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O CONTROLE DE CONTASREORIENTADO PELA SUSTENTABILIDADE
ACCOUNTSCONTROL REORIENTED BY SUSTENTABILITY

Juar ez Freitas
Sabrina Nunes | ocken

Resumo

O objetivo deste estudo consiste na identificacdo de mudanca da funcéo de controle, face a
pauta vinculante do principio da sustentabilidade, que impde controle de beneficios liquidos
da gestéo publica, alongo prazo. A atividade de controle incorpora, assim, procedimentos
direcionados a afericdo da eficiéncia na aplicacdo dos recursos publicos, tendo em vista o
objetivo do desenvolvimento duradouro. E sob essa lente da proteg&o constitucional do bem-
estar presente e futuro que se propde repensar as fungdes sancionadoras e orientativas dos
Tribunais de Contas, sobretudo sob o aspecto indutor da boa gestdo, socioambientalmente
responsavel.

Palavr as-chave: Controle, Tribuna de contas, Sustentabilidade

Abstract/Resumen/Résumé

The reason for this study is to identify the change of control function, because of the linking
of the principle of sustainability, wich in along term requires control of benefits of public
management. Thus the control activity has procedures aimed at measuring efficiency with
regard to the use of public resources, aming to the sustainable development, and its
maintaining and continuing. It is under vision of constitutional protection of the present and
future well-being proposes rethinking about the sanction and guidance actions of Court of
Audit, especially under the inductor aspect of good management, socially and

environmentally responsible.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés: Control, Court of audit, Sustainability
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1 INTRODUCAO

A complexidade que envolve as politicas publicas sustentaveis requer repensar a
funcdo estatal de controle. Essa releitura, a ser promovida pelo préprio 6rgao responsavel, é
resultado da percepcgdo de que a alocacdo de recursos publicos tanto pode provocar danos
desproporcionais ao ecossistema como produzir efeitos benéficos duradouros.

O desafio deste estudo é por em tela os novos mecanismos de fiscalizacdo a cargo
dos Tribunais de Contas sob o prisma da sustentabilidade, especialmente os relacionados a
avaliacdo mais ampla de impactos (“Sustainability Impact Assessment”)*. A meta, aqui, é a de
ajustar a sindicabilidade a compreensédo da necessidade de nova abordagem para o controle da
atuacdo publica, atenta para aos vetores finalisticos do art. 225 da CF e, ainda, da Agenda
2030 da ONU.

Nesse contexto, 0 modo de atuacdo dos Tribunais de Contas tera de se inserir em
nova agenda, mormente a vista da relevancia do seu papel constitucional no resguardo da
qualidade do gasto publico e do atendimento a pauta vinculante de protecdo ao ambiente

limpo.

O desenvolvimento sustentavel constitui principio constitucional, direta e
imediatamente vinculante. Submerso no principio estruturante da solidaridariedade, impde
responsabilidade de protecdo efetiva ao meio ambiente, compartilhada entre sociedade e
poder publico. Todos estdo, portanto, convocados a tutelar esse bem maior que pertence nao

sO a geracao presente, como tambeém as futuras.

A defesa de um Estado de Direito do Ambiente® pressupde o fortalecimento de novo
olhar, de uma consciéncia ecoldgica ampliada, tanto pelo Poder Publico como pela
coletividade. E justamente sob essa perspectiva que se pretende abordar como as funcdes de

controle externo estdo vinculadas a tutela da sustentabilidade. O objetivo central é apontar a

' Vide, a propésito, Guidance on Sustainability Impact Assessment. Paris: OECD, 2010.

% V. as expressdes Estado de Direito do ambiente, ou Estado de Justica do ambiente ou Estado democratico do
ambiente em CANOTILHO, Gomes. Jurisdicizacdo da ecologia ou ecologizacdo do Direito. In: Revista Juridica
do Urbanismo e do Ambiente, n. 4, dezembro de 1995, p. 73 e segs.
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mudanga que vem sendo promovida pelos Tribunais de Contas na prote¢do do

desenvolvimento sustentavel, no ambito do Estado brasileiro.

Trata-se ndo apenas de identificar funcdo de natureza negativa ou repressiva, a cargo
dos Tribunais de Contas, mas, sobretudo, de valorizar a sua faceta positiva (BOBBIO, 2007,
pp. 14-15), indutora de reorientacdo social e ambiental, capaz de remover as barreiras que

impedem o florescimento pleno da consciéncia ambiental.

