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Introducéo

Um dos problemas socioambientais e econdémicos mais relevantes
na atualidade é o aguecimento global, que consiste no aumento da
temperaturamédia do planeta, em decorréncia das emissdes humanas ou
antropicas de gases de efeito estufa na atmosfera. Grosso modo, afirma-
seque o efeito estufaconduz ao aguecimento global, quelevaas mudangas
do clima, ocasionando um acréscimo na variabilidade de eventos
atmosféricos extremos.
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Nesse contexto, as mudangas climaticas passaram a exigir, em
ambito doméstico e internacional, arcaboucos juridicos e institucionais
destinados aassegurar politicas publicas de enfrentamento desse fenébmeno
e suas variadas repercussdes (com desdobramentos que vao, por exempl o,
dainsegurancaalimentar, aos refugiados ambientas).

O Brasil, nesse aspecto, é considerado um dos paises mais dedicados
a discussdo climética e estabeleceu, em 2009, 0 seu marco regulatério
acerca das agoes de mitigacdo e adaptacdo a serem adotadas no combate
ao aquecimento global, aL e 12.187, queinstituiu aPoliticaNacional sobre
Mudancado Clima(PNMC). Incorporando o paisatendénciamundial de
minimizagéo de danos e, a0 mesmo tempo, estabel ecendo acbesinternas,
tal lei determina expressamente o dever comum de atuagéo, a fim de
diminuir asinterferéncias antropicas sobre as ateracdes climaticas e, ainda,
elenca uma série de principios, objetivos, diretrizes e instrumentos, que
devem ser empregados na orientag8o das préticas executadas sob a
incumbéncia dos entes politicos e érgdos da administragdo publica.

Dentre osinstrumentos previstos na PoliticaNaciona sobre Mudanca
do Clima, destaca-se, no que tange as contratacOes estatais, 0 valor da
sustentabilidade ambiental nos certames licitatorios, que, na
compatibilizagdo do desenvol vimento econdmico com aprotegdo do Sistema
climético, é exigido para além do mero reforgo ou reafirmacéo legal das
chamadas licitagdes sustentévels.

Por essarazéo, apartir de referencial tedrico-bibliografico e didlogo
transdisciplinar, objetivaeste estudo aandlise do impacto do trato juridico
das mudangas climaticas no Brasil, sobre as contratagdes publicas. Para
tanto, preliminarmente, pontua-se o histérico politico-juridicodalL e 12.187/
2009, com o intuito de contextualizar o percurso de seu surgimento no
ordenamento jus-ambiental patrio. Parte-se, nasequéncia, parao destaque
de algumas nuancas de sua estruturagéo e, apos isso, verifica-se o saldo
dapoliticaclimaticaem curso no Pais. Em seguida, tratando do propdsito
precipuo desta pesquisa, desenvolve-se a avaliacdo acerca do perfil das
contratagdes publicas, moldado pelaPoliticaNaciona sobre Mudangcado
Clima
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1 Dosriscosdo climaao compromissobrasileiro

Neste “envelhecimento da modernidade industrial”,* as mudangas
climaticas globai sem andamento tém vincul o com o futuro e sdo resultado
de decisbes exercidas no presente e produto de escol has sociais (politicas,
cientificas, juridicas). Em vista disso, redimensionam as percepgoes de
risco, espaco etempo: sdo transfronteiricas etranstemporais, exemplificam
os riscos abstratos, ndo passiveis de previsdo e controle, fabricados pelas
interferéncias antrépicas, com desdobramentos ainda desconhecidos. E
sabido, no entanto, que, nesse contexto, “ aincessante producéo de riqueza
€ acompanhada por uma igualmente incessante producéo de riscos” .2
Tem-se, portanto, o0 mais nitido exemplo de que “apreservacéo dabiosfera
€ uma praticasocial eminentemente prospectiva, [em que] o futuro passa
a ser o novo locus’ .2

O aguecimento global é “o sina mais eloquente’* na soma dos
processos de degradagdo ambiental, e 0 ser humano, evidentemente, é o
responsavel pelas alteraces nos sistemas naturais, como o efeito estufa,
cujos resultados sdo cumulativos e, em certa dimensdo, até mesmo
irreversiveis.®

Nos ltimos 150 anos, mais ou menos, os gases de efeito estufana
atmosfera aumentaram progressivamente com a expansdo da
producdoindustrial. A temperaturamédiamundial elevou-se0,74°C
desde 1901. Sabemos por estudos geol Ggicos que astemperaturas
do planeta oscilaram no passado, e que essas oscilacdes se
correlacionaram com o teor de CO, [dioxido de carbono] na
atmosfera. Mas os dados mostram gue em nenhuma ocasi o, hos
dltimos 650 mil anos, o teor de CO, no ar foi téo alto quanto agora.®

1 BECK, Ulrich. La sociedad del riesgo global. Madrid: Siglo XX| de Espafia, 2002. p. 113
(Tradugdo nossa).

2 BECK, Ulrich. Sociedade de risco: rumo a uma outra modernidade. Trad. de Sebasti&o
Nascimento. S&o Paulo: 34, 2010. p. 318.

3 RAMOS JUNIOR, Dempsey Pereira. Meio ambiente e conceito juridico de futuras geracdes.
Curitiba: Jurug, 2012. p. 392.

4 LEFF, Enrique. Discursos sustentaveis. Trad. de Silvana Cobucci Leite. Sdo Paulo: Cortez,
2010. p. 134.

5 FENSTERSEIFER, Tiago; SARLET, Ingo Wolfgang. Direito ambiental: introducao,
fundamentos e teoria geral. S&o Paulo: Saraiva, 2014. p. 38.

5 GIDDENS, Anthony. A politica da mudanca climatica. Trad. de Vera Ribeiro. Rio de
Janeiro: J. Zahar, 2010. p. 38.
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Dessa maneira, como vida e clima estdo fundamental mente
relacionados, as mutagdes climaéticas, em esséncia, colocam em xeque a
seguranga planetaria, pondo em risco a propria sobrevivéncia humana.
Em apanhado, afirma-se:

A degradacd@o ambiental é geradapelo homem e—éinegével —pbe
em risco a continuidade da sua propria vida. Assim, como
consequéncia de fatores econdmicos — e das mazelas sociais,
também derivadas ou agravadas por um modelo produtivo que
vigoraha 300 anos—, adegradacdo ambiental violan&o s direitos
especificos do individuo, como afeta principalmente a
condicionante primaria para a realizagdo destes e de quaisquer
outros direitos: avida.’

A0 mesmo tempo, como sintoma reverso da crise ética (visto que é
0 comportamento humano o fator determinante dacrise ecol 6gica), houve
0 crescente reconheci mento da necessi dade de protegéo do meio ambiente,
em um percurso iniciado em meados dos anos 60, motivado por uma
sequénciade acidentes ambientai .2 Nesse panorama, arecente evolugéo,
sistematizac&o e amadurecimento do Direito Internacional do Ambiente
teve, na Organizagcdo das Nagdes Unidas (ONU), sua principal forca-
motriz (na afirmacéo do clima como matéria de interesse comum da
humanidade, por exemplo).®

Com a criagdo em 1988, em ambito da ONU, do Painel
Intergovernamental sobre Mudancas Climéticas, mais conhecido por sua
siglaem inglés, IPCC (Intergovernmental Panel on Climate Change),*®
as mudancas do climaforam paul atinamente incorporadas a pauta politica
global, estabelecendo a relagdo entre estudos climéticos e respostas

7 AMORIM, Jodo Alberto Alves. A ONU e o meio ambiente: direitos humanos, mudangas
climaticas e seguranca internacional no século XXI. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 121.
8 SEIFFERT, Mari Elizabete Bernardini. Gestao ambiental: instrumentos, esferas de agcdo e
educagdo ambiental. S&o Paulo: Atlas, 2014. p. 7.
9 AMORIM, Jodo Alberto Alves. A ONU e o meio ambiente: direitos humanos, mudangas
climaticas e seguranca internacional no século XXI. Sao Paulo: Atlas, 2015. p. 115.
Afirma-se que o IPCC tem como missao “produzir, de forma abrangente, objetiva, aberta
e transparente, a informacao cientifica, técnica e socioecondmica relevante para o
entendimento das bases cientificas do risco da mudanga do clima induzida pelo homem,
seus impactos potenciais e opgdes para adaptagdo e mitigacdo”. Ver em: VEIGA, José Eli
da. (Org.). O imbréglio do clima: ciéncia, politica e economia. Sdo Paulo: Senac Sao
Paulo, 2014. p. 13.

