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RESUMO

DELVECHIO, Lucas Rafael da Silva. Negocios juridicos publicos sustentaveis na
agricultura familiar brasileira: fomento ao desenvolvimento socioeconémico e
ambiental. 2023. 158 p. Dissertacdo do Programa de Pdés-Graduacdo em Direito
Negocial — Centro de Estudos Sociais Aplicados (CESA), Universidade Estadual de
Londrina, Londrina, 2023.

Este estudo investiga o papel crucial do Estado brasileiro na promocdo do
desenvolvimento socioecondmico, entrelacado com a sustentabilidade ambiental. O
Direito Negocial, especialmente os negocios juridicos publicos sustentaveis, revelam-
se como um estimulo ao crescimento econémico, integrando a promocédo da justica
social e a preservacdo ambiental, uma vez que tém o conddo de promover a
equanimidade das relacdes sociais por meio de seus instrumentos administrativos. A
utilizacao de politicas publicas de Estado, a luz das normas promocionais segundo
Bobbio, visa criar um ambiente propicio para moradia, trabalho e lazer, alinhado com
0 conceito de bem estar social. A analise ressalta o papel crucial da Lei n°® 14.133/2021
junto a Lei Complementar n® 123/2006, que formam mecanismos legais que servem
como pilares na orientacéo de se estabelecer um tratamento diferenciado na aquisi¢cao
exclusiva de géneros alimenticios oriundos da agricultura familiar, oferecendo suporte
essencial a essas micro e pequenas empresas. Diante dos desafios identificados, o
estudo defende a necessidade de uma gestéo publica mais democratica e consciente,
clamando por intervencao estatal sobre o dominio econémico que harmonize os ideais
de desenvolvimento econémico, social e ambiental, reiterando a ideia de que uma
governanca responsavel e estratégica € fundamental para o alcance da
sustentabilidade no pais. A metodologia inclui pesquisa bibliografica e analise
documental, focando em literatura académica, estudos de caso, legislacao e politicas
publicas relacionadas a esses temas.

Palavras-chave: Direito Negocial;, Negdcios Juridicos Publicos Sustentaveis; Direito
Promocional; Agricultura Familiar.



ABSTRACT

DELVECHIO, Lucas Rafael da Silva. Sustainable Public Legal Transactions in
Brazilian Family Farming: Fostering Socioeconomic and environmental
Development. 2023. 158 p. Dissertation from the Postgraduate Program in Negotiable
Law — Center for Applied Social Studies (CESA), State University of Londrina,
Londrina, 2023.

This study investigates the crucial role of the Brazilian state in promoting
socioeconomic development intertwined with environmental sustainability. Business
Law, especially sustainable public legal transactions, is revealed as a stimulus for
economic growth, integrating the promotion of social justice and environmental
preservation, as they have the power to promote the equity of social relations through
their administrative instruments. The use of public policies by the state, in light of
promotional norms according to Bobbio, aims to create a conducive environment for
housing, work, and leisure, aligned with the concept of social well-being. The analysis
highlights the crucial role of Law n. 14,133/2021 along with Complementary Law n.
123/2006, which form legal mechanisms that serve as pillars in guiding the
establishment of differentiated treatment in the exclusive acquisition of food products
from family farming, offering essential support to these micro and small enterprises.
Faced with the identified challenges, the study defends the need for more democratic
and aware public management, calling for state intervention in the economic domain
that harmonizes the ideals of economic, social, and environmental development,
reiterating the idea that responsible and strategic governance is fundamental for
achieving sustainability in the country. The methodology includes bibliographic
research and document analysis, focusing on academic literature, case studies,
legislation, and public policies related to these themes.

Keywords: Negotiable Law; Sustainable Public Legal Transactions; Promotional Law;
Family Farming.
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INTRODUCAO

Em uma era marcada por profundas transformacdes socioeconémicas
e ambientais, a funcéo do Estado na promocdo de um desenvolvimento equilibrado e
sustentavel emerge como uma questdo de intrinseca importancia. No cerne desta
ampla analise encontra-se o Brasil, um pais de paradoxos notaveis, onde abundante
riqueza natural coexiste com desigualdades sociais gritantes e desafios econémicos
persistentes.

O presente estudo se propde, nesse sentido, a desvendar o complexo
papel do Estado como agente promotor de mudancas, ndo apenas no espectro
econdmico, mas também nas esferas social e ambiental. Trata-se de uma exploracdo
de como as politicas publicas, especialmente as praticas contratuais e licitatorias,
podem ser alavancas para um desenvolvimento que transcenda o crescimento
econdmico, abarcando a justica social e a sustentabilidade ambiental.

A necessidade desta pesquisa deriva da lacuna existente entre a
teoria e a pratica muitas vezes insuficiente ou ineficaz. O Estado, em sua
multifuncionalidade, tem sido tanto um promotor de desenvolvimento quanto,
paradoxalmente, um obstaculo em certos contextos. A questdo premente é como
pode, entdo, o Estado brasileiro, por meio de suas varias articulacdes institucionais e
legais, fomentar um ambiente que n&o apenas propicie o crescimento econémico, mas
também promova a equidade social e a protecdo ambiental?

Em termos metodologicos, este trabalho se aprofunda em uma
andlise qualitativa extensiva, imergindo em uma variedade de fontes documentais e
bibliograficas. A complexidade do tema demanda uma abordagem que va além da
superficialidade dos dados, adentrando as camadas interpretativas e contextuais que
0s textos legais, politicas publicas, relatérios governamentais e trabalhos académicos
oferecem. Esta pesquisa, portanto, n&o se limita a revisdo de literatura existente, mas
se aventura na interpretacéo critica, na conexao de ideias aparentemente dispares e
na construcdo de um entendimento mais coeso e holistico.

Ademais, o estudo ndo se restringe a uma andlise estética; ele
reconhece e enfatiza a dindmica e a interatividade dos elementos socioecondmicos e
politicos. Reconhece, por exemplo, que as politicas de contratacdo publica nao
existem em um vacuo, mas estdo interligadas a uma vasta rede de fatores

socioeconbémicos, culturais, politicos e ambientais.
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No primeiro capitulo, o estudo se debruca sobre o papel do Estado
como catalisador do desenvolvimento socioecondémico e ambiental. A andlise se inicia
com uma avaliacdo do impacto da gestdo publica no desenvolvimento
socioeconémico do Brasil, destacando como as politicas governamentais influenciam
a economia e a sociedade. Este capitulo progride para discutir o desenvolvimento
socioambiental e a importancia das contratagces publicas, enfatizando seu papel na
preservacdo ambiental e no bem-estar social. Também aborda a intervencdo do
Estado sobre o dominio econdmico, concluindo com uma analise da Lei
Complementar n°® 123/2006, na qual ressalta o seu suporte as micro e pequenas
empresas brasileiras e sua contribuicdo para uma economia mais inclusiva.

