos que regem
0 processo administrativo, de modo a, em
determinadas situacoes concretas, possibilitar
a autoridade administrativa a desconsideracdo
do juizo negativo de admissibilidade e a
consequente andlise do mérito recursal. Nesse
diapasao, entendimento doutrinario a seguir:

“Embora o processo administrativo seja
formalizado por escrito e em obediéncia
ao rito previsto na lei, ndo sao exigidas
solenidades rigidas, salvo aquelas
essenciais a garantia dos administrados
(arts. 2°, § Unico, Vllle IX, e 22 da Lei n°®
9.784/1999). O processo possui carater
instrumental (instrumentalidade das
formas) e nao pode ser considerado
um fim em si mesmo, admitindo-se,
portanto, a superacao de formalidades
excessivas.

A Administracao Publica deve buscar a
verdade real sobre os fatos subjacentes
ao processo administrativo, nao se
restringindo as versdes e as provas
apresentadas pelos interessados. Ha
uma forte ligacao entre a busca da
verdade real e o principio da oficialidade,
uma vez que a Administracao deve
produzir, de oficio, provas necessarias
ao conhecimento dos fatos.”

Especificamente em relagdo ao andamento
processual nas cortes de contas, J.U. Jacoby
Fernandes dispde:

“As leis organicas estabelecem um pra-
z0 para cada recurso. A inobservancia
do prazo implica o ndo conhecimento
do recurso, tornando definitiva a decisao
contraria ao recorrente.

Esse pressuposto merece ser suavizado,
frente aos principios do informalismo
moderado e da verdade material, que
devem reger a maioria dos processos ad-
ministrativos, e deveriam também reger
0s processos nos Tribunais de Contas.
Como ficou estabelecido anteriormente,
esse abrandamento nao justifica a inob-
servancia geral de prazos ou autoriza o
descaso e a desordem processual, mas
apenas admite que, em restritissimas
hipoteses, devidamente justificadas,
para fazer prevalecer a verdade mate-
rial, seja moderado o rigor formal do
processo. "2

Registre-se que o Tribunal de Contas da Unido,
em casos excepcionais, aplica os principios
acima a fim de relevar o atendimento de
requisitos de admissibilidade de recursos,
conforme julgado a seguir:

| 11 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Editora Método, 2013, p.323.
12 JACOBY FERNANDES, J.U. Tribunais de Contas do Brasil. Belo Horizonte: Editora Férum, 3* Edicdo, p.612.
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“Com tanto mais razdo, o processo de
controle externo possui considerados os
principios do formalismo moderado e
da verdade material, mecanismos mais
flexiveis de ponderacao de formalidades
e valoracdo de fatos, facilitados até
mesmo pela auséncia de impedimento
de iniciativa propria do Tribunal em
aduzir provas e outros elementos de
conviccao para decidir sobre a matéria.
Aqui nos remetemos especificamente aos
balizamentos adotados em julgados em
que o TCU assentiu, excepcionalmente,
em relevar o atendimento de requisitos
de admissibilidade de recursos, pedidos
de reexame e embargos de declaracao
interpostos a suas decisdes, por reco-
nhecer a materialidade ou gravidade dos
fatos ou em razdo da potencialidade de
incidir prejuizos ao interesse de agentes
jurisdicionados por excesso ou rigor das
formas, a exemplo das seguintes ementas
de decisdes:

1. Com base nos principios da verdade
material e do formalismo moderado,
é possivel, em carater excepcional,
conhecer de Recurso Revisdo quando
ausentes os requisitos do art. 35 da Lei n°
8.443/92." (Acordao n° 37/2007-Plendrio,
TC-015.141/1999-3, Ata 4).

‘2. E possivel, em carater excepcional,
relevar a auséncia de preenchimento
dos pressupostos de admissibilidade

y, ol 4

contidos no art. 35 da Lei 8.443/92, com
fundamento no principio do [formalis-
mo moderado] e da verdade material,
sobretudo se detectado rigor excessivo
no julgamento pela irreqularidade das
contas.”™

Conclui-se, por conseguinte, que a preclusdo
temporal, em regra, é aplicavel aos processos
das Cortes de Contas, principalmente quando
o interessado se limita a repetir as razdes
ja trazidas aos autos. No entanto, caso o
interessado junte novas razdes ou documentos
novos, surge a possibilidade, em carater
excepcional, de se relevar o pressuposto
processual da tempestividade.

Da preclusdo consumativa

A Lei Estadual do Processo Administrativo
também reconhece a preclusdo consumativa,
conforme dispositivo a seguir:

“Art. 62. O recurso ndo sera conhecido
quando interposto:
[.]