L

o
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politicas e juridicas. Em unissono, os dois ultimos relatorios do IPCC, o
AR4 (Fourth Assessment Report), de 2007, e 0 AR5 (Fifth Assessment
Report), de 2013, informadores do vigente estado da arte das mudangas
do clima, resumem que “a influéncia antropica no sistema climatico é
clara” e que “0 aguecimento do sistema climético € inequivoco”.*t
Menciona-se, de passagem, que, nos relatorios do |PCC, sdo trabalhados
cenarios das mudancas do clima, e as dividas compdem textualmente a
pesquisa, visto que inerentes a no¢do de ameaca e, concomitantemente,
jainstitucionalizadas.®?

Resultado do processo iniciado pelo |PCC, ocorreu em 1992, no Rio
de Janeiro, a Conferéncia das Nacbes Unidas sobre o Meio Ambiente e
Desenvolvimento, também denominada Rio-92, Eco-92 ou Capula da
Terra, que promoveu um processo decisorio coletivo entre seus paises-
membros, com vistas a0 combate dos efeitos das mudancgas do clima
(temética de um de seus eixos). Na ocasi&o, em cenario propicio — apds
o fim daGuerra Friae diante de indicadores que expressavam aurgéncia
ambiental —, foi aprovadaa Convencao-Quadro das Nagdes Unidas sobre
Mudanca do Clima (CQNUMC), promulgada no Brasil em 1998 pelo
Decreto 2.652, que, nacondic¢ao de paisem desenvolvimento e ndo listado
no Anexo 1 do documento, comprometeu-se de maneira voluntaria a
publicar periodicamente um inventério nacional de suas emissdesde gases
deefeito estufa(GEE) eimplementar politicas publicas que contemplassem
medidas de mitigagdo das mudangas climéticas. Destaca-se, nesse sentido,
que a CQNUMC foi o primeiro reconhecimento politico e publico
consideravel paraa questdo climatica.

2 INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE (IPCC). Fourth Assessment
Report (AR4); Fifth Assessment Report (AR5): Working Group | Report: “The Physical
Science Basis’. Genebra, Suica: 2007; 2013. p. 43; p. 241 (Tradugdo nossa). Disponivel
em: <http://www.ipcc.ch/publications_and_data/publications_and_data_reports.shtml>.
Acesso em: 10 dez. 2015.

12 Apesar das pesquisas do IPCC serem endossadas pelas maiores instituigdes cientificas
mundiais e, no que interessa a este estudo, ter sido o IPCC referenciado pelo ordenamento
juridico brasileiro, a partir da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima, ressalta-se que
inexiste conformidade plena sobre a efetiva contribuigdo antrépica na mudanga global do
clima. Para os que defendem a auséncia de evidéncias cientificas sobre o efeito antropogénico
climético, o que existe, grosso modo, sd0 oscilacOes e variabilidades climéticas naturais do
equilibrio dinamico da Terra. A esse respeito, sugere-se, entre outras, a leitura de: ONCA,
Daniela de Souza. Quando o sol brilha, eles fogem para a sombra: a ideologia do aguecimento
global. 2011. 557 f. Tese (Doutorado em Geografia) — Universidade de S&o Paulo, S&o
Paulo, 2011.
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Ainda, no sentido de dar concretude a CONUMC, foi criada a
Conferéncia das Partes (COP), 6rgdo que, desde 1995, se reline
anualmente, com o objetivo de monitorar o andamento das emissdes de
GEE pelos paises-membros. Nessa dinamica, arespeito da Convengéo-
Quadro, cabe explicar:

Trata-se de um dagueles tratados ou convengdes internacionais
caracterizados por texto programético, com dispositivos que
deverdo ser complementados pel as deliberacdes do 6rgéo decisorio
instituido pela Convencgao, a Conferéncia das Partes, ao qual 0s
Estados-partes del egaram os poderes de complementar, regular e,
em certos aspectos, inovar os dispositivos da Convencdo-Quadro
(etudo sem sair damolduralegislativa por elatracada).’®

Entre as reunides, salienta-se que, na COP-3, em 1997, na cidade
japonesa de Quioto, foram definidas as metas para a reducéo dos GEE
dos paises constantes do Anexo 1 (os desenvolvidos), culminando no
Protocolo de Quioto,** promulgado no Brasil, por sua vez, em maio de
2005, pelo Decreto 5.445, permitindo-se a participagdo nacional no
M ecanismo de Desenvolvimento Limpo.*®

A génese do processo de criagdo da legislacdo climética brasileira
ocorreu com as declaracfes presidenciais no ambito da ONU, em 2007,
naCOP-13 (em Bali, nalndonésia), em que 0 Brasil assumiriaalideranca
mundial na mitigacdo das mudangas climaticas. Conforme atesta

13 SOARES, Guido Fernando Silva. Direito Internacional do Meio Ambiente: emergéncia,
obrigacOes e responsabilidades. S&o Paulo: Atlas, 2001. p. 203.

14 Expirado em 2012, teve sua vigéncia prorrogada até 2020. Contudo, podera ser substituido
pelo Acordo de Paris, firmado em dezembro de 2015 na COP-21, se este for ratificado
por, no minimo, 55 paises representantes de 55% das emissdes globais de GEE.

15 Em sintese, pelo Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL), sdo reduzidas as emissdes
globais de GEE, “por meio da criagdo de projetos de neutralizagdo de carbono nos paises
em desenvolvimento e, depois, da venda dessas neutralizagdes na forma de créditos em
mercados regulamentados [...]”. O MDL serve “para ajudar os paises em desenvolvimento
a obter acesso a tecnologias de baixo carbono e para criar neutralizacbes mais baratas do
que as que provavelmente ocorreriam implementando projetos de neutralizagdo em paises
mais desenvolvidos, com custos mais elevados de terra e méo de obra. Considerando-se que
a mudancga do clima é um fendmeno global, e as emissdes liberadas na atmosfera em
qualquer lugar pioram o caos do clima em todo o planeta, a localizagéo fisica dos projetos
de neutralizacdo n&o precisa estar perto da origem das emissfes que estdo sendo
neutralizadas”. (Ver LOVINS, Hunter. Capitalismo climéatico. Trad. de Claudia Gerpe
Duarte e Eduardo Gerpe Duarte. S8o Paulo: Cultrix, 2013. p. 243).
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oficialmente a Segunda Comunicac&o Nacional do Brasil a Convencéo-
Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudanca do Clima,'® apés as
declaracbes, foi publicado o Decreto 6.263, de dezembro de 2007,
estabelecendo o Comité Interministerial sobre Mudanca do Climae seu
grupo executivo paraa preparacdo do Plano Nacional sobre Mudancado
Clima, além da proposta de projeto delei da PNMC.

O Plano Nacional foi estruturado em quatro eixos, tendo como
objetivos gerais, entre outros, a identificacdo, o plangjamento e a
coordenacdo das acbes para mitigar as emissbes de GEE geradas no
Brasil, bem como as necessérias a adaptacdo social aos impactos das
mudancas climéticas; aparticipacdo elevadade energiarenovavel namatriz
elétrica; o aumento sustentével da participacdo de biocombustiveis na
matriz do transporte nacional; e, ainda, aredugdo sustentada dastaxas de
desmatamento em todos os biomas, até que se atinja 0 desmatamento
ilegal zero.

Ja o Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima, por parte do
governo, apresentou o Projeto de Lei Federal 3.535, em 2008, que tinha
como objetivos a reducédo das emissbes de GEE, atendendo o
desenvolvimento sustentavel em busca do crescimento econémico,
erradicacdo da pobreza e reducdo das desigualdades, porém de forma
voluntaria, conforme 0s seguintes excertos da Exposi¢éo de Motivos:

Optou-se por conferir um carater norteador paraa PoliticaNacional
sobre Mudanca do Clima, no sentido de prover o pais de dois
objetivos nacionais permanentes: | — reduzir as emissoes
antropicas por fontes e fortalecer as remogdes antropicas por
sumidouros de gases de efeito estufa no territério nacional; |1 —
definir e implementar medidas para promover a adaptagdo a
mudanca do clima das comunidades locais, dos municipios,
estados, regioes e de setores econdmicos e socials, em particular
aquel es especialmente vulneravei s aos seus efeitos adversos. [ ...]
Tendo em vistaque o Brasil, como pais em desenvol vimento e ndo
pertencente ao Anexo | da Convenc&o-Quadro das Nagdes Unidas
sobre Mudanga do Clima, ndo possui, no ambito do Protocolo de
Quioto, compromissos quantificados de reducdo ou limitac&o de

16 BRASIL. Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo. Segunda Comunicacdo Nacional
do Brasil a Convengao-Quadro das Nacgdes Unidas sobre Mudanga do Clima. Disponivel
em: <http://www.mct.gov.br/upd_blob/0215/215070.pdf>. Acesso em: 15 dez. 2015.
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emissdes de gases de efeito estufa, 0 objetivo dereduzir as emissdes
antrépicas por fontes e fortalecer as remogdes antropicas por
sumidouros de gases de efeito estufa no territério nacional
apresentacaréter voluntario. Esse objetivo, associado a promogéo
da adaptacé@o aos efeitos da mudanca do clima, refletem os
compromissos assumidos pelo Brasil no contexto da Convencéo
sobre Mudancado Clima[...].