A mudanca da pratica do controle esta alicercada em trés eixos centrais: a
mensuracdo da eficiéncia e da eficacia da gestdo publica por indicadores de efetividade; a
preocupacdo com o planejamento orcamentério e a integralidade de sua execucdo; e a
realizacdo de auditorias operacionais, cujo objetivo é a avaliacdo da gestdo publica.

Pretende-se, assim, evidenciar esses trés eixos de modo a conferir maior visibilidade
a sua intersecdo com a protecdo ambiental, sobremodo pela necessidade premente de

implementacdo da mencionada agenda global para 2030.°

Por fim, dedica-se espaco as licitacBes e contratagdes sustentaveis, por considerar a
importancia dos efeitos da atividade contratual do Estado, de modo a influenciar o
comportamento socioambiental das empresas que venham ou possam a vir a contratar com o
poder publico. A incluséo de critérios de sustentabilidade em tal atividade tem o potencial de
ampliar, de modo acelerado, as boas préticas ambientais.

2 CONTROLE EXTERNO DA ADMINISTRACAO PUBLICA: O MODELO
BRASILEIRO

Muito se tem discutido sobre a atuagdo dos Tribunais de Contas, principalmente no
que tange a efetividade de suas decisdes. Tal exigéncia se consubstancia no pressuposto da
propria concepcdo de democracia substantiva que aponta como anseio da sociedade o real
controle das contas publicas, conjugando, ndo so, a eficiéncia na aplica¢do dos recursos, mas,
sobretudo, a efetividade dos controles estabelecidos, de modo a tornar perceptiveis o0s
beneficios decorrentes do controle exercido

A Declaracéo da ONU encontra-se disponivel em: https://nacoesunidas.org/wp-
content/uploads/2015/10/agenda2030-pt-br.pdf. Acesso em: 05 jun. 2016.
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As competéncias dos Tribunais de Contas, alargadas de maneira significativa pela
Carta de 1988, possuem natureza poliédrica, reflexo do prdprio elenco constitucional de suas
atribuicdes, preconizadas no art. 71 da CRFB. Destaca-se que a introducdo de competéncias
de natureza operacional e patrimonial pelo constituinte projeta a atividade de controle para

além da averiguacdo meramente contabil.

H& que se ressaltar, como acentua Mileski (2003, p. 254-255), a natureza dos
Tribunais de Contas como organismos que, embora participem do Poder Legislativo, possuem
autonomia e independéncia de atuacdo sobre os trés poderes de Estado, procedendo a
fiscalizacdo com competéncias prdprias, exclusivas e indelegaveis na forma preconizada pelo
art. 71 da Constituicdo brasileira. Assim, o Tribunal de Contas ndo tem por missao
desempenhar atividades tipicamente legislativas, uma vez que suas funcdes estdo atreladas a
fiscalizacdo da atividade financeira do Estado. Essa dificuldade em posicionar os Tribunais de
Contas dentro do arranjo classico de poderes do Estado decorre, justamente, do fato de suas
funcdes possuirem assento préprio na estrutura do Estado. A funcdo que lhe é propria € a

funcéo de controle formal e substancial®.

A expressa previsdo constitucional dos parametros de eficacia, eficiéncia e
economicidade alinha a atividade de controle as diretrizes constitucionalistas mais avancadas
(DUARTE; POZZOLO, 2006; COMANDUCCI, p. 82-83, 2003)°, com valoracdo dos
resultados do agir estatal. E sob essa orientagdo finalistica 0 desempenho das competéncias
constitucionais pelos Tribunais de Contas, assumindo sua funcdo de contrapoder, impde ao

poder publico um dever de “boa gestdo” ou boa governanca.

Com efeito, a busca pela qualidade da gestdo publica se aplica em todas as areas
abrangidas pela fiscalizacdo dos Tribunais de Contas, inclusive na tutela do meio ambiente
como bem juridico, conforme dever constitucionalmente imposto pelos arts. 225 e 170, VI, da

Carta Magna®.

* Moreira Neto utilizando-se da classificacdo proposta por J.J. Gomes Canotilho, categoriza o Tribunal de Contas
como “Orgao constitucional de soberania” dado que, além de derivar imediatamente da Constituigdo, destaca-se
por ser essencial a forma de governo constitucionalmente constituida. (MOREIRA NETO, 2003. p. 59)

> A partir do reconhecimento do processo de constitucionalizacdo dos sistemas juridicos contemporaneos, tem-se
a adocdo de modelo denominado “modelo axioldgico de Constituicdo como norma”, marcado pela presenca de
principios, especificamente, de normas de direitos fundamentais.