O segundo capitulo foca nos negécios juridicos publicos sustentaveis,
examinando como estes podem ser empregados para promover uma mudanca de
paradigmas no setor publico, a partir da instituicdo de praticas responsaveis e
ecolégicas nas contratacfes estatais. Este segmento inicia com a definicdo e
importancia desses negocios juridicos, seguido por uma investigacdo dos
fundamentos teoricos e dos aspectos especificos no processo de contratacdes
publicas, destacando os principios que orientam as licitagcbes e contratos publicos,
com énfase na Lei n° 14.133/2021.

Além disso, adentra-se na seara da atividade administrativa,
realizando-se uma andlise da necessidade de adaptacdo dos paradigmas
administrativos em prol da sustentabilidade, destacando-se os critérios praticos que
podem ser adotados na elaboracao de licitagcdes publicas, para instituicdo de negécios
juridicos publicos sustentaveis.

No terceiro capitulo, é explorada a relacdo entre os negocios juridicos
publicos sustentaveis e a agricultura familiar. Neste momento da pesquisa, analisam-
se como 0s negdcios juridicos publicos sustentaveis, na forma de politica publica,
podem fortalecer este setor historicamente marginalizado, além de sua importancia
para o desenvolvimento socioeconémico e ambiental.

Programas governamentais como o PNAE, PRONAF e Compra Direta
Parana sao analisados, destacando como contratacfes publicas sdo utilizadas para
apoiar a agricultura familiar e incentivar a ado¢do de praticas coerentes com um
desenvolvimento nacional sustentavel, a partir do estabelecimento de normas
promocionais, que incentivam um novo modelo de contratagéo realizada pelo Estado.

Da mesma forma, compreende que a agricultura familiar ndo é apenas
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em empreendimento econdmico, mas um elemento vital dentro de um ecossistema
social e ecoldgico, cuja saude e viabilidade devem ser sustentadas através de
politicas publicas sensiveis e bem informadas.

Com isso, a presente pesquisa se apresenta ndo como uma mera
investigacdo académica, mas como uma empreitada que tem a aspiragao de ecoar
nos corredores do poder decisério, influenciando politicas e praticas administrativas
sustentaveis. Visa provocar reflexdes profundas e, idealmente, inspirar acdes que se
alinhem mais estreitamente com os ideais de um desenvolvimento que seja inclusivo,
justo e ecologicamente sustentavel, contribuindo para a constru¢do de um Brasil mais
préspero e equitativo para as presentes e futuras geracoes.

Portanto, esta pesquisa propde uma analise das aguas, por vezes
turbulentas, do Direito Publico, das politicas publicas e dos negdcios juridicos estatais,
elucidando o papel fundamental que tais instrumentos, quando conjugados,
desempenham na construgdo de um Estado mais justo, equitativo e, acima de tudo,

sustentavel.
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1. ESTADO PROMOTOR DO DESENVOLVIMENTO SOCIOECONOMICO E
AMBIENTAL

Desde os albores das primeiras civilizacdes organizadas, o Estado,
engquanto entidade maxima de organizacao politica e social, tem sido moldado para
exercer um papel incontestavelmente central na promocgé&o, direta ou indireta, do
desenvolvimento socioecondmico.

Estabelecer uma definicdo precisa de Estado ndo se trata de tarefa
facil, tendo em vista que, ao longo da trajetoria historica da sociedade esta figura
ficticia foi progressivamente incorporando uma multiplicidade de caracteristicas.
Miguel Reale (2013, p. 53) esclarece que o Estado se apresenta como uma “pirdmide
de trés faces”, cada qual representando uma ciéncia especifica: social, juridica e
politica. A conjuncéo desses campos de estudo contribui para a formacao da Teoria
do Estado, que tem como objetivo estabelecer um rumo para as a¢gdes do poder
politico, de modo a harmonizé-las com os interesses sociais inerentes ao contexto

histérico hodierno.

A Teoria do Estado ndo situa o poder como condi¢do transcendental da
convivéncia humana, como faz a Filosofia, mas estuda as leis gerais que
governam a formacgdo e o desenvolvimento da autoridade em razdo das
variacbes dos fatores espirituais e sociais operantes. A Teoria do Estado
estuda sim os fins politicos, as finalidades de governo, mas ndo em universal,
para firmar principios validos para todas as épocas e lugares, mas apenas 0s
fins que resultam de exigéncias éticas e materiais de intensidade variavel
segundo os graus de desenvolvimento cultural (REALE, 2013, p. 155).

Miguel Reale (2013, p. 155) classifica a Teoria do Estado como uma

“ciéncia do empirico”, ou seja, um campo de estudo que n&o comporta uma

pY

generalizacdo dos fenbmenos sociais, mas deve ater-se a individualizacdo das
necessidades de interesse social. Nesse aspecto, o autor ressalta a iminente
importancia do poder de soberania estatal para o alcance desses objetivos soOcio-
juridico-politicos do Estado:

Juridicamente, porém, o poder de decidir ndo pode deixar de ser um poder
exercido na forma da lei e, em regra, para a realizacdo dos fins contidos no
ordenamento juridico em vigor. Dai dizermos que, do ponto de vista
estritamente juridico, a soberania é o poder que tem o Estado de decidir em
tltima instancia na forma da constituicdo e dos pactos internacionais, a que
dou assentimento. Se examinarmos mais a fundo a questéo, chegaremos a
conclusdo de que toda decisdo soberana do Estado se refere ao
ordenamento juridico positivo, quer para declarar ou reconhecer nova regra
juridica, quer para dizer qual € o Direito in concreto, quer para que sejam
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respeitadas as suas decisdes por todos 0s membros da convivéncia e pelos
demais Estados nos limites do Direito Internacional (REALE, 2013, p.367).

Tendo em vista estas consideragdes, nota-se que a origem do Estado
estd intimamente ligada a uma estrutura de dominio, que se concretiza
primordialmente através da lei. E é por meio de um conjunto de érgdos e entidades
que esse poder se consolida e se institucionaliza, de tal maneira que se faz necessaria
uma cole¢do de normas e principios que regulamentem as relagées do Estado.