Verifica-se, assim, que a redacéo original do Projeto de Lei 3.535/
2008, enviado pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional, n&o previa
nenhuma meta ou compromisso nacional de limitagdo ou reducéo de
emissOes antropicas de GEE. A meta surgiu de umamanifestacéo politica
em 18 de dezembro de 2009, na 152 Conferéncia das Partes para a
Convencéo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudancado Clima, a COP-
15, realizada em Copenhague, na Dinamarca, quando o Brasil percebeu
“gue era 0 momento de setornar lider”,*8 visto que

areversdo das altas taxas de desmatamento deu ao pais condi¢des
para a adoc&o de uma postura vencedora e proativa, que inclui a
disposi¢éo de compartilhar tecnologias, experiéncias e estratégias
com outros paises florestais. Essa postura é condizente com a
busca de umaliderancado sul, um dos grandes obj etivos do Brasil
em matériade politicaexterna.®®

Nesse sentido, na confirmagdo de que “o efeito estufa ndo € uma
guestdo somente cientifica, mas politica’,** o Pais comprometeu-se
voluntariamente areduzir entre 36,1% e 38,9% as suas emissdes de GEE
projetadas até 2020. Foi instituida, apartir desse compromisso, a Politica
Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC; Lei 12.187/2009). Quase

17 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei Federal 3.535. p. 6-7. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra,;
jsessionid=7C6BBD10E4028D0439230DCCE5427BCB.proposi coesWeb2?codteor=
574554& filename=PL +3535/2008>. Acesso em: 15 dez. 2015.

8 CARVALHO, Fernanda Viana de. A posigao brasileira nas negociacdes internacionais
sobre florestas e clima (1997-2010): do veto a proposigdo. 2010. 222 f. Tese (Doutorado
em Relagdes Internacionais) — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2010. p. 184.

9 |bidem, p. 185.

2 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 23. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2015. p. 629.
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um ano mais tarde, entre outras providéncias, as acfes a serem
implementadas paraal cangar esse compromisso nacional voluntario foram
regulamentadas pelo Decreto 7.390/2010 (especificamente nos arts. 6°,
11 e 12 da PNMC).

Embora em &mbito internacional a COP-15 tenha sido considerada
frustrante, sem um acordo global que estabelecesse metas de reducéo
das emissbes de GEE, naperspectivabrasileira, contudo, “ em Copenhague
0 que importou foi atravessia, ndo o ponto de chegada’.?* Na ocasido,
afinal, o pais celebrou o documento considerado representante da
“vanguardalegislativado Direito Ambiental brasileiro”.?? Desse modo, o
Brasil “marcou umacrucial mudancada politica climética domésticaem
direcdo a uma posicéo mais reformista’,?® sendo, alias, o primeiro pais
em desenvolvimento a assumir oficialmente, perante a comunidade
internacional, compromissos voluntari os de redugéo das emissdes de GEE,
de modo que “[...] anovalei e as metas assumidas pelo pais sdo passos
de fundamental importancia para a trajetéria futura das suas politicas

externa, econdmica, energética, agricola, florestal e climatica” .2

2 Paliticanacional sobremudancadoclima

Como delineado, em um contexto de crise ambiental (especiamente
definido por umanova configurac&o dosriscos) e, apartir das obrigacdes
voluntarias assumidas em ambito internacional, o Brasil tomou parte na
problemética do aquecimento global, ao estabelecer a sua politica
domeéstica de mitigacdo e adaptacdo as mudangas climaticas. Cumpre-
se, nacontinuidade, umabreve andlise dos e ementos essenciaisda Pol itica
Nacional sobre Mudangado Clima.

2 ABRANCHES, Sérgio. Copenhague: antes e depois. Rio de Janeiro: Civilizag&o Brasileira,
2010. p. 279.

2 FENSTERSEIFER, Tiago; SARLET, Ingo Wolfgang. Direito Ambiental: introdugéo,
fundamentos e teoria geral. S8o Paulo: Saraiva, 2014. p. 280.

Z FRANCHINI, Matias; RIBEIRO, Thais Lemos; VIOLA, Eduardo. Sistema internacional
de hegemonia conservadora: governanga global e democracia na era da crise climatica.
S&o Paulo: Annablume, 2013. p. 322.

2 |bidem, p. 323.
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2.1 Principios, objetivos, diretrizes e instrumentos

As acOes originarias da PNMC devem ser executadas sob a
responsabilidade dos entes politi cos e dos 6rgéos daadministracéo publica,
considerando eintegrando as aces promovidas por entidades publicase
privadas e, ainda, regidas pelos principios da prevencéo e precaucdo, da
participagdo cidada e do desenvolvimento sustentével. Além desses, em
ambitointernacional, alei inovou ao positivar no ordenamento brasileiro o
principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas, forte na
premissade que aatmosferaé uma; contudo, n&o sdo andl ogas as emi ssbes
de GEE pelos paises, muito menos suas hecessidades e capacidades.

Dentre esses preceitos estruturantes, verifica-se que a aplicacéo dos
principios da prevencdo, esséncia do direito ambiental, e da precaucéo,
de notdriaconvergénciacom as mudancgas climéticas, asseguram umfiltro
normativo aimpedir o agravamento do efeito estufa antrépico, ou seja,
permite a identificacdo das principais causas do aguecimento global no
territério brasileiro e, por consequéncia, a adocdo de a¢les para mitigar
€ssas causas e para a adaptacdo aos seus efeitos ndo mitigaveis.

N&o obstante o aquecimento global ser uma realidade, ainda ndo
se tém estudos e pesquisas conclusivas sobre a intensidade dos
efeitos das atividades antropicas no sistema climatico. E é por
essa razéo a necessidade de se aplicar o principio da precaucéo —
gue se apruma na incerteza cientifica — como norteador das
discussdes climéticas, até mesmo porque ndo o fazendo as
consequénciaspodem ser irreversiveisparao planetae, em especiad,
paraahumanidade.®

Dessamaneira, em gque pese adlvida contidanos estudos cientificos,
aimprescindibilidade do principio da precaucéo ndo arrefece, até porque
resiste na dinamica de seus aspectos centrais (risco, incertezacientificae
atuacdo precaucional), a“ideia de que providéncias devem ser tomadas
no sentido de evitar riscos para o meio ambiente e para a salide dos seres
vivos, ainda que as evidéncias cientificas ndo sejam conclusivas’.%

#MELO, Fabiano. Manual de Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Forense; S&o Paulo: Método,
2014. p. 667.

% FERREIRA, Heline Sivini. A sociedade de risco e o principio da precaucéo no direito
ambiental brasileiro. 2003. 164 f. Dissertac8o (Mestrado em Direito) — Universidade
Federal de Santa Catarina, Floriandpolis, 2003. p. 78.
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Na préatica, por suavez, o principio da participacéo cidada atribui a
todos o dever de atuar em beneficio das presentes e futuras geracbes
(humanas e ndo humanas), refletindo aequidade ou justicaintergeracional
contidano caput do art. 225 da Constitui¢cdo Federal (CF/88). Depreende-
se, assim, que os setores publico e privado, o terceiro setor e asociedade
civil devem modificar seus padr8es de producéo e consumo, objetivando
a adaptacdo a sociedade e economia de baixo carbono proposta pelo
Pais, em decorréncia da PNMC.

Em prosseguimento, a execucdo do principio do desenvolvimento
sustentavel é condicéo na adocéo de medidas para o enfrentamento das
ateracOes climéticas e, a0 mesmo tempo, representa a interagaéo entre o
crescimento econdmico e o desenvolvimento social, de modo a atender
as necessidades brasileiras. Em outras palavras, “ no contexto climatico e
dos objetivos da PNMC, o desempenho das atividades econdmicas néo
pode representar um risco ao cumprimento dos compromissos de mitigacao
e ao meio ambiente”.?’

Importado da “Rio-92”, o principio das responsabilidades comuns,
porém diferenciadas, aplicado em ambito nacional, determinaque o Poder
Publico devera atentar para a responsabilidade comum, porém
diferenciada, de cada regido e setor responsavel na alocacdo das
responsabilidadesinternas, no combate aos ef el tos danosos do agueci mento
climético, sob penade vilipendiar o principio daigualdade. Desse modo,
os setores que mais contribuem para o desequilibrio do clima, nasdiferentes
regides brasileiras, devem arcar com o 6nus maior de enfrentamento ao
aquecimento global.