® V. Cunda sobre a distincdo conceitual entre sustentabilidade ambiental, sustentabilidade ecolégica e
sustentabilidade multidimensional. (CUNDA, 2016)
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Imersos nessa missdo constitucional de tutela ao ambiente ecologicamente
equilibrado, os Tribunais de Contas assumem o poder-dever de fiscalizacéo, que vai além da
constatacdo de danos ambientais, o que por si s6 ja constitui tarefa de extrema complexidade,
eis que sempre havera presentes elementos de incerteza e de dificil constatacdo inerentes a
teoria dos riscos. Todavia, passam a ser responsaveis, sobremodo, por uma atuacdo preventiva

e precaucional, de modo a antecipar potencialidades de danos intra e intergeracionais.

Ressalta-se, portanto, que a acao do controle externo néo se restringe a verificacdo de
impactos ambientais negativos causadores de danos ambientais, pois comporta, ainda, a
verificacdo do risco ambiental, de sorte a evitar a pratica de agdes irreversiveis. Assim, a
realizacdo das inspecOes, auditorias e até avaliagdes de politicas publicas’ assume papel de

relevo na antecipacao de possiveis ocorréncias lesivas ao patrimonio ambiental.

Além do desempenho de uma funcdo de cunho preventivo e orientativo, como ocorre
nas auditorias operacionais, as Cortes de Contas estdo dotadas de competéncias de natureza
sancionatoria na fiscalizagdo de atos e contratos, praticados e celebrados com a Administracdo

Publica.

Nesse cenario, cabe aos Tribunais de Contas o controle do uso racional do
patriménio natural inclusive por meio de decisdes que reorientam as agdes empreendidas pela
Administracdo Publica, como ocorre na fiscalizagcdo operacional, cuja analise compreende a
avaliacdo do cumprimento dos programas e das acdes de governo e do desempenho das
unidades e das entidades jurisdicionadas ao Tribunal de Contas, no que se refere aos seus
objetivos, as suas metas e as suas prioridades, bem como quanto a alocacdo e ao uso de

recursos disponiveis, sob o enfoque ambiental e, mais do que isso, de sustentabilidade.

O postulado constitucional do dever de sustentabilidade é conceituado por Freitas
(2016, p.43) como principio constitucional que determina, independentemente de
regulamentacdo legal, com eficacia direta e imediata, a responsabilidade do Estado e da
sociedade pela concretizacdo solidaria do desenvolvimento material e imaterial, socialmente
inclusivo, duravel e equanime, ambientalmente limpo, inovador, ético e eficiente, no intuito
de assegurar, preferencialmente de modo preventivo e precavido, no presente e no futuro, o

direito ao bem-estar fisico, psiquico e espiritual, em consonancia com o bem de todos.

" Sobre as avaliacdes das politicas publicas, cabe destacar a abordagem proposta por HAYEZ, M. Philippe, La
Cour de Comptes: du controle a I’évaluation. Revue francaise d'administration publique, 2015/3, n. 155, p. 707-
711.

28



Esse dever vincula os poderes publicos®, inclusive os 6rgdos de controle, que devem
assumir responsabilidades prospectivas. Nesse sentido afirma Canotilho (2012, p.1-2) que a
dimensdo ecoldgica da Republica justifica a expressa assuncdo de responsabilidades dos

poderes publicos perante as geragdes futuras em termos de autossustentabilidade ambiental.

De realcar ainda que a mudanga na préatica do controle deve considerar tal postulado

constitucional, inserindo-o como vetor orientativo do controle.

2.1 Uma mudanca de paradigma: avaliacdo mediante indicadores de mensuracéo dos

beneficios da gestdo publica

A demanda por resultados benéficos, liquidamente positivos, que se traduzam em
eficiéncia e eficacia da gestdo publica tem impulsionado transformacdo crucial nos
mecanismos de controle e das suas ferramentas. N&o é por outro motivo que a avaliacdo das
politicas publicas® ingressa em fase preditiva de controle.® Impde-se a dindmica dos 6rgaos
de controle a tarefa de ir além da verificacdo da conformidade com a lei, ou seja, ir além até
da fase de diagndstico dos problemas, para auxiliar na construcdo de possiveis solucdes

coordenadas que possam trazer resultados efetivos para a boa aplicacdo dos recursos publicos.

Desse modo, a avaliacdo contempla modalidades de implementacdo das politicas
publicas e 0 mérito de seus objetivos, debrucando-se, quando possivel “ex ante,” sobre as
deficiéncias que motivaram a acdo governamental e os resultados pretendidos pela

implementacdo dessas acoes.