No que diz respeito a relacéo entre Estado e Economia, esta ndo &
estatica, mas sim dinamica, variando grandemente conforme as correntes ideoldgicas
dominantes e os contextos histéricos especificos de cada época. Durante a Revolucao
Industrial, periodo de grandes transformacdes e inovagfes tecnoldgicas, muitos
Estados adotaram uma postura mais laissez-faire!, permitindo que as forcas do
mercado operassem com relativa liberdade.

No entanto, as turbuléncias econémicas do século XX, especialmente
a devastadora “Grande Depressao™?, serviram como um alerta sobre os perigos da
falta de regulacao e intervencéao estatal, levando a uma reavaliacao profunda do papel
do Estado na economia e culminando na adocédo de politicas keynesianas® em
diversos paises, ocasido em gue se observa, por exemplo, o fenbmeno do welfare
state ou Estado de bem-estar social.

No vasto e diversificado territorio brasileiro, a interacao entre o Estado

e 0 desenvolvimento socioecondmico tem nuances e caracteristicas proprias. Durante

1 O conceito de "laissez-faire” é uma filosofia econémica que defende minima interferéncia estatal,
permitindo que o mercado opere livremente. Adam Smith, proponente dessa teoria, argumentava que
o interesse individual impulsiona o bem-estar coletivo através de uma "mao invisivel" do mercado. No
entanto, Smith ndo advogava por um Estado completamente ndo intervencionista; ele reconhecia a
necessidade do Estado em fornecer servigos essenciais como salde, educacdo e saneamento basico,
além de manter a lei, a ordem e a defesa nacional. Isso representa uma relativizagdo do "laissez-faire",
equilibrando a liberdade econémica com a necessidade de certas intervengdes estatais para garantir o
bem-estar social e lidar com as contradi¢cdes de classe. (RANIERI, 2018, p. 275-276).

2 A Grande Depresséo, iniciada com o crash da Bolsa de Valores de Nova York em 1929, foi um periodo
severo de crise econdmica global, contribuindo para ela o excesso de producdo em relacdo ao
consumo, a concentracéo de riqueza em poucas méos, e uma bolha especulativa no mercado de acdes.
O crash levou ao fechamento de fabricas, faléncias bancérias, alto desemprego, e uma deflacdo
significativa. A crise se espalhou mundialmente, afetando diferentes paises em diversos graus.
Governos enfrentaram quedas em receitas fiscais, tornando-se incapazes de fornecer servigos basicos,
e eventos como as “Marchas da Fome” simbolizaram o sofrimento social da época. (NOBREGA,;
RIBEIRO, 2016, p. 129).

8 John Maynard Keynes, em resposta a Grande Depressao, passou a defender que a intervencao
estatal ativa para estabilizar a economia durante recessdes. Contrariando a abordagem de laissez-
faire, Keynes sugeriu que o governo deveria aumentar os gastos publicos, cortar impostos e expandir
a base monetaria para impulsionar a demanda agregada durante baixas econémicas. Essas ideias
reformularam a politica econémica, promovendo um papel mais proativo do Estado na economia.
(NOBREGA,; RIBEIRO, 2016, p. 132-133).
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o periodo conhecido como desenvolvimentista, que se estendeu aproximadamente
dos anos 1950 até os anos 1980, o Estado brasileiro, sob diferentes governos,
assumiu uma postura ativa e protagonista na economia, que marcou um periodo de
grandes projetos de infraestrutura, estimulo a industrializacdo e busca pela
moderniza¢ao e autonomia econoémica.

Contudo, a crise da divida externa, nos anos 1980, somada as
pressdes internacionais por liberalizacdo econdémica, levou a uma reorientacdo das
politicas publicas brasileiras, com uma marcante inflexdo neoliberal nos anos 1990,
tais como a moderniza¢ao da agricultura local, instrumentalizada por politicas publicas
como a “Revolucdo Verde”, que enalteceu discursos desenvolvimentistas
caracterizados pela destruicdo do ambiente em razado do lucro.

Essa politica de incentivos fiscais, crédito subsidiado e énfase na
automacao e tecnologia moderna favorecia desproporcionalmente os estratos mais
ricos da sociedade brasileira. Em contraste, a vasta maioria da populagéo,
especialmente a méo de obra subutilizada, permanecia acorrentada as algemas da
pobreza e da marginalizacdo com suas vozes silenciadas no coro do progresso que
ressoava pelo pais.

O alvorecer do século XXI trouxe consigo desafios sem precedentes,
Magalh&es (2023, p. 14) esclarece que em 1992, a conferéncia internacional intitulada
“Cupula da Terra”, realizada no Rio de Janeiro, teve como objetivo maximo “produzir
uma agenda ampla e um novo plano para a acdo internacional em questbes
ambientais e de desenvolvimento que ajudariam a orientar a cooperagao internacional
e a politica de desenvolvimento” para o novo século.

O desenvolvimento sustentavel, que engloba, de modo amplo, uma
triade composta pelo crescimento econémico, justica social e preservacao ambiental,
emergiu como uma pauta incontornavel no cenario global, conduzindo os Estados
soberanos a repensar suas estruturas organizacionais para um cenario de
Governanca Responsavel, composta pelos elementos: Ambiente, Sociedade,
Governanca e Pessoas (MAGALHAES, 2023, p. 100).

Para isso, € fundamental que o Estado brasileiro adote uma
abordagem desenvolvimentista que considere as interconexdes entre os diferentes
setores da sociedade e da economia. A politica industrial, por exemplo, pode ser
reformulada para incentivar setores econbmicos ambientalmente sustentaveis,

socialmente inclusivos e tecnologicamente avancados. Isso inclui o investimento em
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energias renovaveis, na bioeconomia, e em tecnologias que reduzam a pegada de

carbono das atividades industriais e agricolas.

1.1 O PAPEL DA GESTAO PUBLICA NO DESENVOLVIMENTO SOCIOECONOMICO DO BRASIL

O desenvolvimento socioecondmico possui um conceito enraizado na
ideia de expandir as liberdades individuais e coletivas, enfatizando ndo apenas o
crescimento econdémico, mas também a distribuicdo equitativa de recursos e
oportunidades, um desafio que continua a atormentar o tecido social brasileiro.