Os objetivos da PNMC, por seu turno, versam acerca da reducéo
das emissBes de GEE e da harmonizac&o préaticade um desenvolvimento
sustentavel. Nesse sentido, na proposta da gestéo racional dos recursos
naturai s, acompatibilizagdo da postura desenvol vimentistacom aprotecéo
do sistema climaético remete diretamente ao cuidado dos bens ambientais
para as presentes e futuras geracGes. Ao mesmo tempo, alei intenciona
a reducdo das emissdes antropicas de GEE em suas diversas fontes, a
tutela dos recursos naturais (dos grandes biomas, em particular) e a
promoc¢éo da adaptacdo as mudangas climéticas pelas trés esferas da
Federacdo, contando com a participagéo de agentes econdmicos e sociais

2 THOME, Romeu. Manual de Direito Ambiental. 4. ed. Salvador: JusPODIVM, 2014.
p. 668.
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interessados. Os abjetivos, enfatizaalel, sempre deverdo ser pautados no
principio do desenvolvimento sustentavel, de forma a ndo frear o
crescimento econdmico do Pais e na busca da erradicacdo da pobreza e
da reducdo das diferencas sociais. Em uma leitura possivel, critica-se a
postura legislativa em relag8o a esse trecho da norma, pois nele a
oportunidade de enfrentamento da quest&o climética foi relativamente
esmorecida, pois

h&aumaevidente preocupacado do |l egislador com osaspectossociais
e econbmicos: a erradicacao da pobreza e a reducéo das
desigualdades sociais, preocupacéo esta associada ao
desenvolvimento sustentavel, erigido em principio aser respeitado,
assim como de outros principios que norteiam o Direito e a Gestao
do Meio Ambiente. Essa preocupagdo, embora primordial,
enfraquece, de certo modo, 0 que deveria ser 0 maior objetivo da
PNM C: areducéo dos agentes causadores do efeito estufa, em plena
COoNjuNGao com 0s requisitos e propostas cientificas, para assegurar
sobrevivéncia permanente a0 Planeta todo, a despeito das situagtes
transitériase, em gerd, restritasaalguma parte do globo.%

Por sua vez, como normas de procedimento, como planos politicos
para alcancgar os objetivos da politica climética brasileira, estéo entre as
diretrizesdaPNMC, os compromissos assumidos pelo PaisnaCQNUMC
e no Protocolo de Quioto, visto que sua existéncia é arespostainterna a
forcanormativa dessesinstrumentosinternacionais de enfoque climético.
As outras orientacfes, em igual sentido, levam em conta as acfes de
mitigacdo damudancgado clima, em consonanciacom o desenvol vimento
sustentével, a promocédo de pesquisas técnico-cientificas, a utilizagdo de
instrumentos financeiros e econdmicos, na promogdo dos programas, 0
aperfeicoamento da observac&o precisa do climae, ainda, a participacéo
do setor produtivo, do mei o académico e da sociedade civil organizada, no
desenvolvimento das agles, perfazendo um conjunto de desafios politicos,
econdmicos e legais.?®

2 MILARE, Edis. Direito do Ambiente. 8. ed. S0 Paulo: Revista dos Tribunais, 2013. p. 825.

2 Como ilustracdo dessa dinémica, tem-se que “o que esta fora de ddvida € que a solucdo repousa
em um tripé: o conhecimento cientifico, a mobilizagdo da sociedade e, principalmente, a
decisfo politica em todas as instancias [em um federalismo cooperativo]”. (Ver: MILARE,
Edis. Direito do Ambiente. 8. ed. Sfo Paulo: Revista dos Tribunais, 2013. p. 1113).
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Para a sua implementacdo, a PNMC trouxe diversos instrumentos
viabilizadores de mitigag&o das emissdes de GEE e adaptacdo aos efeitos
climaticos. Entreeles, os planos setoriais e de agdo contrao desmatamento
(descritos a seguir), medidas fiscais e tributarias destinadas ao estimulo
dareducéo e remocao de GEE e, inclusive, o estabel ecimento de critérios
de preferéncia nas licitagbes e concorréncias publicas, objeto imediato
das presentes consideragdes. A PNMC estimula os programas de gestéo
publica socioambiental e as licitagcBes sustentaveis. Quanto ao primeiro,
justifica-se na certeza de que a maguina administrativa estatal, em seu
desempenho corriqueiro, carente da variavel socioambiental aplicada a
rotina de suas atividades, emite GEE; utiliza produtos que agridem o
ambiente e desperdica recursos como energia e &gua, por exemplo. Jaas
licitacBes sustentavei s, dém de novo molde, ganham reforco comaPNMC,
porque anteriormente previstas pela Lei 8.666/93 e desde logo
constitucionalmente amparadas.

2.2 Meta, acles e resultados

A meta voluntéria estabelecida pela PNMC — cabe recordar, a
reducdo entre 36,1% e 38,9% das emissdes de GEE projetadas até 2020
— e aconsolidagdo brasileira de uma economia de baixo carbono estéo
vinculadas asagBeseleitasinicial e conjuntamente, apartir de doisrecortes
estratégicos. O primeiro, de suporte setorial, determina os planos de
mitigagdo e adaptagdo as mudangas climaticas nas areas siderargica,
agropecuaria e energética; o segundo, de critério regional, organiza os
planos de acdo para prevencado e controle do desmatamento dos biomas
do Cerrado e o amazbnico, objetivando, assim, a gestéo daquela “que
vem (ou vinha) até entdo sendo principal fonte emissora [de GEE] no
pais’.*°

OBrasil, aprop6sito, tem um perfil inteiramente singular de emissdes
de GEE, visto que mais da metade delas provém do desmatamento na
Amazbnia e no hioma Cerrado, enquanto nos paises desenvolvidos a
principal fonte de emissdo sdo oscombustiveisfosseis. A matriz energética
brasileira, por conseguinte, € considerada de baixaintensidade de carbono.®

30 LAVRATTI, Paula; CAVEDON-CAPDEVILLE, Fernanda de Salles. Politica Nacional
sobre Mudanca do Clima. In: LEITE, José Rubens Morato (Coord.). Manual de direito
ambiental. S8o Paulo: Saraiva, 2015. p. 532.

31 VIOLA, Eduardo. Evolucdo da mudanga climatica na agenda internacional e transi¢gdo para
uma economia de baixo carbono, 1990-2009. In: BORATTI, Larissa Verri; FERREIRA,
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Por ser diverso o foco deste estudo, os resultados referentes aos
planos elencados pela PNMC serdo apontados com pouca demora,
importando, no cotejo, 0 nivel de materialidade das acbes em curso no
Pais, acerca da questdo climatica.*

Em 2013, de acordo com o Greenpeace,® o Brasil havia cumprido
doistercos de suametade reduzir as emissdes de GEE em 38,9% (objetivo
mais elevado) em 2020, em relacdo ao que emitiria se nenhuma acéo se
realizasse. Na ocasido, os valores revelaram que, com duas acdes, a
reducéo do desmatamento na Amazonia e no Cerrado, o Pais ja havia
atingido 72,5% dametaglobal (em torno de 28% de reducéo das emissies),
iSSO porque 0 desmatamento naAmazoniademonstravatendénciade queda
desde 2005 e, no Cerrado, a meta estava cumprida e ultrapassada antes
mesmo da criacdo dalei.

Em pesquisa desenvolvida ao longo de 2015, confirmou-se a
manutencdo estratégica desse cenario. Os trés planos setoriais seguem
sem aapresentacdo de resultados. desde 2010, o plano siderdrgico existe
apenasem versao preliminar,® o plano agropecuario, nesse interim, padece
de dificuldades burocraticas de execucdo e do desconhecimento de sua
existéncia por grande parte dos seus destinatarios, constando em
andamento apenas o seu instrumento financiador, ndo sem dificul dades;®
e, por fim, o plano energético, revisto anualmente, pode e € modificado de
acordo com a ocasido, configurando-se, se for o caso, como mera
proclamacao de intengdes (na sua versao de 2013, por exemplo, a meta

Heline Sivini; LEITE, José Rubens Morato (Org.). Estado de Direito Ambiental: tendéncias.
Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2010. p. 75.

%2 Do exame entre os planos elencados e suas respectivas metas disponibilizadas no Decreto
7.390, foram investigadas as medidas adotadas pelo Brasil, para reduzir as suas emissdes de
GEE, conforme o objetivo firmado pela PNMC. Assim, dos 38,9% das emissdes de GEE,
a maior meta nacional, pretende-se que o desmatamento reduza 24,7%, sendo os 15,2%
restantes divididos pelos setores energético (7,7%), agropecudrio (6,1%) e os demais
(0,4%) — por evidente, particdo similar é vélida para a meta inicial, de 36,1%.