IV - ap6s exaurida a esfera administrativa. ”

A preclusdo consumativa decorre do
exaurimento do processo administrativo, com
o término da possibilidade do direito de recorrer,
em face da extincdo de uma prerrogativa,
porque ja fora exercida.

| 13 Acérdao n° 324/2007-Plenério, TC-575.582/1996-0.

Revista TCE-RJ, v. 12, n. 1, p.102-117, Rio de Janeiro, jan./jun. 2017 [1\\jr ==

111



ESTUDOS

6 ‘ PRECLUSAO ADMINISTRATIVA

Também aqui ha temperamentos quanto a essa
espécie de extincao do direito de recorrer, quando
se estd a tratar de processos administrativos, até
porque a revisao de oficio de ato ilegal ndo
constitui decisdo discriciondria da Administracao,
mas sim, o poder-dever de revisao do ato quando
constatada a existéncia de vicio que o invalide
ou em busca da verdade real.

Assim, ha julgados do Tribunal de Contas que
aplicam a preclusao consumativa, como regra:

“Pedido de reexame. Processual. Nao é
possivel a interposicao de peticdo com
informacoes complementares, devido
a ocorréncia de preclusao consumativa.
Negado provimento.

[VOTO]

7. Registro, finalmente, que a Recorrente,
em 17/9/2007, por meio do expediente
protocolado sob o n° 428024992, reite-

rou suas razoes de recorrer, ja externas
no presente Pedido de Reexame, pro-
tocolizado em 13/11/2006. Nos termos
do art. 278, §3°, do Regimento Interno/
TCU, com a interposicao do recurso
em 13/11/2006, ocorreu a preclusdo
consumativa, ndo sendo possivel a in-
terposicao de peticdo com informacoes
complementares. Assim, determinei, por
meio do despacho [...] a restituicdo do
documento a Recorrente, esclarecendo
gue naquela etapa processual somente
caberia a apresentacdo de memorial e a
realizacao de sustentacéo oral.
[ACORDAO]

9.1. conhecer do Pedido de Reexame
[...], para, no mérito, negar-lhe provi-
mento, mantendo em seus exatos ter-
mos o Acérddo 957/2006 - 22 Camara
(Ata 12/2006);"

| 14 AC-0028-01/08-2. Sessao: 29/01/2008, Grupo: |, Classe: I, Relator: Ministro Ubiratan Aguiar.

“Pedido de Reexame. Processual. Nao
se conhece de pedido de reexame
interposto pela segunda vez, por estar
materializada a hipotese da preclusdo
consumativa. Nao conhecimento.
[ACORDAO]

9.1. ndo conhecer do pedido de reexame
interposto por [ex-Coordenador-
Geral de Exames para Certificacdo do
INEP], ante a ocorréncia de preclusao
consumativa;

9.2. notificar o recorrente.

[VOTO]

Em apreciacao, nesta fase processual, re-
curso inominado interposto por [omissis]
(ex-Coordenador-Geral de Exames para
Certificacdo do INEP) contra o Acérdao
374/2011 - Plenério.

2. Tal decisdo foi prolatada em sede de
processo de representacao sobre a identi-
ficacao dos custos adicionais provocados
pelo vazamento das provas do Exame

Nacional do Ensino Médio - ENEM/2009,
bem como dos motivos que ensejaram a
nao realizacdo do exame.

3. No mencionado acérdao, o Tribunal
resolveu aplicar ao responsavel, ora

recorrente, a multa prevista no art. 58,
inciso Il, da Lei 8.443/1992, em razao de
pagamentos por servicos nao prestados.
4. Contra tal acérdéo o recorrente, em
peca inominada, interpos recurso, que,
acolhido como pedido de reexame, ndo
foi conhecido por ser intempestivo e ndo
ter apresentado fatos novos, nos termos
do Acérdao 1654/2011- Plenério.

5. Mais uma vez, o mencionado ex-
-gestor do INEP se insurge contra o
que foi decidido no Acérdao 374/2011
- Plenério.

6. A Secretaria de Recursos, ao exami-
nar o pedido, conforme excertos da
instrucdo que transcrevi no relatério
precedente, propde, em suma, nao
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conhecer do recurso, em razao de ter
ocorrido preclusao consumativa.

7. De fato, neste processo, esta é a
segunda vez que o recorrente interpoe
pedido de reexame. Em que pese o ndo
conhecimento do primeiro recurso, ve-
rifico que o instituto da preclusdo esta
presente.

8. Neste caso, estd materializada a
hipdtese da preclusao consumativa, ou
seja, extinguiu-se a faculdade de praticar
determinado ato processual.