A busca pelo desenvolvimento socioecondmico colide com a
realidade dura e intransigente de um ambiente onde a escassez e a injustica
continuam a ditar as regras do jogo. A nacao luta contra a corrente de sua propria
histéria, uma histéria tingida pela desigualdade econémica enraizada e uma
distribuicdo de renda desproporcionalmente desequilibrada.

Esta dicotomia socioecondmica, manifesta na ostentosa riqgueza de
poucos e ha pendria de muitos, ndo é apenas um resquicio do passado colonial do
pais, mas também um produto de politicas econémicas e decisfes que, por vezes,
favoreceram a acumulacgao de rigueza em detrimento do bem-estar coletivo.

Além disso, o Brasil enfrenta a crescente ameaca de crises
ambientais, uma externalidade do desenvolvimento que frequentemente ignora a
sustentabilidade em favor do progresso econémico. A Constituicdo Federal de 1988,
nesse aspecto, (CF/88) estabeleceu, em seu artigo 225, que todos os cidadaos tém o
inalienavel direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado. Esse direito,
contudo, ndo € apenas uma prerrogativa individual, mas também uma
responsabilidade coletiva, cabendo tanto ao poder publico quanto a sociedade civil o
dever de defendé-lo e preserva-lo para as geracdes presentes e futuras.

Contudo, cabe esclarecer que a CF/88 foi promulgada em um cenario
no qual o Estado de bem-estar social se encontrava superado em outras regides do
mundo (sobretudo nas nac¢des desenvolvidas), diante dos ideais neoliberalistas de
Friederich Hayek (BENTO, p. 39), que foram acolhidos e implementados por governos
de paises como Inglaterra e Estados Unidos da América (EUA). Esse modelo passa
a dar espaco para um novo método de gestdo administrativa, pautado na
despublicizacdo das instituicbes estatais, isto €, na retirada do carater publico de
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servigos que antes eram de responsabilidade exclusiva do Estado, atribuindo-lhes a
iniciativa privada.

Conhecido como Administracdo Publica Gerencial, esse hovo modelo
de gestado surgiu na Inglaterra, durante o governo de Margareth Tatcher (1979), com
a expressao managerialism (BRESSER-PEREIRA, 2009, p. 211). Certamente que,
com os seguidos governos simpatizantes das ideias neoliberais que congregaram o
Brasil no periodo pos-redemocratizacédo, nao iria demorar que as influéncias politicas
estrangeiras impactassem na Administracdo Publica local. Esse fendmeno pbde ser
observado no Brasil jA na década de 1990, especialmente durante o governo de
Fernando Henrique Cardoso (1995 — 2002).

Para o economista Bresser-Pereira (2009, p. 211-212), que foi
ministro da Administracdo e Reforma do Estado do governo de Fernando Henrique
Cardoso (FHC) e responsavel pela Reforma da Administracdo Publica brasileira do
final do século XX, a onda neoliberal desencadeou a globalizacdo econémica, que
trouxe uma maior interdependéncia entre os Estados, exigindo uma gestdo publica
mais eficiente.

A “Reforma Bresser”, como ficou conhecida, pretendia flexibilizar o
setor publico, conferindo uma maior autonomia gerencial, delegacdo e
descentralizacdo dos servigos publicos, ética ou contratualizacédo de resultados, bem
como a introducéo de instrumentos de meritocracia por intermédio de avaliacdo de
desempenho (MENDES, 2017, p. 29). Gilmar Mendes (2017, p. 29), por sua vez,
defende que inicialmente o governo “ndo propunha uma reforma abrangente do setor
publico, apenas intervengdes mais cirurgicas e localizadas”.

Contudo, conforme expde Barroso (2022, p. 140), ao final do governo

de Fernando Henrique Cardoso:

(...) foram privatizadas inUmeras empresas controladas pelo governo
federal, tanto as que exploravam atividades econ6micas - e.g.,
siderurgia e mineragdo — como as prestadoras de servi¢os publicos,
em areas como telefonia e energia elétrica. Outros servigcos publicos
relevantes, como a construgdo, recuperacdo e manutencdo de
rodovias foram dados em concessao a iniciativa privada, com base em
legislagédo especifica aprovada. A diminuicdo da atuacd@o direta do
Estado no dominio econdmico foi acompanhada pelo surgimento e a
multiplicac&o de agéncias reguladoras.

Assim, pautando-se em um modelo de gestdo administrativa, criada

sob os moldes dos paises cuja realidade econémica e social em nada se assemelha
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com a brasileira, houve um desgaste das instituicbes publicas inauguradas pela
Constituicdo de 1988. Essa Reforma Administrativa, empregada durante governo
FHC, foi instituida a partir de indmeras Emendas a Constituicdo Federal que, segundo
afirma Luis Roberto Barroso (2022, p. 140), tiveram um “alto custo politico e poucos
resultados praticos”.*

O modelo gerencial ndo prosperou no contexto da organizacdo da
Administracéo Publica brasileira, contudo. Nos governos que sucederam FHC, quais
sejam os de Luiz Inacio Lula da Silva e Dilma Roussef (2003 — 2016), apesar de néo
ter havido um rompimento absoluto com o modelo gerencial, conforme aponta Gilmar
Mendes (2017, p. 30-31), a gestdo da Administragdo caminhou para mecanismos do

que ele chama de “gramatica da accountability”:

A priorizacdo recaiu ndo sobre mecanismos puramente gerenciais, mas sim
sobre aqueles derivados da gramatica da accountability. Neste sentido, sao
exemplos as conferéncias e conselhos nacionais de politicas publicas, a lei
de acesso a informacéo e o Forum Interconselhos do Plano Plurianual (PPA).
(...) a politica industrial no periodo 2011-2014, conhecida como “Plano Brasil
Maior”. Projetos importantes daquela politica (por exemplo, o InovarAuto para
0 setor automotivo) foram formalizados em instrumentos oficiais do Estado
monitorados por comités tripartites, combinando beneficios fiscais com
compromissos do setor privado em investimentos em inovagao tecnoldgica.
Nesse contexto, o Estado brasileiro retoma a agenda constitucional e
deixa de se preocupar em equiparar-se com outras nagdes, passando a investir em
suas proprias instituicdes, instituindo elementos de participacdo social nas decisdes
publicas, conferindo maior foco na transparéncia e no planejamento da atuacéo
administrativa, além do intervencionismo econdémico para incentivar e fomentar a
economia interna.
Em termos gerais, o modelo gerencial ndo compactua com uma