3 GREENPEACE BRASIL. As ligdes da Politica Nacional de Mudanga do Clima. 2013. p. 6.
Disponivel em: <http://www.greenpeace.org/brasil/Global/brasil/image/2013/Novembro/
relatorio%20pnmc%20final .pdf>. Acesso: 20 dez. 2015.

3 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Plano de emissdes na siderurgia. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/estruturas/smcq_climaticas/_arquivos/plano_setorial _
siderurgia___sumrio_executivo_04 11 10 141.pdf>. Acesso: 20 dez. 2015.

% Farto material a respeito do plano agropecuério esta disponivel em: <http://
www.observatorioabc.com.br/>.
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voluntaria de emissdes de GEE estabel ecida pelo plano foi, no mesmo
documento, expressamente desobedecida).*®

Desse modo, de maneira concreta, apenas o plano amazénico tem
resultados atuais verificaveis e positivos (em 2014, quando a taxa de
desmatamento na Amazonia Legal® foi de 5.012 km?, o plano cumpriu
74% dos 80% de sua meta de reducdo anual de emissdes de GEE). O do
Cerrado, embora com dados disponiveis e com desempenho superior ao
de seu escopo, tem suas Ultimas informacdes datadas de 2009 e 2010 (as
mesmas utilizadas na contabilidade realizada pel o Greenpeace brasileiro),
aindaque contribuano computo da performance daPNMC.* Em sintese,

36 O Plano Decenal de Expansdo de Energia (PDE) se propde a abarcar uma érea central da
economia e da problematica das mudancgas do clima, o setor energético. Elaborado a partir
de cenérios prospectivos em decénios, o PDE foi erigido a categoria de plano setoria pela
PNMC, sem perder o viés que o caracteriza um plano de expansdo. Desse modo, meramente
cooptado pela politica climatica brasileira, restringe sua aparente sinergia ao fato de cit&
la. A sua versdo mais recente disponibilizada no site da Empresa de Pesquisa Energética,
responsavel por sua elaboracéo, é o PDE 2023, de dezembro de 2014, prospectivo até
2023. O PDE 2023 (2014-2023) mantém a meta voluntéria de emissdes de GEE estabelecida
pelo setor a partir de 2009, que é, em 2020, de 634 a 680 milhdes de toneladas de dioxido
de carbono equivalente (MtCO,eq) — unidade de medida utilizada na comparagéo das
emissBes de diferentes GEE —, e estima a emissdo de 660 MtCO,eq em 2023, valor
abrangido na margem estipulada, enquanto, na sequéncia, registra que o crescimento das
emissdes devido a producéo e o consumo de energia sera de 101% entre 2005 e 2023. No
PDE 2022 (2013-2022), a titulo de comparagdo, o crescimento projetado era de 114%.
Argumenta-se que essa reducéo no PDE 2023 se deve a certa retragdo no crescimento do
setor industrial ocorrida no periodo. Em igual sentido, no PDE 2022, a estimativa de
emissOes de GEE, no horizonte decenal, era de 702 MtCO,eq, extrapolando o intervalo
entre as 634 e 680 MtCO,eq inicialmente determinadas, o que exemplifica o quanto as
revisOes e adequacOes anuais do PDE servem ao seu propdsito. Além disso, menciona-se de
passagem que o PDE, carente de premissas ambientais verificaveis, fomenta, por exemplo,
reforgos ao uso de combustiveis fosseis, em detrimento da geracéo renovével de energia
(Ver: <http://www.epe.gov.br/pdee/forms/epeestudo.aspx>.

37 A taxa de desmatamento de 2014 ¢ o ultimo valor consolidado disponivel, sendo a de 2015
ainda uma estimativa. Disponivel em: <http://www.obt.inpe.br/prodes/
prodes_1988 2015n.htm>. Acesso em: 20 dez. 2015.

% A PNMC incide na Amazénia Legal, que ndo se confunde com o bioma amazonico. A
Amazbnia Legal é uma area definida juridicamente e um espago de intervencdes politicas
governamentais, que pode ser reinventado para fins de planejamento.

3 Informa-se, a proposito dessa andlise de desempenho, que muitos estados brasileiros tém
projetos de lei em andamento a respeito das mudancas do clima. Entre os que tém leis
implementadas, como Pernambuco, Espirito Santo e Rio Grande do Sul, apenas os estados
de Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Paraiba estabeleceram metas de reducdo de GEE. Mais ou
menos exitosas, sdo legislagdes — municipais, inclusive, como a da cidade de Sao Paulo —
constituidas, por vezes, de forma auténoma, desconectadas entre si e em desalinho com a
PNMC. Cenario similar — no sentido de uma agenda comum, porém em distintos estégios
de execugdo — € o das politicas climaticas em andamento nos paises amazonicos, por
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as medidas adotadas pelo Brasil, parareduzir as suas emissdes de GEE,
estdo vigorosamente baseadas no control e do desmatamento daAmazonia
Legal, acdo menos restritiva ao crescimento econdmico que limitagdes
ao setor energético, certamente.

3Ascontratacdes estataiscomo instrumento deimplementacdo
daPNMC

Como se infere das ponderacdes feitas acima, a implementacéo de
uma efetiva politica pablica, acerca das mudangas climaéticas, pressupde
gue seja executada uma série de medidas capazes de atingir o objetivo
proposto. Como é comum nesse ambito, as metas publicas desejadas
envolvem um arsenal de medidas de cunho juridico, que visa a
implementacdo dos propaésitos pretendidos. Dai porqueal el 12.187/2009
caracteriza-se como um diplomanormativo, que consagraautilizacéo de
diversas técnicas distintas, todas orientadas a promover osintuitos por si
tutel ados. E exatamente essacomplexarede de medidas, dasmaisdiversas
ordens, quevai dar consisténciaa politicapublicanelainstituida.

Vista a diversidade de expedientes juridicos, merece registro para
fins do presente exame a questdo das regras relativas a contratacéo
publica. Isto porque, dentre osinstrumentos deimplantagéo dos objetivos
dessapoliticapublica (definidosno art. 6° dalei), oinciso X1l prevé:

[...] as medidas existentes, ou a serem criadas, que estimulem o
desenvolvimento de processos e tecnol ogias, que contribuam para
areducdo de emissdes e remocdes de gases de efeito estufa, bem
como para a adaptacdo, dentre as quais o estabelecimento de
critérios de preferéncia nas licitacbes e concorréncias publicas,
compreendidas ai as parcerias publico-privadas e a autorizagéo,
permissdo, outorga e concessdo para exploracdo de servicos
publicos e recursos naturais, para as propostas que propiciem

exemplo. Dos nove paises que compartilham a chamada Amazonia Internacional, apenas
Guiana Francesa e Venezuela ndo tém uma politica especifica que trate dos efeitos negativos
oriundos do aquecimento global em seus territérios. O primeiro, espaco ultramarino
francés, ndo é alcancado pela politica climatica europeia; o segundo, aborda as mudangas
do clima de modo pontual e indireto em seus programas. O Equador, menciona-se em
arremate, € o0 Unico pais amazonico em que as mudangas climéticas so objeto de preocupacéo
constitucional.
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maior economia de energia, &gua e outros recursos naturais e
reducdo da emisséo de gases de efeito estufa e de residuos.

A andlise do referido preceito indica de modo claro que a efetiva
implementacdo da PNM C depende de medidas de cunho administrativo,
que visem estipular, nos processos seletivos referentes as contratagdes
publicas, critérios de preferénciaem favor das propostas que impliguem
beneficios capazes de contribuir com os objetivos definidos, na politica
publicainstaladapelalei 12.187/2009.

Todavia, a efetivaimplementacdo de beneficios dessa natureza— e,
mais do que isso, a efetiva producdo dos efeitos desejados — depende de
uma compreensdo adequada do procedimento de contratacdo publica.
Com efeito, a concreta producdo dos resultados desejados depende, em
largamedida, das premissas que orientam as nossaslicitages. | sso porque
0 procedimento licitatério tem outros objetivos além de assegurar
beneficios ambientai s que devem ser levados em consideracdo, para que
sefixem oslimites e as possibilidades da ef etivaadocéo, em seu bojo, das
premissas da PNMC.

3.1 Procedimento licitatorio e os novos paradigmas da

contratacdo publica

A adogdo de processos objetivos de contratagdo publica € uma
exigénciado principio republicano. Mais do queisso, nossa Constitui¢éo
expressamente assinalou, no seu art. 37, XXI, que:

[...] ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras,
servigos, compras e alienagdes serdo contratados mediante
processo delicitagdo publicaque assegureigual dade de condi ¢ces
atodos os concorrentes, com cléusul as que estabel ecam obrigacoes
de pagamento, mantidas as condicdes efetivas da proposta, nos
termosdalei, o qual somente permitiraasexigénciasde qualificacdo
técnica e econémica indispensaveis a garantia do cumprimento
das obrigacoes.