® Nesse sentido, ja decidiu o Supremo Tribunal Federal: “O direito & integridade do meio ambiente — tipico
direito de terceira geragdo — constitui prerrogativa juridica de titularidade coletiva, refletindo, dentro do processo
de afirmacdo dos direitos humanos, a expressdo significativa de um poder atribuido, ndo ao individuo
identificado em sua singularidade, mas, num sentido verdadeiramente mais abrangente, a prépria coletividade
social. Enquanto os direitos de primeira geragdo (direitos civis e politicos) — que compreendem as liberdades
classicas, negativas ou formais — realcam o principio da liberdade e os direitos de segunda geracdo (direitos
econdmicos, sociais e culturais) — que se identificam com as liberdades positivas, reais ou concretas — acentuam
o0 principio da igualdade, os direitos de terceira geracdo, que materializam poderes de titularidade coletiva
atribuidos genericamente a todas as formac8es sociais, consagram o principio da solidariedade e constituem um
momento importante no processo de desenvolvimento, expansdo e reconhecimento dos direitos humanos,
caracterizados, enquanto valores fundamentais indisponiveis, pela nota de uma essencial inexauribilidade.”
(MS 22.164, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 30-10-1995, Plenério, DJ del17-11-1995.) No mesmo
sentido: RE 134.297, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 13-6-1995, Primeira Turma, DJ de 22-9-1995”.

® Na compreensdo de Muller e Surel, a politica publica pode ser definida como um “processo pelo qual sio
elaborados e implementados programas de acéo publica, isto &, dispositivos politico-administrativos coordenados
em principio em torno de objetivos explicitos.”( MULLER; SUREL, 2002. p.11)

19 v/ide, nessa linha, Acérddo 539/2016, do Plenario do TCU.
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Nota-se que a corporificacdo da politica publica decorre da existéncia de um quadro
de acdo, que confere estrutura logica e coordenada as acdes. E esse conjunto de medidas

concretas que constituem a substancia visivel da politica publica.

Deve-se, portanto, ir alem da verificacdo passiva e formal da execucdo orcamentaria,
para incluir a avaliacdo de impactos decorrentes das a¢des governamentais. Ha, nessa linha,
necessidade premente de modificagdo dos mecanismos de controle incidentes sobre as contas
publicas. E, nesse sentido, os esforcos dos Tribunais de Contas passam a ser corretamente

redirecionados para a criagdo da Rede Nacional de Indicadores (INDICON)**

Trata-se de imprescindivel avanco, gracas a adoc¢do de novos indicadores pelos
Tribunais de Contas, que podem ser utilizados, por exemplo, como balizadores para a
elaboracdo das pecas de planejamento orcamentario dos 5.570 Municipios brasileiros. O
modelo referendado como paradigma para elaboracdo do INDICON ¢ o indice de efetividade
da gestdo municipal (IEGM)*?, elaborado pelo TCE/SP.

Com efeito, o IEGM utiliza como parametro sete dimensdes que subsidiam a anélise
das contas publicas: educagdo, salde, planejamento, gestéo fiscal, meio ambiente®®, cidades
protegidas e governanca em tecnologia da informacdo. Observa-se que 0s quesitos que irdo
subsidiar tal afericio deve contemplar a sustentabilidade em sua perspectiva
multidimensional, para além, portanto, da dimensdo estritamente ambiental (FREITAS,
2016).

Observa-se que as informacges estdo direcionadas aos agentes e gestores publicos,
apontando os indicadores finalisticos atrelados a realizacdo de gastos, permitindo, assim,
analises comparativas que auxiliam a tomada de decisbes para a melhoria substancial da

aplicacdo dos recursos publicos.

Os trés vértices da piramide, gestor publico, controle e sociedade, podem ser

beneficiados com a utilizagdo dos indicadores, como propde a aplicagdo do IEGM. Como

! Foj realizado no Estado de Sdo Paulo, entre os dias 18 a 20 de abril de 2016, o | Encontro Internacional de
Gestdo das Contas Publicas, ocasido em que foi assinado entre 0 IRB, o TCE/SP e o0 TCE/MG termo de
cooperagdo para criar a Rede Nacional de Indicadores (Indicon). A proposta surge estabelecendo como
indicador padréo o Indice de Efetividade da Gestdo Municipal (IEGM) desenvolvido pelo TCE/SP com base nas
normas de auditoria de resultados adotadas pelo Tribunal de Contas Europeu. O Tribunal de Contas do Estado de
Santa Catarina celebrou termo de adesdo, em 09 de maio de 2016.