Constituicdo amplamente comprometida com o desenvolvimento sustentavel, como a

que se encontra vigente ha mais de trés décadas no Brasil. Isso porque, “a
caracterizacao de algo como politica publica depende fundamentalmente do fato de

4 Nesse sentido, Gilmar Mendes (2017, p. 30) esclarece: “Para resumir, podemos dizer que os principais
avancos durante o Governo FHC foram: a criacdo de novas estruturas organizacionais, como as OS,
as Organizacbes da Sociedade Civil de Interesse Publico (Oscip) e as Agéncias Reguladoras, a
revitalizacdo do processo de planejamento federal, a configuracdo de um nucleo estratégico do Estado
com algumas carreiras centrais, o refor¢co do controle interno com a criacdo da Corregedoria Geral da
Unido (CGU), mais tarde transformada em ministério no Governo lula, e a introdugdo do “pregao
eletrbnico”, que agilizou e baixou o custo das compras governamentais”.
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ser executado pelo governo, aqui entendido como corpo politico responsavel pela
trajetoria de determinado Estado” (MENDES, 2017, p. 15).

Desse modo, ao enfraquecer a estrutura administrativa do Estado
com estratégias de despublicizacéo das instituicdes publicas, retira-se a capacidade
da entidade estatal em promover qualquer iniciativa de interesse social. Apesar da
nobreza na iniciativa do economista, ao pretender uma maior eficiéncia do Estado, a
Administracéo Publica ndo é comparavel (e nem poderia ser) a uma empresa privada.
Enquanto o Estado persegue o interesse publico, o particular buscara satisfazer suas
proprias motivacoes (leia-se: lucro).

Nessa mesma linha, ao discorrer sobre a estrutura administrativa das
empresas, Bresser-Pereira (et al.,, 2003, p. 173), reconhece o conceito de homo
economicus, que se trata da representacao do “homem cujos valores sdo previamente
definidos como econémicos. Sua vida é orientada por objetivos simples. Ele tera éxito
na medida em que suas decisdes |he trouxerem maiores lucros pessoais”. Apesar de
levantar as criticas a hipétese do homo economicus, segundo a Escola de Relacfes
Humanas, que pretendeu conferir uma maior complexidade a natureza humana,
Bresser (et al., 2003, p. 186) ndo nega essa teoria e sua eficiéncia enquanto modelo
de administracao de empresas.

Assim, sob uma perspectiva de desmonte das politicas publicas, no
caso da delegacdo da prestacdo de servicos publicos pelo Estado, por exemplo, o
empresario ndo estara preocupado nas varias externalidades provocadas pelo valor
da Taxa (no caso de uma Concessao) cobrada diretamente dos cidaddos-usuarios
daquele determinado servigo, ao revés disso, estara ele completamente devotado ao
lucro. Dessa forma, os servicos de qualidade ficariam reservados para a parcela da
sociedade que dispbe de recursos financeiros para custea-los, enquanto os mais
pobres ficariam a marginalidade de qualquer socorro publico.

Como visto, o desmantelamento do Estado e, consequentemente, das
politicas publicas, trata-se de uma tendéncia de governos neoliberais, sob a
justificativa de reducdo de gastos publicos, maior eficiéncia estatal e autonomia do
setor econdmico privado. Bauer (et al., 2021, p. 2) afirma que gestdes com esse tipo
de ideologia sdo conhecidas por usar uma variedade de estratégias para consolidar o
poder e o controle sobre o governo. Uma estratégia comum é tornar a burocracia
menos democratica, menos aberta a busca pelas melhores alternativas, menos

autbnoma e menos diversificada:
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Recent research suggests that the thrust of populist public administration
strategies revolves around making the bureaucracy less demaocratic, less
open to searching for best alternatives, less autonomous, and less diverse.
The state transformation populists seek is about converting bureaucracies into
pure instruments for monistic rule, thus undoing the modern bureaucracy’s
role as pluralist institution and guardian of liberal democracy® (BAUER et al.,
2021, p. 2).

Apobs o governo de FHC, o fendmeno neoliberal pbdde, uma vez mais,
ser vivenciado pela populagéo brasileira. Entretanto, nesta ocasido ultima, o desmonte
do Estado foi provocado sem qualquer planejamento ou perspectiva de uma gestao
administrativa mais ou menos eficiente, mas pelo simples desvirtuamento dos
interesses publicos para a satisfacdo dos anseios de poucos. O governo de Jair
Messias Bolsonaro (2019 — 2022) foi marcado por ideais neoliberais e, sob o comando
de seu Ministro da Economia, Paulo Guedes, reduziu ou limitou 0 nimero de politicas
publicas, sobretudo nas esferas social e ambiental®.

O Instituto de Estudos Socioeconémicos (INESC), ao realizar um
monitoramento do orcamento geral da Unido, relativo ao exercicio de 2021, também
fez um levantamento dos trés anos do governo Bolsonaro (2019 — 2021), chegando a

seguinte concluséo:

O que se depreende da andlise de trés anos de governo Bolsonaro é um
guadro devastador para a populacdo brasileira. Pode se dizer que estdo em
curso quatro movimentos: o de desmonte do Estado e sua entrega para forgas
privatizantes ou fundamentalistas, o de eliminacao fisica daquelas pessoas,
comunidades e povos que ndo interessam ao projeto fascista e sua base
politica — empobrecidos, mulheres, negros, indigenas, quilombolas, jovens
periféricos, jovens cumprindo medidas socioeducativas, entre outros — o de
drenagem de recursos or¢camentarios para alimentar as elei¢cdes dos aliados
e 0 de incompeténcia devido a equipes totalmente despreparadas para 0s
cargos que ocupam (INESC, 2021, p. 108).

5 Traducao livre: “Investigagdes recentes sugerem que o objetivo das estratégias populistas de
administragdo publica gira em torno de tornar a burocracia menos democratica, menos aberta a procura
das melhores alternativas, menos autbnoma e menos diversificada. A transformacéo do Estado que os
populistas procuram é converter as burocracias em puros instrumentos de governo monista, anulando
assim o papel da burocracia moderna como instituicdo pluralista e guardia da democracia liberal”.