Assim, as oportunidades negociais criadas pel aadministracéo devem
estar acessiveis a todos os interessados em igual dades de condic¢des, de
modo que aisonomia & um dos elementos centrais daideia de licitag&o.
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Como se percebe desde a matriz constitucional, as Unicas exigéncias
passiveis de serem feitas, de modo a restringir o universo de licitantes,
dizem respeito, exclusivamente, aos elementos de qualificacéo (técnicos
e econbmicos) indispensaveis a demonstracéo objetiva, por parte dos
particul ares da capacidade de executar o objeto do contrato. E dizer: as
limitagdes a participagdo devem sefundar em umarel agéo |0gicade causa
e efeito, com a demonstracdo da capacidade de executar o objeto do
futuro contrato. Tudo que for além disso se configuracomo irregular, por
restringir acompetitividade.

Por outro lado, cumpre também notar que n&o s6 aisonomia é um
dos pressupostos da licitacdo. A ideia de um procedimento objetivo de
disputa entre particulares tem também por efeito buscar a melhor
contratagdo possivel para a administragdo. Nesta linha, o procedimento
licitatorio se convolaem um elemento que visaaassegurar condicoes de
competicdo entre os particul ares, sendo que adisputa pel o futuro contrato
tende a gerar uma contratacdo eficiente para a administragdo. Nessa
dimensdo, a efetiva competicéo entre os particulares tende a produzir
melhores condic¢Bes de contratacdo para o Poder Publico. Em outras
palavras, a disputa gera vantagens para a administragdo, sendo que as
condi¢des em que os sujeitos publicos contratam ndo sdo juridicamente
indiferentes. Toda contratacéo estatal implicaumarelacdo sinalagmética
entre aadministrag&o e um sujeito privado. Achar amelhor relagéo entre
ambas as prestagdes € fundamental, najustamedidaem queisso representa
a alocacao eficiente de recursos publicos.

Assim, aisonomia, que a priori poderia ser enxergada como uma
garantia em favor dos particulares, se transforma em uma garantia em
prol dapropriaadministracgo. Aqui torna-se evidente aduplanaturezada
isonomia, no que se refere ao procedimento licitatério, que se afigura
como garantia ndo so dos particulares, mas também da administracdo.*

Em que pese as ponderacdes acima restarem claras desde a
Constituicdo, fato € que atualmente alicitagdo assumiu outros objetivos
gue vao além da mera tutela dos interesses diretos dos particulares e da

“ E o que destaca Justen Filho ao afirmar: “A isonomia afigura-se como um principio
estabelecido em favor do particular interessado em disputar o contrato administrativo.
Mas a tutela aos interesses individuais reflete, igualmente, a protecdo aos interesses da
Administraggo Publica’. (Ver: JUSTEN FILHO, Margal. Comentérios a lei de licitagdes e
contratos administrativos. 16 ed. S&o Paulo: RT, 2014. p. 69).
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administracdo.”* Isto porgue h& outros aobjetivos em disputa quando se
trata das contratagdes publicas, sendo isso decisivo ha concepgdo que se
tem atualmente dos procedimentos licitatorios. Atualmente, 0 marco
normativo que rege aslicitagdes passou aprever como um dos elementos
que definem este procedimento o “desenvolvimento nacional
sustentavel”.> Promoveu-se, assim, profunda mudanga no regime
licitatorio, deixando claro que o sistemade contratagdes publicas se orienta
aimplementar beneficios publicos que transcendem o préprio contrato.

Em termos simples, alicitacio jando serve apenas paraatender uma
necessidade da administracdo a ser satisfeita por meio de contrato; este
procedimento é também destinado a implementar efetivos beneficios
sociais, a partir do papel do Estado, como ente indutor das relactes
econdmicas. Sabidamente, em toda economia desenvolvida, o poder de
mercado do Estado é significativo. As contratagdes publicas sdo, portanto,
parcelaimportante das rel agdes econdmicas em uma economia madura.

A partir dapercepcao do papel relevante dapresencadas contratagoes
publicas na economia, percebe-se que os contratos publicos s&o um
importante |6cus de inducéo de comportamentos econémicostidos como
relevantes para a sociedade. Dai ser hecessario pensar nas contratagcdes
publicasjando mais sob aperspectivatradicional (focadanos beneficios
do contrato), mas aproveitar o poder indutor do Estado contratante para
implementar beneficios e vantagens para a sociedade, de modo a
concretizar outros val ores constitucionais.

Aliés, isto se configura, precisamente, umadas missdesinstitucionais
do Estado no jogo das rel agbes econdmicas, tal como preceituao art. 174,
caput, da CF/88, ao estipular que: “Como agente normativo e regulador

4 Em termos normativos, destaca-se que a redacdo original da Lei 8.666/1993, em seu art.
3°, ressaltava serem objetivos da licitagc8o apenas a isonomia e a busca da melhor proposta
Assim, pode-se dizer que até entdo a premissa central, na avaliagdo das propostas, era
meramente econdmica. Todavia, a Lei 12.349/2010 promoveu profundas alteracbes no
gue se refere ao tema. Em sintese, a partir desse instante, passou-se a prever a “promogao
do desenvolvimento nacional sustentavel”, como elemento constitutivo do conceito
juridico de licitagéo.

Tal percepgdo ndo se funda apenas no exame da Lei 8.666/1993. Apenas a titulo de
exemplo, as premissas ora expostas estdo presentes no chamado RDC, o Regime
Diferenciado de Contratag6es Publicas (Lei 12.462/2011), além de contempladas em
marcos normativos setoriais, tal como o que estipulou a PNMC ou, ainda, aguele referente
a Politica Nacional de Residuos Sélidos (Lei 12.305/2010). Assim, reforca-se o carater de
modificacdo paradigmética, no que se refere a concepcdo do procedimento de contratagdo
publica.
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da atividade econdmica, o Estado exercerd, naformadalei, as funcdes
defiscalizac8o, incentivo e plangjamento, sendo este determinante parao
setor publico e indicativo para o setor privado.” A analise do referido
preceito constitucional demonstra com clareza que o poder de mercado
do Estado pode e deve ser utilizado como elemento de orientacdo das
forgas econdmicas, com vistas a gerar beneficios sociais. Nesta
perspectiva, as licitagdes passam a ser elementos para a concretizacao
de outros valores, que transcendem os beneficios gerados pelo préprio
contrato. Como registram Garcia e Ribeiro:

E neste contexto que se inserem as licitagdes sustentaveis,
admitindo-se que o Estado arque com um custo maior naaguisi¢ao
de bens e servicos, mas utilizando-se seu poder de compra para
reordenar o mercado e implementar outros valores
constitucionalmente previstos.*®

Vé-se, portanto, que as contratagdes publicas configuram ja um
espaco para aimplementacdo de politicas publicas voltadas a satisfacéo
de interesses coletivos relevantes a luz da nossa Constituicdo. Nesta
perspectiva, € que se passa a conceber gue 0S custos necessarios a
implementac&o de certos val ores podem ser transferidos para os contratos
publicos, de modo a arcar com a protegdo a certos valores.

O ponto fundamental agqui € perceber que aimplementacdo devalores
tipicos do Estado Social apresenta custos. a efetiva implementagdo de
direitos ndo é neutrado ponto de vistaeconémico. A novidade é perceber
gue é legitimo transferir esses custos para 0s contratos publicos, sendo
essa uma politica publicalegitimaaluz de nosso sistemanormativo.

Dai porque apresencadessas pautas valorativaster alterado apropria
concepcdo que se tem da economicidade nos processos de contratac&o
publica. Se antes a economicidade era vista como a relagdo econdmica
mais adequada entre as necessidades da administracéo e o valor do
contrato, hoje elementos diversos entram em cena para que sejam
estipuladas as vantagens associadas a um contrato publico. Assim, a
protecdo ambiental, o fomento as empresas de pegueno porte, a protegéo

“ GARCIA, Flavio Amaral; RIBEIRO, Leonardo Coelho. Licitagdes publicas sustentaveis.
RDA — Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 260, p. 231-254, maio/ago.
2012.
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do mercado nacional, o desenvolvimento detecnol ogias nacionais, dentre
outros, sdo valores que podem (e devem) ser tutelados por meio dos
procedimentoslicitatérios.

O atual marco juridico das contratacfes estatais demonstra, portanto,
gue hoje as oportunidades negociais, geradas pelaadministracéo publica,
devem ser compreendidas ndo apenas sob a perspectiva de gerar a
contratagdo mais eficiente, mas também como instrumentos adequados
paraapromocao de beneficiosacoletividade. Assim, apresencarelevante
do Estado na economia serve como elemento de indugdo e promocédo de
valores caros aordem constitucional brasileira.