12 Disponivel em: <http://iegm.tce.sp.gov.br/>. Acesso em: 13 maio 2016.

*0s indicadores ambientais devem estar em consonancia com a Agenda 2030 dos Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel.
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produtos diretamente relacionados com a aplicacdo do indice de mensuracdo da gestdo, o
TCE/SP aponta, em boa hora: i) Relatério de Informacbes Gerenciais e Estratégicas, capaz de
auxiliar os agentes politicos na implementacdo de acbes coordenadas; ii) Matriz de Risco,
cujo objetivo é facilitar e direcionar a acdo do controle na realizacdo de inspecdes e
auditorias; e iii) Site Infogréfico, que consiste num relatéorio eletronico que ira disponibilizar
as informacdes a sociedade (BOURGAULT; SMITS, p. 723-733, 2015).

Deve-se ter em conta que a formulacdo de quesitos e a sua devida mensuracdo pelos
Orgdos de controle visam a auxiliar os gestores municipais no planejamento e na execucao das
despesas publicas. Desse modo, a qualidade do gasto publico insere-se numa pauta de
prioridades dos 6rgdos de controle. O que parece o fim, na verdade, é o comeco de ardua
tarefa de diversificacdo e ampliacdo das areas de atividades abrangidas pelo sistema de

controle.

Essa avaliacdo ndo pode estar divorciada da matriz relacionada a sustentabilidade,
que irradia seus efeitos para todas as searas do Direito. O ndo comprometimento do bem-estar
futuro ndo deve ser tido como principio abstrato, de observancia adiavel (FREITAS, p. 41,
2016).

Ora em construcdo, o IEGM elegeu, por exemplo, 0s seguintes questionamentos: i) a
prefeitura realiza a coleta seletiva de residuos sélidos; ii) a prefeitura adota na rede escolar
municipal algum programa ou agdo de educacdo ambiental; iii) a prefeitura possui ou
participa de algum programa ou acdo que promova a melhoria continua da qualidade
ambiental no municipio; iv) 0 municipio possui 0 plano municipal de saneamento bésico; v)
qual o percentual da populacdo abrangido pelo servicos de &gua tratada; e vi) qual o
percentual da populacdo abrangido pelo servicos de saneamento bésico.

A avaliacdo desses quesitos no @mbito municipal, disponibilizando as informacdes a
sociedade, representa inicio de mudanca expressiva na dindmica do controle, induzindo uma

nova abordagem a acdo publica.

2.2 O planejamento orgamentario

O segundo aspecto a ser destacado no que se refere & mudanca da pratica de controle

decorre de maior preocupacdo com a fase de planejamento. A lei orcamentaria ergue-se como
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fio condutor dos principios da impessoalidade e da eficiéncia'® da gestdo publica. E, nesse
sentido, o Tribunal de Contas da Uni&o tem direcionado seus esforcos para a auditoria de
planejamento, adotando como parametros 0s principios de boas praticas orcamentarias

estabelecidas pela Organizacéo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE).

Insere-se, portanto, na ordem do dia 0 amplo acesso as informacdes constantes na lei
orcamentaria (LOA), na lei de diretrizes orcamentarias (LDO) e no plano plurianual (PPA); a
integracdo entre planejamento e execucdo; e a transparéncia necessaria ao controle das

instituicOes e da propria sociedade.

Observa-se que tais recomendacgdes representam postura inovadora dos érgdos de
controle, que podem contribuir ao desenvolvimento sustentavel, em vez de crescimentos sem
duracdo. Deve-se, nessa Otica, verificar a integralidade da execucdo orcamentéria; a coeréncia
entre planejamento e orcamento; e a capacidade da administracdo de realizar previsoes
consistentes e integras. Ressalta-se que a auséncia de indicadores de efetividade e de metas
anuais em parte dos objetivos elencados no PPA prejudica a avaliagdo dos resultados das

politicas empreendidas.

Em razdo disso, novos mecanismos de avaliacdo da gestdo governamental devem ser
contemplados na emissdo do parecer prévio, a fim de oferecer a sociedade instrumentos
adequados de avaliacio das promessas governamentais, dos servigos publicos ofertados. E o
dever de eficiéncia, da boa administracdo, como observa Freitas (2014), que se ergue como

vetor vinculante para o dispéndio dos recursos publicos.

E importante observar que o projeto de lei para o PPA 2016/2019 do governo federal,
construido com ampla participacdo da sociedade, introduz o que denomina de visdo de
futuro.'® E, adentrando mais especificamente nos Programas relacionados & agenda ambiental
verifica-se que, juntos, somam aproximadamente 20,7 bilhées entre 2016 e 2019,
contemplando areas como recursos hidricos, conservacao e uso sustentivel da biodiversidade,

mudanga do clima e qualidade ambiental.