9. O instituto da preclusdo consumativa,
que tem por pressuposto a impossibili-
dade de se realizar um ato processual
ja praticado anteriormente, nao sendo
importante se esse ato logrou alcancar
éxito, tem origem nos principios do
Direito e esta presente no Cédigo de
Processo Civil (art. 473), sendo que
nesta Corte encontra-se positivado no
§ 3°do art. 278 do Regimento Interno.
10. Com efeito, é direito dos interes-
sados e partes se insurgir contra as
decisbes prolatadas por esta Corte. Os
recursos, previstos nos artigos 31 a 35
da Lei 8.443/1992 e 277 a 289 do RI/
TCU, sao 0s mecanismos processuais vi-
aveis para que os legftimos interessados
exercam tal faculdade.

11. E aceitdvel que se apresentem
0s mais variados argumentos para
tentar impugnar as decisdes do TCU.
As altercacoes irdo variar conforme as
vicissitudes de cada caso, bem como
de cada agente envolvido. Portanto,
em tese, a qualquer tempo havera
ensejo para apresentacdo de novas
consideracdes contrarias aos acérdaos
do Tribunal.

12. Todavia, o instituto da preclusdao
esta presente na processualistica desta
Corte de Contas para tornar o proces-
so mais célere, ou seja, leva-lo adiante,
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impedindo eternos retornos no curso
do procedimento.

Por tais razdes acolho a proposta da
Serur [...].""

No entanto, em face dos principios que regem
a atividade administrativa, plenamente possivel,
em uma dada hipdtese concreta, que esses
prevalecam em face da seguranca juridica
protegida pela preclusao. Neste sentido, julgado
do Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais:

“PRESTACAO DE CONTAS MUNICIPAL
N° 781.887. Ementa: Prestacao
de Contas Municipal — Prefeitura
Municipal —Verificacao de
impropriedades passiveis de emissao
de parecer prévio pela rejeicao das
contas — Apresentacao extemporanea
de documentos — Alegacao de erro
material e solicitacdo de correcdo
de dados — Preclusao consumativa
afastada pelo principio da verdade
material — Possibilidade de saneamento
dos vicios apontados em qualquer fase
processual — Acolhimento da defesa
— Regularizacdo das falhas descritas
no exame inicial — Emissdo de parecer
prévio pela aprovacao das contas.

[...] a apreciacdo das contas anuais
oferecidas compreende a gestao como
um todo, e ndo o exame individual de
cada ato praticado pelo administrador
no periodo. Dessa forma, a emissao
de parecer prévio nestes autos nao
impede que se proceda a novo exame,
em razao de falhas verificadas em
inspecao ou denunciadas, tendo
em vista os principios da verdade
material e da prevaléncia e

Gerais, v. 77, n. 4, ano XXVIII.

indisponibilidade do interesse
publico, e diante da indeclinavel
competéncia desta Corte de Contas
na busca da maxima efetividade no
controle do cumprimento das normas
constitucionais aplicaveis a espécie.” ¢

Logo, em hipoteses especiais, é possivel que
se releve a preclusdo consumativa em face de
outros valores protegidos pela Constituicdo, em
especial os direitos fundamentais individuais e
em face do interesse publico.

Da preclusao logica

Conforme visto no presente texto, a preclusdo
|6gica acarreta a perda da faculdade processual,
em face da incompatibilidade de uma conduta
com outra anterior.

Da mesma forma que nas demais espécies de
preclusdo, também cabivel que esta ceda em
prol do interesse publico que rege a atividade
administrativa. Neste sentido:

“[...] A informacédo superveniente
apresentada pelo Departamento de
Policia Federal importa em verdadeira
preclusdo légica do Pedido de Reexa-
me inicialmente intentado, porquanto
evidencia a pratica de ato incompativel
com o interesse de recorrer.

Contudo, se adotada essa postura,
este Tribunal devera ndo conhecer do
Pedido de Reexame interposto pelo
interessado e remeter ao juizo a quo o
exame do novo ato de aposentacao, es-
coimado da irregularidade impugnada
pelo Acérdao n® 4.740/2009 — Primeira
Camara.

Entretanto, em nome da racionalidade
administrativa, da economia processual

15 AC-2624-40/11-P, Sessao: 28/09/2011, Grupo: |, Classe: |, Relator: Ministro José Muucio Monteiro — Fiscalizagao.
16 Relator Ministro Hamilton Coelho, 22 Camara, Sessao 05/08/2010, Revista Tribunal de Contas do Estado de Minas
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e do formalismo moderado, julgo mais
adequado encaminhamento proposto
pela Unidade Técnica e albergado pelo
Ministério Publico.