3.2 A sustentabilidade ambiental como diretriz das contr ataces

publicas — o dever de atuagdo estatal

Do ponto de vista que interessa as presentes cogitacOes, tem-se a
questdo da sustentabilidade sob o viés ambiental, mas especificamente
segundo as pautas estipuladas pela Lei 12.187/2009. Assim, dentre os
diversos objetivos que podem ser reconduzidos ao conceito amplo de
“desenvolvimento nacional sustentavel”, tem-se, seguramente, aprotecdo
ambiental. Embora haja diversos outros val ores que podem ser referidos
aideiade desenvolvimento nacional sustentavel, seguramente aprotecéo
do meio ambiente se insere nesse contexto.* E isto a mercé da propria
dimens&o, que a protecdo do meio ambiente assume em NOsso Ssistema
normativo. Com efeito, nos termos do art. 225, caput, da CF/88, tem-se
gue “todostém direito a0 meio ambiente ecol ogicamente equilibrado, bem
de uso comum do povo e essencial asadiaqualidade de vida, impondo-se
ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preservéa-lo
para as presentes e futuras geragdes’. A redacdo do referido preceito
deixabastante claro que a protecdo ambiental € um objetivo que vai além
do &mbito puramente estatal e vinculatambém a coletividade o dever de
suaprotecéo. Logo, por opcdo congtitucional explicita, nota-se que proteger
0 meio ambiente € uma missao que é compartilhada entre Estado e

4 Moreira e Guimarédes indicam que ha uma triplice dimensdo associada a ideia de
desenvolvimento nacional sustentavel indicada no art. 3° da Lei 8.666/93. A sustentabilidade
tem uma faceta sociopolitica, ambiental e econdmica, todas se integrando em vista da
geracdo de efeitos benéficos aos cidadaos, sem comprometer as futuras geragoes. (Ver:
MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitagdo publica. S&o
Paulo: Malheiros, 2012. p. 85-90).
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particulares. Tal estruturatem avirtude de demonstrar alegitimidade de
medidas que importem aa ocacdo dos deveres de protecéo ambiental aos
particulares. Afinal, “[...] impendereal car que aconstrugdo de um mundo
sustentavel étarefaquendo cabeinteiramente ao Estado, sO deleexigivel.
Ao contrério, os deveres associados aessamudanca de paradigmadevem
ser cobrados de qual quer pessoa, em especial dos agentes econdémicos’.*

Mais do que isso, a protecdo ambiental também é diretriz de nossa
Ordem Econémica (cf. art. 170, V1), sendo que o préprio Texto Magno
predica que as medidas protetivas podem se dar “inclusive mediante
tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e
servicos”.

Nessa perspectiva, merece destaque que o | 6cus da contratacéo estatal
€ tipico exemplo em que se verifica a articulacdo entre o Estado e
particulares, com vistas a defesa do meio ambiente. Tal percepcéo
demonstra, portanto, que haexpressa autorizacdo constitucional paraque
guestbes ambientais sejam tuteladas pela via da contratacdo publica,
inclusive e, especialmente, mediante a diferenga de tratamento. Alias, a
auséncia de previsdes nessa ordem parece mesmo contrariar o Texto
Constitucional, que exige que a tutela ambiental seja uma diretriz
considerada em toda politicaestatal. Naverdade, argumentar em sentido
contrério parece fundar-se em um duplo equivoco constitucional: o de
supor que o rol de medidas do art. 225 é de algum modo taxativo e que o
tema da protecdo se pbe, apenas, ho que se refere a atividades
potencialmente poluidoras. Todavia, assim ndo €. O Texto Magno e sua
cosmologia valorativa impde uma interpretacdo ampliada das técnicas
previstas no art. 225% e, mais do que isso, a protecéo ao meio ambiente
deve também ser assegurada por normas de cunho n&o repressivo. E de
todo adequado, desse modo, que normas de cunho premial se ocupem da
protecdo do meio ambiente, sendo a capacidade indutora das regras de
fomento um instrumento fundamental para atingir os objetivos da
Constituicdo, em matériaambiental.

4 BENJAMIN, Antdnio Herman. Politica econémica e ambiental — politica social. In:
CANOTILHO, Joaquim José Gomes; LEITE, José Rubens Morato (Org.). Direito
Constitucional Ambiental brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 113.

4 Sobre a estrutura normativa complexa do art. 225 da CF/88, consulte-se: DERANI, Cristiane.
Direito Ambiental Econdmico. 3.- ed. S&o Paulo: Saraiva, 2008. p. 245-250.
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Assim, preceitos que criem preferéncia em favor de propostas, que
tutelem o meio ambiente e promovam a sustentabilidade ambiental, sGo
medidas perfeitamente lidimas a luz da Constituicdo, caracterizando
projecéo dos valoresdos arts. 170, VI, e 225 da CF/88. Além do mais, a
configuragdo constitucional do meio ambiente parece mesmo indicar a
necessi dade de atuacéo nesse sentido, ndo podendo o Estado descurar de
utilizar o seu poder de mercado, para promover apautaambiental. Nessa
perspectiva, ha uma vinculagdo constitucional a proscrever omissoes do
Estado, no que se refere as contratacfes publicas. Assim, as
transformagdes que, desde 2010, vém paulatinamente se colocando no
que serefere as contratagdes publicas, nadamais sdo do que o atendimento
do Estado as pautas constitucionais.

Contudo, uma ressalva aqui deve ser feita. Esta circunstancia néo
€elide anecessidade de se promoverem ainda os val ores tradicionalmente
associados as contratagdes publicas. Embora sgja legitimo contemplar
elementos que visem assegurar a protecdo ambiental, ainda € necessério
que o procedimento licitatorio se paute pelo tratamento isondmico dos
particulares e que a disputa ampla entre eles sgja veiculo para que a
administrac&o sel ecione amel hor propostano,ponto de vistafinanceiro (o
que também tutela um interesse publico relevante). Assume, assim,
importanciadestacadaanecess dade de afaseinternado certameexplicitar
as opcoes realizadas pela administragio publica. E nesta etapa de
concepgdo das regras que balizardo o procedimento licitatorio, que as
ponderacbes necessérias ao atendimento de todos os objetivos envolvidos
devem ser realizadas e, especialmente, devidamente justificadas. Deste
modo, embora hagja a necessidade de ponderar os elementos relativos a
sustentabilidade ambiental, isso deve ser feito também com a preservacéo
de outros elementos sensivei s ao procedimento licitatorio, que continuaa
ser um elemento destinado a permitir a competicdo objetiva entre
particulares visando trazer em favor da administragéo as melhores
propostas.

3.3 As diretrizes da PNMC e seu carater vinculativo

Fixadas as premissas acima, pode-se tratar da questdo central do
presente texto: quais séo, afinal, os impactos da PNMC sobre as
contratactes publicas.
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E, nesta perspectiva, a primeira adverténcia a ser feita é o carater
cogente das prescri¢des normativas contidas no art. 6°, XIl, daLe que
estipulouaPNMC. Ou sgja, “ 0 estabel ecimento de critérios de preferéncia
nas licitacdes e concorréncias publicas’ afigura-se como um dever para
aadministracao publica (compreendidano sentido amplo do termo). Assim,
no que se refere aincidéncia das mencionadas prescri¢des, € importante
perceber que o preceito normativo cria um dever para a administracao,
gue esta sujeita, portanto, a prever as medidas ali contempladas, no que
concerne as contratagOes estatais, sempre que possivel for.

O pressuposto daimplementacao desse dever ocorre quando houver
a possibilidade objetiva de se aferir que uma determinada proposta tem
melhores condicdes de proteger os bens juridicos tutelados pela PNMC
gue outra. Neste caso, a adocdo de regras de preferéncia se tornara
irrecusavel paraaAdministragdo Pablica.

Note-se, portanto, que nem toda licitacdo se submete as referidas
regras, pois hacasos em que ndo é possivel indicar critérios objetivos, que
permitam aferir objetivamente a “economia de energia, dgua e outros
recursos naturais e reducdo da emissdo de gases de efeito estufa e de
residuos’. A mensurabilidade desses beneficios, portanto, € pressuposto
fatico daaplicacdo das referidas previsdes (para que possa haver disputa
objetiva). Entretanto, e esse é o ponto central, em sendo possivel avaliar
gue podem haver propostas que tutelem tais bens em diferentes medidas,
fato € que torna-se irrecusavel a administracéo aplicar o preceito do art.
6°, Xll, da Lei 12.187/2009. Deste modo, havendo a possibilidade de
existirem diferentes niveis de protecdo dos citados bens (e este € um
dado técnico a ser examinado nafase interna), impde-se a administracéo
avaliar de modo distinto as propostas dos particul ares.