¥Utiliza-se, nesse passo, o principio da eficiéncia em seu sentido amplo, de modo a englobar a preocupagdo com
resultados. Nesse sentido, Freitas alerta que se engana quem cré que, ao consagrar o principio da eficiéncia em
seu art. 37, a CRFB/88 excluiu o da eficacia, pois este foi mencionado expressamente no art. 74. (FREITAS,
2014, p. 23)

> 0 PPA 2016-2019 assume como Visdo de Futuro um pais que se reconheca e seja reconhecido como: uma
sociedade inclusiva, democréatica e mais igualitaria, com educacdo de qualidade, respeito e valorizacdo da
diversidade e que tenha superado a extrema pobreza; uma economia sélida, dindmica e sustentavel, capaz de
expandir e renovar competitivamente sua estrutura produtiva com geracdo de empregos de qualidade e com
respeito ao meio ambiente.
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A relevancia de tais programas governamentais impde ao controle nova postura, para
a construcdo de relacdo dialégica em prol da boa administracdo. Recomendam-se, nesse
diapasdo, esforcos para a adocdo de indicadores nacionais que possam auxiliar os gestores

publicos no planejamento e execucédo das agdes de governo.

2.3 O procedimento das auditorias ambientais

A auditoria ambiental pode ser conceituada como exame especialmente direcionado
a analise dos sistemas de gestdo e de funcionamento da organizagdo, tendo por objetivos
avaliar a observancia das politicas ambientais e do quadro normativo especifico que regula a
preservacdo do meio ambiente e a conservagcdo dos recursos naturais; e auxiliar o gestor a

reduzir e a eliminar os riscos de impactos ambientais negativos'®,

No contexto das auditorias ambientais, a competéncia constitucional conferida aos
Tribunais de Contas lhes asseguram, por exemplo, atuarem em determinadas areas
especificas, conforme aponta Willeman (2008): (i) auditoria de orcamento ambiental, cuja
analise recai sobre a aplicacdo dos recursos alocados para programas ambientais; (ii) auditoria
de impactos ambientais, ou seja, averiguacao dos impactos causados ao meio ambiente pelas
atividades do proprio Estado; (iii) auditoria dos resultados das politicas ambientais,
implicando a analise da eficiéncia e da eficacia das politicas publicas afetas ao meio
ambiente; (iv) auditoria da fiscalizacdo ambiental, em que a avaliacdo incide sobre o proprio
Poder Publico como fiscal; e (v) auditoria dos impactos ambientais das politicas de incentivos
fiscais, implicando a andlise dos impactos causados ao meio ambiente em razdo das politicas

de incentivos fiscais e subsidios.

As deficiéncias apuradas sdo evidenciadas na decisdo que determina ao gestor a
apresentacdo do plano de acdo, no qual deve constar a indicacdo dos responsaveis, as

atividades e os prazos para implementacdo das recomendacdes e determinagdes formuladas.

O plano de agdo encaminhado pelo gestor e aprovado pelo 6rgdo colegiado do
Tribunal de Contas firma compromisso entre o Orgdo de Controle e 0s gestores responsaveis
pelo 6rgdo ou entidade, os quais deverdo, ainda, remeter relatorios periddicos, noticiando o

cumprimento das atividades acordadas.

'O conceito de auditoria ambiental utilizado é o adotado pelo Tribunal de Contas de Portugal. Disponivel
em:<http://www.tcontas.pt/pt/actos/manual/Manual.pdf>. Acesso em: 12 dez. 2013.
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A relevancia da fiscalizagdo operacional (SANTA CATARINA, 2013) se traduz em
resultados liquidamente positivos ndo s6 para a Administragdo Publica, como para a propria
sociedade. Certo, o diagnoéstico apurado pelo 6rgdo de controle externo ndo conduz a imediata
aplicacdo de medidas coercivas, mas permite que, por meio de uma estratégia de cunho
orientativo, os atores elaborem plano de conduta, estabelecendo quais medidas seréo
adotadas, 0s prazos e 0s responsaveis pela adog¢do. Tal mecanismo possibilita aos gestores

redirecionamento, em tempo util, das suas acdes.

2.4 LicitacOes e Contratacges sustentaveis: o efeito catalisador das boas praticas

Por expressa previsao constitucional, as obras (art. 37, XXI, da CRFB), 0s servigos,
as compras e as alienagcdes devem ser contratadas, como regra, pelo Estado brasileiro por
meio de processo de licitacdo publica que assegure condi¢Bes isondmicas a todos os
concorrentes. Nesse sentido, a Lei 8.666, de 21 de junho de 1993,)" consagrou, em
decorréncia de alteracdo legislativa posterior, em seu art. 3° caput, como o terceiro pilar
dentre os objetivos da licitacdo, ao lado da garantia a observancia do principio constitucional
da isonomia e da selecdo da proposta mais vantajosa para a administracdo, a promogdo do

desenvolvimento nacional sustentavel.