[..]"."7

“Trata-se de recurso de revisdo inter-
posto pelo Sr. Milton Mateus de Brito
Lobéao, ex-Prefeito de Augusto Corréa/
PA, contra o Acérdao 144/2002-22 Ca-
mara, que julgou irregulares as contas
especiais abertas em nome do referido
responsavel tratadas neste processo,
condenando-o ao pagamento do dé-
bito de R$ 27.839,70, em virtude de
omissdo no dever de prestar contas
dos recursos repassados pelo Termo
de Responsabilidade 3221/1998, fir-
mado entre o Municipio de Augusto
Corréa e o Ministério da Previdéncia
e Assisténcia Social. O compromisso
visava a aquisicdo de matéria-prima
para o Centro de Geracao de Emprego
e Renda daquele municipio.

[...]

6. Ao pedir parcelamento e recolher
o débito, o recorrente ‘inadvertida-
mente’ praticou ato incompativel com
intuito de recorrer — renuncia tacita.
Esse ato poderia ter ocasionado o nao
conhecimento do presente recurso,
por preclusdo logica.

7. Entretanto, esta unidade ao proceder
ao exame preliminar de admissibilida-
de, considerando as particularidades
do processo nesta Corte de Contas; e
tendo em vista que o responsavel nao
adotou comportamento incompativel
com o desejo de reverter o mérito do
julgamento, prop6s o conhecimento do
Recurso de Revisao. O Ministro-Relator
ratificou esse exame e determinou a
analise do mérito. [...]"."8

Conforme se observa nos julgados acima,
o Tribunal de Contas da Unido, em casos
excepcionais, em um juizo de ponderacao,
releva a preclusao logica, a depender da
situacao concreta em andlise.

17 Acérdao n° 3.079/2011, 1¢ Camara, Proc. 014.565/2008-0, Nat.: pedido de reexame em processo de aposentadoria,

Sessao: 17/05/2011, DOU 23/05/2011.

18 Acordao 25/2008, Plendrio, Processo 012.790/2001-7.
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Nao se olvide, no entanto, que, em regra,
principalmente em face da auséncia de novos
elementos nos autos, a preclusdo logica deve
ser reconhecida. Nesse diapasao:

“Recursos de Reconsideracdo. Proces-
sual. A posterior solicitacdo de parce-
lamento do débito é ato incompativel
com a continuidade do recurso, pois
demonstra a aceitacdo tacita do acor-
dao. Dessa forma, opera-se a preclusdo
l6gica. Recurso nao conhecido.

[VOTO]

10. No que se refere ao recurso interpos-
to pelo Municipio de ltaquaquecetuba/SP,
observo que, ap6s a admissao da peca
recursal, o ente solicitou o parcelamento

do débito (fl. 592). Trata-se, portanto, de
ocorréncia da preclusdo logica, que se
configura na ‘impossibilidade em que se
encontra a parte de praticar determinado
ato ou postular certa providéncia judicial
em razao da incompatibilidade existente
entre aquilo que agora a parte pretende e
sua prépria conduta processual anterior’
(SILVIO, Ovidio Batista. Curso de Proces-
sual Civil. 52 ed. Sao Paulo: RT, 2000, v.
1, p. 209).

11. A posterior solicitacdo de parce-
lamento do débito é ato incompativel
com a continuidade do recurso, pois de-
monstra a aceitacao tacita do Acérdao
7.354/2010 - 12 Camara. Por essa razao,
0 recurso nao deve ser conhecido.”?

| 19 AC - 0875-05/12-1. Sessao: 28/02/12. Ministro-Relator: Valmir Campelo.

CONSIDERACOES FINAIS

A preclusao, em detrimento do administrado, é muito mais
limitada no processo administrativo do que no judicial, até
mesmo porque a aplicacdo rigida dos prazos e formalismos
processuais podera levar a Administracdo a arcar com o 6nus
de um processo judicial.

E certo que os jurisdicionados também possuem deveres e
onus dentro do processo administrativo, dentre eles o dever
de colaboracao com a Administracdo, a fim de alcancar a
decisdo que melhor se adeque aos interesses da coletividade.
Evidente, portanto, que o administrado tem que cumprir as
normas procedimentais previstas em lei.

As regras procedimentais, no entanto, cedem espaco aos
principios do formalismo moderado, da oficialidade, da
verdade material e do interesse publico. A consequéncia é
gue o desrespeito aos prazos processuais pelo administrado
ndo impede a Administracdo de rever os seus atos, se
reconhecer a procedéncia das alegacdes ou provas, ainda
que extemporaneas ou exaurida a oportunidade de sua
apresentacao.
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