Neste caso, como indica a propria PNMC, é necessério contemplar
0 “estabelecimento de critérios de preferéncia’, em favor das propostas
gque melhor s8o capazes de proteger tais objetivos. E isso € feito pela
adocdo de critérios que pontuem de modo distinto as propostas, conduzindo
ametodol ogias de selecdo capazes de contemplar essadiferencade valor
entre as propostas (tradicionalmente reunidas sob a ideia de “técnica e
preco”).

Assim, todas as vezes gque o objeto do contrato puder contemplar
diferentes modos de execucéo e que haja a possibilidade de alguns deles
promoverem os bensjuridicos previstosna PNM C, em maior intensidade
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gue outros, torna-se obrigatério estabel ecer critérios de preferéncia que
fomentem a implementacdo desses resultados. Em outras palavras,
objetivamente, propostas que melhor tutelam o meio ambiente (a partir
doselementosfixadosnalei) ndo equivalem parafinsde selecdo apropostas
gue ndo o fagam. Aquelas, portanto, devem ser preferidas em detrimento
destas, sob pena de dar igual tratamento para propostas que alei reputa
terem valor distinto em frontal ofensaaisonomia.

Mais, ainda, analisando o referido preceito, nota-se que suas
prescrigdes ndo demandam detal hamento normativo ulterior, prescrevendo
regra de competéncia irrecusavel a administragdo. Assim, no bojo da
protecdo em face das mudangas climéticas, haregra que de modo pronto
e acabado obriga a criac8o de preferéncia em favor de propostas de
licitantes, que promovam os objetivos contemplados nagquele diploma
normativo. Como dito, a preferéncia ndo carece de complementacdo
normativa, poisérecondutivel aoscritériosdejulgamento queimplicama
ponderacéo do valor das propostas, para além do elemento preco,
perfeitamente descritas em nossa legislagéo.

Note-se também que as mencionadas prescric¢des vao além do que
usualmente se exige quando se fala em “licitagdo sustentavel”
(notadamente a partir do que esta contemplado no art. 3° da Lel 8.666/
1993). E que ordinariamente o que se estipul aé 0 espaco paraa promogao
de politicas publicas de cunho desenvolvimentista e que fomentem a
sustentabilidade ambiental . Assim, nesses casos, aefetivaimplementacéo
desses objetivos passa pela deliberacdo (administrativa ou legislativa, a
depender da hipotese) em buscar tais escopos. E, embora se possaindicar
0 dever de proteger o meio ambiente e, portanto, quando menos cogitar
deste tema por ensgjo da fase interna,*” ndo ha uma solucéo adequada
pré-configuradano plano normativo, como sedano queserefereaPNMC.

47 De acordo com Freitas: “Forga vestir, para tanto, nos certames licitatorios, as lentes da
sustentabilidade social, ambiental, econdmica, com todas as correlagdes éticas e juridico-
politicas. N&o se trata de simples faculdade, tampouco de modismo passageiro, como
costuma objetar o conservadorismo redutor. Trata-se de assumir, vez por todas, que, em
qualquer processo administrativo, o Estado tem de implementar politicas publicas, com o
desempenho da funcéo indutora de préticas sustentaveis, ao lado da funcéo isonémica de
oferecer igualacdo formal e substancial de oportunidades. Vale dizer, as licitaces e as
contratagdes publicas, nos préoximos tempos, obrigatoriamente terédo de ser examinadas
num horizonte intertemporal dilatado, mais responsavel e consequente. E ndo s6: impde-
se adicionalmente que todos os atos e contratos administrativos passem a ser sindicados a
base do principio positivo da sustentabilidade, que ndo é simples declaracdo programética.
E diretriz vinculante, orientada para procedimentos e resultados, de cuja forca normativa
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Comefeito, aregradoart. 6°, XI1, daLei 12.187/2009 impdeaprevisio
de vantagens as propostas que protejam os bens juridicos nela
contemplados, o queindicaum modelo normativo mais detalhado do que
as demais previsdes acerca do tema, que atribuem margens de
di scricionariedade maiores em face daadministracdo, organizadas apartir
de normas de cunho principiol 6gico. No ambito da PNMC, satisfeitos os
requisitos previstos nalel, a previsdo de vantagem em favor das propostas
ambiental mente mais adequadas éirrecusavel. Dai porque seindicar que, no
ambitodal el 12.187/2009, hasolugdes normativas ef etivamente vinculantes
(o que ndo seextral, por exemplo, do art. 3° daLei 8.666/1993).

Percebe-se, assim, que as prescricdes rel ativas a PNM C configuram
um plusem relag&o as|leis que disciplinam processos licitatorios de modo
generalista. Com efeito, suas disposi¢des se caracterizam como lex
specialis, a se sobrepor sobre as prescricdes gerais que indicam que a
licitag&o se destinaapromover asustentabilidade, em sentido genérico. E
0 elemento especificante &, justamente, a protecéo aos bens juridicos
previstos de modo taxativo pelo art. 6°, X11, daLe 12.187/20009.

Por fim, importaassinalar que anormaem andlise configuramedida
defomento em prol dos agentes econdmicos que, efetivamente, investem
em tecnol ogias que visem aprotecéo do meio ambiente, colaborando assim
com os objetivos da PNMC. Como visto no topico anterior, a tutela do
meio ambiente exige a complementaridade entre medidas acometidas
diretamente ao Estado e medidas acargo dainiciativaprivada. Ao sinalizar
gue haverabeneficios aquel es que acorram aslicitagdes e tenham melhores
condic¢des de executar os objetos licitados do ponto de vistaambiental, a
Lei incentivaos particulares ainvestirem em tecnol ogias capazes de gerar
tais resultados. E nesse contexto que surge a exigéncia de dar tratamento
distinto atais propostas. Considerando as premissas daPNMC, seriaum
rematado contrassenso tratar propostas mais adequadas do ponto de vista
ambiental, como se fossem equivalentes as que ndo conseguem gerar
nenhum beneficio. Dai novamenteficar claro o caréter cogente dasregras
que preveem os beneficios. E que sem a referida obrigatoriedade

se podem extrair as regras comportamentais aptas a depurar as cores, ora cinzenta, da
gestdo publica. Mais do que ‘verde’, quer-se uma licitagdo com todas as cores limpas.”
Note-se que o controle proposto, embora exista, ndo é do mesmo tipo do que ora se
defenda para a Lei 12.187/2009. (Ver: FREITAS, Juarez. LicitacBes e sustentabilidade:
ponderagdo obrigatéria dos custos e beneficios sociais, ambientais e econdmicos. |nteresse
Publico — IP, Belo Horizonte, ano 13, n. 70, nov./dez. 2011).
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desaparece qualquer incentivo para os particulares buscarem as
tecnologias ambientalmente responsaveis, o que se configura como
evidente retrocesso.

Consideragoesfinais

O presente artigo tem um objetivo modesto. Sua Unica veleidade é
indicar a existéncia de uma politica nacional de mudangas climaticas
decorrentes do aquecimento global, queimplicaaadocdo deumasériede
protocolos em matéria ambiental, com vistas a proteger as geracfes de
hoje e de amanha dos riscos da interferéncia humana sobre 0 meio
ambiente. Em outras palavras, comalei 12.187/2009, o Brasil contribui
paraasustentabilidade climaticado planeta, o que significa, antesmesmo
de ser um compromisso internacional interiorizado, o dever
constitucionalmente previsto de protecdo do ambiente.

Elafoi o resultado de um procedimento de afirmagdo do Brasil no
cenario global, como um dos lideres das discussdes acerca do tema em
nivel mundial. A partir dessa diretriz politica, surgiram em nosso
ordenamento juridico diplomas normativos que visam criar as condic¢oes
necessarias as transformacdes desejadas. Para tanto, diversos
instrumentos juridicos sdo previstos, como costuma acontecer com
politicas publicas complexas. Inclusive, é de se destacar o carater
multidisciplinar das medidas, que visam a conjugar esforgos ndo so do
Estado, mastambém dainiciativaprivada.

Nesse sentido, dentre as técnicas colocadas a disposi¢cdo para a
efetivacao dos obj etivos de enfrentamento dos eventos climéti cos extremos,
esta a determinagéo de que o poder de mercado, relativo as contrataces
administrativas, seja utilizado de modo a garantir que os contratos da
administracdo sgjam veicul o de efetivagdo dos objetivos dareferidapolitica
publica

Nesta perspectiva, merece destaque que é dever da administragdo
dar tratamento favorecido as propostas apresentadas em procedi mentos
licitatérios que apresentem beneficios aos bens juridicos tutelados pela
PNMC, desde que esses possam ser objetivamente aferidos. Assim,
sempre que houver apossibilidade de avaliar objetivamente o tema, cumpre
aadministragéo elaborar editai s capazes de proteger osreferidosvalores,
promovendo concretamente politica publica de mudanca climética, por
mei o dos contratos publicos.
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