6 Nao apenas o entdo Chefe do Executivo e seu Ministro das financas, como também todo o seu corpo
técnico, engendravam para um unico caminho: Enfraquecer as instituicdes publicas. Dentre todas as
declaracfes conferidas ao longo do mandato, destacam-se aqui aquelas que evidenciam as suas mais
vis pretensdes de abandono social: Segundo Paulo Guedes, “ndo tem negdcio de cambio a R$ 1,80.
(...) turismo, todo mundo indo para a Disneylandia. Empregada doméstica indo pra Disneylandia, uma
festa danada” (MARTELLO, 2022). No auge da Pandemia COVID-19, em que medidas de restricao
determinavam que as pessoas ficassem em suas casas, 0 que causou problemas de fome, pobreza e
desemprego, 0s quais levaram a penosa concessdo de um pequeno valor, denominado “Auxilio-
Emergencial”, o entdo Presidente Bolsonaro declarou, ao ser questionado sobre um possivel aumento
no valor do beneficio: “quer mais auxilio, va ao banco pedir empréstimo” (CARVALHO, 2021).
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A concentracdo de renda e a teoria do trickle-down econémico, que
postula que os beneficios aos ricos eventualmente se infiltram nas camadas mais
baixas da sociedade, mostraram-se amplamente insuficientes para abordar as
desigualdades sistémicas.

O desenvolvimento socioecondmico no Brasil, portanto, ndo é uma
questdo de meros numeros de crescimento do PIB; € uma questdo de equilibrar
cuidadosamente o crescimento econdmico com a justica social e a sustentabilidade
ambiental. Implica enfrentar o legado de desigualdades passadas e presentes,
enquanto se molda um futuro que valoriza a dignidade humana e a integridade
ecolégica. Acima de tudo, que exige uma gestdo publica responsavel, cuja finalidade
Unica é a realizacdo do interesse publico’ e dos objetivos de desenvolvimento
constitucionalmente postulados em 1988.

Essa governanca responsavel se coloca como um pilar essencial
nessa reestruturacdo estatal. Isso porque, o Estado deve liderar praticas de gestédo
sustentavel dos recursos naturais e promover a conservacao da biodiversidade (art.
225, CF/88). Logo, a adocédo de politicas que incentivem a economia circular e o uso
eficiente dos recursos pode contribuir significativamente para a preservagao ambiental

e, inclusive, para a mitigacdo das mudancas climaticas.

1.2 O DESENVOLVIMENTO SOCIOAMBIENTAL E A RELEVANCIA DAS CONTRATACOES PUBLICAS

A responsabilidade socioambiental do Estado € um tema de crescente
importancia no cenario global, especialmente a luz dos desafios ambientais que o
mundo enfrenta. Esta responsabilidade transcende a mera regulamentacdo e
fiscalizacdo das praticas ambientais das empresas e abrange a adoc¢do de politicas
publicas, a promocéo de iniciativas sustentaveis e a garantia do bem-estar social e
ambiental de suas populagdes.

Primeiramente, conforme citado no tdpico anterior, imperativo

reconhecer que o Estado tem o dever primario de proteger o meio ambiente (cf. art.

7 A supremacia do interesse publico, ou simplesmente interesse publico, compde uma das mais
significativas linhas de reflexdo na compreenséo do Direito Publico. Sob sua 6tica, situa-se o papel do
Estado como o agente que carrega consigo a responsabilidade institucional de garantir os objetivos
tracados na CF/88, utilizando e criando todos os instrumentos possiveis e necessarios para efetivar
tais garantias.
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225, CF/88), ndo apenas como um guardido dos recursos naturais, mas também como
um promotor do desenvolvimento sustentavel.

Isso implica implementar legislacbes eficazes que regulam as
atividades potencialmente prejudiciais ao meio ambiente, promovendo praticas
sustentiveis entre individuos e empresas e investindo em tecnologias e
infraestruturas que minimizem o impacto ambiental. Além disso, o Estado deve
garantir que essas regulamentacfes sejam aplicadas e que as violacfes sejam
tratadas com as devidas penalidades.

Além da regulamentacéo, o Estado tem a responsabilidade de integrar
praticas sustentaveis em suas préprias operacdes, investir em projetos de energia
renovavel, promover a eficiéncia energética e apoiar a transicdo para uma economia
verde?,

Cabe esclarecer que o Estado exerce grande influéncia no mercado
interno, haja vista que o art. 174 da Constituicdo brasileira de 1988 estabelece que
suas agdes administrativas servirdo como “indicativo para o setor privado”, de tal
maneira que a implementacédo de uma governanca responsavel nao apenas reduz sua
propria pegada ambiental, mas também demonstra um compromisso pratico com a
sustentabilidade, incentivando o setor privado e os cidadaos a fazerem o mesmo,
como se vera mais adiante.

No que diz respeito ao bem-estar social, o papel do Estado é
igualmente crucial, pois a promocdo de um ambiente saudavel vai de méos dadas
com a garantia de uma sociedade saudavel. A Constituicdo brasileira de 1988 foi
pioneira ao elevar o meio ambiente a categoria de direito fundamental, uma inovacéo
que reflete a importancia do ambientalismo no contexto global e a necessidade
urgente de preservar a natureza para as geracdes presentes e futuras.

Ao classificar o meio ambiente como um direito fundamental de
terceira geracdo, como apontado por Paulo Bonavides (2009, p. 569) e afirmado pelo
Supremo Tribunal Federal (Mandado de Seguranca n° 22.164/SP), h4 um

reconhecimento por parte do Estado brasileiro, em preservar a natureza ndo apenas

8 A economia verde, conforme estabelecido pelo Programa das Nac¢des Unidas para o Meio Ambiente
(UN Environment Programme), € um modelo econdmico que busca alcancar a sustentabilidade
ambiental e o desenvolvimento humano a longo prazo. Este conceito enfatiza a melhoria do bem-estar
humano e da equidade social, enquanto reduz significativamente os riscos ambientais e a escassez
ecoldgica.
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para o beneficio direto dos seres humanos, mas também em um sentido mais amplo,
respeitando a intrinseca importancia da biodiversidade e dos ecossistemas.

Os direitos de terceira geracao, ou direitos de solidariedade, diferem
dos direitos de primeira geracédo (civis e politicos) e de segunda geracao (econémicos,
sociais e culturais) por ndo se concentrarem no individuo, mas na coletividade e nas
futuras geracgOes. Tais direitos enfatizam a interdependéncia global e a necessidade
de acéo coletiva para resolver problemas que sdo comuns a todos 0s seres humanos,
independentemente das fronteiras nacionais.

Isso implica dizer que a protecdo ambiental ndo € apenas uma
questao de politica governamental, mas um dever juridico, com a legislacdo ambiental
sendo aplicada e interpretada de maneira a promover a sustentabilidade.