De fato, em boa hora, a conversdo da Medida Provisoria na Lei n® 12.349, de 15 de
dezembro de 2010, acrescentou o termo ‘‘sustentavel” a expressao “promogdo do
desenvolvimento nacional”. A referida inovagdo positivou no ordenamento juridico brasileiro
0 que a doutrina consagrou como licitacdes sustentaveis, corroborando com o entendimento

doutrinario que ja preconizava tal concepcéo.

Para Freitas (2016, p. 268-269), as licitacdes sustentaveis podem ser conceituadas como:

[...] aquelas que, com isonomia, visam a selecédo de proposta mais vantajosa para a
Administrac¢do Publica, ponderados, com a maxima objetividade possivel, os custos
e beneficios, diretos e indiretos, sociais, econdmicos e ambientais. Ou, de forma
mais completa, sdo os procedimentos administrativos por meio dos quais um 6rgao
ou entidade da Administracdo Publica convoca interessado — no seio de certame
isonémico, probo e objetivo — com a finalidade de selecionar a melhor proposta, isto
é, a mais sustentavel, quando almeja efetuar pacto relativo a obras e servigos,
compras, alienagdes, locacOes, arrendamentos, concessdes e permissdes, exigindo,

7 Editada pela Unido, com base no art. 22, XXV, da CRFB, que prevé a sua competéncia privativa para legislar
sobre “normas gerais de licitagdo e contratagdo, em todas as modalidades, para as administragdes publicas
diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art.
37, XXI, e para as empresas publicas ¢ sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, III”.



na fase de habilitagdo, as provas indispensaveis para assegurar 0 cumprimento das
obrigacdes avencadas. (grifo do autor)

Nessa linha, o Decreto (presidencial) 7.746, de 5 de junho de 2012, regulamentou o
art. 3° da Lei de Licitacbes, em sua nova redacéo, estabelecendo critérios, préaticas e diretrizes
gerais para a promogédo do desenvolvimento nacional sustentavel por meio das contratacdes

realizadas pela administracéo publica federal.

Depreende-se, pois, das inovacOes legislativas a introducdo de critérios de
“sustentabilidade” nas compras publicas, de modo a reformular o planejamento, a execucéo e
o controle das licitagdes. Em outras palavras, a aquisicdo de bens'® e servicos deve sopesar
ndo apenas aspectos econdmicos, mas ir além para resguardar o direito fundamental ao meio

ambiente equilibrado.

Nesse contexto, destaca-se a importancia do 6rgao de controle como tutor e promotor
do equilibrio ambiental. As praticas ambientalmente adequadas, a par de constituirem
preocupacdo do administrador na fase interna de elaboracdo do edital de licitacdo, devem ser
observadas nas hipdteses de contratacbes diretas, tanto por dispensa quanto por

inexigibilidade de licitacéo.

Tais critérios ambientais precisam, por conseguinte, estar expressamente previstos no
instrumento convocatério, seja na especificacdo do objeto, seja como critério de julgamento
ou como requisito de habilitacdo. Destaca-se que a Administracdo Publica precisa obedecer a
critérios objetivos de avaliacdo, de modo a evitar que elementos subjetivos possam
comprometer a imparcialidade do processo de licitagdo (SANTA CATARINA, 2014) *°.

Assim, por exemplo, na especificacdo do objeto pode-se incluir a exigéncia de que o
produto possua a Etiqueta Nacional de Conservacéo de Energia (ENCE), conforme determina
a Lei 10.295/01; ou mesmo que o Produto possua selo ruido, nos termos da resolucéo
CONAMA 20/94; ou, ainda, a exigéncia de que os produtos de limpeza apresentem

caracteristica adicional de biodegradavel. Pode-se incluir como requisito de habilitacdo, por

18A Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacao (SLTI) do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo tem priorizado a sustentabilidade nas contratagdes publicas. Uma das medidas adotadas € a identificacdo
e a classificagdo de produtos que apresentem caracteristicas de sustentabilidade. Sobre a lista de produtos,
consultar:
http://www.comprasnet.gov.br/Livre/Catmat/conitemmat2.asp?nomeitem=&chkSustentavel=S&indltemSustenta
vel=S&msg=

19V, arts. 5° e 6° da Resolugdo TC 90/14 do TCE/SC.
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exemplo, que a exigéncia de que o fornecedor deva possuir 0 sistema de logistica reversa,

como determina a Lei dos Residuos Sélidos, Lei 12.305/10.