Essa perspectiva é reforcada pela ideia de que o direito a um meio
ambiente saudavel € um direito solidario, conforme mencionado por Silva (2005, p.
196). Isso significa que ele é um direito partilhado por toda a humanidade e tem
implicacbes para outras espécies e para o planeta como um todo, sendo uma
responsabilidade compartilhada entre individuos, comunidades, empresas e
governos.

Isso inclui - mas nédo esté limitado — a garantia de acesso a agua limpa,
ar puro e alimentacdo saudavel e segura, além de proteger os cidaddos de riscos
ambientais, como poluicdo e mudancas climaticas, e proporcionar um ambiente que
apoie um estilo de vida saudavel e sustentavel. Da mesma forma, cabe (também) ao
Estado o dever de difundir uma educacdo ambiental na sociedade, acerca da
importancia da sustentabilidade e como suas escolhas e acdes diarias impactam o
mundo ao seu redor.

A responsabilidade socioambiental do Estado também se estende ao
cenario global. Em um mundo cada vez mais interconectado, as questdes ambientais
de um pais podem facilmente transcender as fronteiras nacionais. Nesse sentido, em
setembro de 2015, na Cupula das Nac¢des Unidas, 193 Estados Membros da ONU,
incluindo o Brasil, adotaram a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel
(CARDOSQO; et al., 2023, p. 4.657 - 4.658). A Agenda inclui 17 Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel e 169 metas, abrangendo uma ampla gama de

guestdes:
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Figura 1 — Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel
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Fonte: ONU, 2023.

De todos os 17 objetivos, merece evidéncia para o presente estudo,
o Objetivo n° 12, cujo enfoque é assegurar padrdes de producdo e de consumo que
sejam sustentaveis, alinhados com o respeito ao meio ambiente e ao bem-estar das
futuras geracdes. De forma mais precisa, a meta n° 12.7 estimula e propde a adog¢éo
de préaticas de compras publicas que se pautem pela sustentabilidade, representando
um ponto de inflexdo de suma importancia para incentivar a sustentabilidade em todas
as suas nuances, ndo se restringindo ao ambito individual, mas expandindo-se
também para esferas institucionais e governamentais.

No contexto especifico do Brasil, a adesao e o comprometimento com
a meta n® 12.7 tém gerado impactos de grande magnitude nos processos de
contratacdes publicas. Como visto, historicamente, a licitacdo era predominantemente
concebida e entendida como um instrumento administrativo, cuja fungdo era
possibilitar e facilitar a contratacdo de obras ou servigos, ou a aquisigdo de bens pela
Administragdo Publica (cf. art. 37, XXI, CF/88). Contudo, com a sintonia e alinhamento
aos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel e a orientacdo explicita a meta n®12.7,
a percepcao acerca do papel, da funcdo e do potencial das licitacdes passou por uma
transformacao profunda e significativa, como destaca o Ministério Publico de Contas
do Parané (2022):

A contratacdo sustentavel pela Administragdo Publica deixou de ser medida
excepcional para ser a regra geral, de modo que a ndo adoc¢éo de critérios e
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praticas de sustentabilidade devem necessariamente ser motivadas pelo
gestor. Isto &, ha o dever de motivar a nao adocao desses critérios.

O enfoque conferido as compras publicas emerge da elevada
expressividade que o poder aquisitivo do Estado exerce sobre o mercado. Betiol (et
al., 2012, p. 40) afirma que o poder publico movimenta de 10% a 16% do Produto
Interno Bruto (PIB), cerca de 600 a 800 bilhdes de reais, com compras publicas.
Contudo, ndo ha indicadores confidveis capazes de evidenciar o real impacto das
compras da Unido, dos Estados e dos Municipios sobre mercado, de modo que 0s
resultados podem ser ainda mais expressivos (BETIOL et al., 2012, p. 40).

Logo, o volume de recursos mobilizados pelo setor publico para a
aquisicdo de bens e servicos € de tal magnitude que tem o poder de moldar e
direcionar o mercado nas varias dimensfes relacionadas no Titulo VII da CF/88,
sobretudo as disposicdes contidas no art. 170°, que elenca os principios do dominio
econdmico brasileiro.

Em primeiro lugar, as compras publicas podem influenciar a demanda
agregada, que consiste na capacidade de impulsionar o0 consumo estatal para setores
especificos da economia. Isso pode levar ao crescimento desses setores, estimulando
a producdo sustentavel e, consequentemente, a criacdo de empregos, fazendo-se
cumprir os incisos VI, VII, VIII e, inclusive o IV, que estabelece a necessidade de

tratamento diferenciado para pequenas empresas sediadas no pais.

o TiTULO VI

DA ORDEM ECONOMICA E FINANCEIRA

CAPITULO |

DOS PRINCIPIOS GERAIS DA ATIVIDADE ECONOMICA

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacéo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por
fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justi¢a social, observados os seguintes
principios:

| - soberania nacional;

Il - propriedade privada;

Il - funcéo social da propriedade;

IV - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto
ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de elaboracéo e prestacao;

VII - reducdo das desigualdades regionais e sociais;

VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e
que tenham sua sede e administracéo no Pais.

Paragrafo Gnico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica,
independentemente de autorizacdo de 6rgaos publicos, salvo nos casos previstos em lei.



30

Da mesma forma, as contratacdes do Estado podem ser usadas como
uma ferramenta para promover a inovacéao, estabelecendo critérios de compra que
favorecam determinada categoria econdmica, como se vera no capitulo 2.

Conforme manda o paragrafo unico do art. 219 da CF/88, o Estado
devera estimular “(...) a formacgéo e o fortalecimento da inovagéo nas empresas, bem
como nos demais entes, publicos ou privados (...)". Assim, mais que um poder, 0
incentivo as empresas, destinado ao desenvolvimento socioeconémico e ambiental
por meio de ideias inovadoras, trata-se de um dever do Estado.

A inovagdo pode contribuir para a transicdo do atual modelo
econémico em hegemonia para uma economia verdel®, que é essencial para a
mitigacdo de prejuizos ambientais e também sociais. Esse incentivo pode
proporcionar, inclusive, a reducao dos precos de produtos fabricados a partir de ideias
de sustentabilidade, que se revela como um dos obstaculos ao desenvolvimento

sustentavel nas compras publicas.