O postulado da sustentabilidade, nos termos conceituado, impde responsabilidades
vinculantes, de modo que os critérios, praticas e diretrizes devem, sim, nortear as licitacdes e

contratacdes®.

E relevante sublinhar que os proprios 6rgdos de controle normatizaram internamente
as diretrizes para a aquisicdo de bens, fornecimento de servigos e execucdo de obras
sustentaveis. Importante destacar a iniciativa dos Tribunais de Contas que normatizaram
internamente as diretrizes para a aquisi¢do de bens, o fornecimento de servicos e a execucdo
de obras sustentaveis. No ambito do TCE/RS a Resoluc¢do 976/13, no TCE/SC foi publicada,
em 14 de maio de 2014, a Resolucdo TC n° 90/14 que trata da matéria. No &mbito do TCU a

Resolucdo 268/15 dispde sobre a politica institucional de sustentabilidade no TCU.

Destaca-se, por exemplo, a disciplina do TCE/SC que se debruca sobre trés vertentes.
A primeira consiste em estabelecer as praticas e os critérios de sustentabilidade, tanto na
aquisicdo de bens e prestacdo de servicos como na execucao de obras. A segunda decorre da
preocupacdo com objetivos e diretrizes da Politica Nacional e Estadual de Protecdo. Por fim, a

terceira vertente estd atrelada aos mecanismos de transparéncia e divulgagéo.

A divulgacdo assume aqui fungdo-chave, ndo apenas para noticiar boas praticas,
servindo de exemplo para futuras contratacGes, mas também por ser mecanismo acelerador
dos efeitos gerados na sociedade em decorréncia da atividade contratual estatal. Deve-se, pois,
escrutinar as externalidades relevantes produzidas em decorréncia dos contratos e a

transparéncia auxilia e potencializa esse processo.

3 CONCLUSAO

E sob a vertente estruturante da sustentabilidade que o nicleo constitucional
preconiza o compartilhamento de responsabilidades pela sociedade e pelo poder publico na
tutela protetora do direito fundamental ao pleno equilibrio ambiental. As novas diretrizes

constitucionais, portanto, controle a vigilancia, em novas bases, da gestéo publica.

2 Vide Acé6rddo 6.312/2016 da Segunda Camara do TCU, que apontou a ndo adocdo de critérios de
sustentabilidade ambiental nas aquisicOes e contratacdes, em afronta as disposicoes do Decreto 7.746/2012.
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Nesse cenario, cabe aos Tribunais de Contas o controle do uso racional de recursos
naturais por meio de decisGes de natureza sancionatoria e, sobretudo, na promocao de
comportamentos positivos e promocionais de praticas sustentaveis. Estes decorrem
precipuamente da fiscalizacdo operacional, cuja analise compreende a avaliacdo do
cumprimento dos programas e das acdes de governo e do desempenho das unidades e das
entidades jurisdicionadas ao Tribunal de Contas, no que se refere aos seus objetivos, as suas

metas e as suas prioridades, bem como a alocacéo e ao uso de recursos disponiveis.

A inovadora perspectiva da fiscalizacdo operacional sustentavel se traduz em
resultados mais eficazes e eficientes ndo s6 para a Administracdo Publica, como para a
propria sociedade. Desse modo, a realizacdo de auditorias operacionais direcionadas para
tutela ambiental e outros indicadores de sustentabilidade passa a ser pauta prioritaria para o0s

34 Tribunais de Contas do Pais.

N&o é apenas sobre o campo das auditorias especiais que recai a tutela do controle.
Na emissdo de parecer prévio sobre as contas de governo precisa ser verificado o engajamento
da Administracdo Publica com a efetividade e eficicia da protecdo da sustentabilidade em
suas politicas publicas, seja mediante indicadores de gestdo, seja pela avaliacdo do

planejamento e adequacédo dos programas de governo.

Do mesmo modo, a aquisicdo de bens ou servicos, precedida ou ndo de processo
licitatdrio, deve observar o principio da promocdo do desenvolvimento sustentavel,

introduzido no art. 3° da Lei Licitatéria.

Ressalta-se, portanto, que o controle externo ndo se restringe a verificacdo de
impactos negativos causadores de danos ambientais, mas comporta atuacdo preventiva e
precaucional, de modo a antecipar riscos e potencialidades de dano. E preciso atuar
comprometidamente com a fungdo promocional, de modo a assegurar, em sua plenitude, o

direito ao desenvolvimento sustentavel, no planejamento e na execucdo das politicas publicas.
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