Além disso, com o passar do tempo, preco deixa de ser um problema: com o
desenvolvimento tecnolégico, a maior escala de producéo e a consciéncia da
sociedade, o custo financeiro de muitos processos e produtos ditos
“sustentaveis” tem diminuido bastante nas ultimas décadas. Em alguns

casos, ndo ha sequer diferengas de preco. (BETIOL et al., 2012, p. 41).

No entanto, para que o Estado possa exercer essa influéncia de
maneira eficaz, € necesséario que haja uma gestdo eficiente e transparente das
compras publicas. Isso inclui a implementacdo de processos de licitacao justos e
transparentes, a garantia de que os recursos publicos sao usados de maneira eficiente
e a prestacao de contas a sociedade, tal como expressa o sistema da accountability.

Assim sendo, a responsabilidade sécio-econémico-ambiental do
Estado € um compromisso continuo que exige uma abordagem holistica e

multifacetada. Ao equilibrar efetivamente a protecdo ambiental com o crescimento

10 De acordo com a United Nations Environment Programme — UNEP (2011, p. 2), a economia verde
representa uma abordagem estratégica que “resulta em melhoria do bem-estar humano e equidade
social, ao mesmo tempo em que reduz significativamente os riscos ambientais e a escassez ecoldgica”.
Embora essa estratégia se distinga do tradicional paradigma de desenvolvimento sustentavel, ela é
identificada como um instrumento imprescindivel para atingir tal objetivo. Para efetuar essa transicao,
torna-se imperativo revisar e reestruturar regulamentacdes e politicas, dando primazia a praticas eco-
responsaveis em detrimento de abordagens ecologicamente prejudiciais. Contrapondo-se a algumas
perspectivas predominantes, a incorporacdo de principios ecolégicos nos modelos de negdcios pode,
de fato, resultar em vantagens competitivas e na criacdo de empregos. Para a UNEP (2011), a transicao
para esta economia exige novas condi¢cdes regulatérias, politicas publicas e incentivos estatais,
contrapondo-se as praticas tradicionais que favorecem a chamada “economia marrom”.
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econdmico e o bem-estar social, o Estado brasileiro estara concretizando os objetivos
fundamentais da Republica, conquistados a duras penas pela nacdo, que ditam a
construcdo infindavel do pais, conforme expresso no proprio texto da Constituicdo
Cidada de 1988 (art. 3°).

1.3 INTERVENCAO DO ESTADO SOBRE O DOMINIO ECONOMICO

O liberalismo classico, que predominou no pensamento econdémico
até o inicio do século XIX, defendia a existéncia de uma ordem natural na economia
e um papel limitado do Estado, o qual se restringia a producao de leis e garantia da
seguranca. No entanto, como ensina Eros Roberto Grau (2012, p.18-30), ao longo do
século XX, a constatacdo das falhas do liberalismo classico, como o crescimento de
monopdlios, crises econdmicas ciclicas e a concentracédo de poder econdémico, levou
a necessidade de uma maior intervencao estatal nas questdes econémicas privadas.

Essa mudanca de paradigma, no Brasil, culminou na instituicdo de
mandamentos constitucionais a respeito da ordem econdmica, 0s quais podem ser
observados no Titulo VII: “Da Ordem Econémica e Financeira”, na Constituicdo
Federal de 1988. A nova abordagem proporcionou um ambiente no qual o Estado
desempenha um papel central na producédo de regras e na funcdo jurisdicional,
assumindo a responsabilidade de aplicar o direito objetivo e garantir a prestacéo
jurisdicional aos cidadaos. (GRAU, 2012, p.31- 36)

Ora, € natural que o leitor da Constituicao nutra a expectativa de, ao tomar
conhecimento do seu Titulo VII, nele encontrar, desde logo, no preceito que
0 encabeca, enunciado no qual compareca a expressdo para conotar — ela,
a expressao — porcdo da ordem juridica, isto €, do mundo do dever ser. A
leitura do art. 170, que introduz aquele Titulo VII, o deixard, entretanto — se
tiver ele o cuidado de refletir a propésito do que I€ —, no minimo perplexo. E
isso porque neste art. 170 a expresséo é usada ndo para conotar o sentido
gue supunha nele divisar (isto é, sentido normativo), mas sim para indicar o
modo de ser da economia brasileira, a articulagdo do econdmico, como fato,
entre nos (isto é, "ordem econdmica" como conjunto das relacdes
econdmicas). (GRAU, 2012, p. 66)

A assertiva do autor, embora apresente certa ambivaléncia, tem por
escopo enfatizar a importancia do artigo 170 como instrumento regulador das relagbes
econdmicas. Isso significa que, sob uma abordagem do caput do referido dispositivo

legal, a atividade econdmica deve se fundamentar na valorizagdo do trabalho humano
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e na livre iniciativa, tendo como propdsito fundamental assegurar a todos uma
existéncia digna, em consonancia com os preceitos da justica social.

Torna-se indispensavel, assim, que os principios delineados no artigo
170 sejam respeitados e adotados em todas as dimensdes e interacbes econémicas
praticadas, especialmente, pelo Estado. Essa observancia principioldgica positivada
enfatiza a relevancia do cumprimento destas normas, que Sao essenciais para a
promocao de uma ordem econdmica equitativa e inclusiva.

Gilberto Bercovici, em sua obra Constituicio Econdmica e
Desenvolvimento (2022, p. 115), esclarece que o Estado é a entidade competente

para desenvolver politicas desenvolvimentistas:

Toda reflexdo sobre a politica de desenvolvimento exige que se refira ao
Estado, inclusive para alterar as bases de sustentacdo deste Estado e
modificar a orientacdo do desenvolvimento excludente (...) A énfase no papel
do Estado é derivada de uma concepgdo da acdo politica em que a
racionalidade técnica tinha um papel decisivo: o Estado formulava e
concretizava a racionalidade mediante o planejamento e a politica de
desenvolvimento.

Eros Grau (2012, p. 66), por sua vez, ensina que o Estado, ao atuar
tanto no mundo do “ser” (atividade econémica) quanto do “dever ser” (normas) das
relacbes econdmicas, assume uma posicdo mais interventiva, com a evidente
finalidade de garantir que os principios e objetivos previstos na Constituicdo Federal
de 1988 (interesse publico), sejam alcancados. Veja, ainda, que essa atuacao estatal
pode ocorrer tanto “no” dominio econémico quanto “sobre” o dominio econdmico.

O Estado intervém ‘no’ dominio econdmico, quando assume a fungao
de agente econdmico, atuando diretamente na atividade econOmica. Nesse caso, a
intervencao pode ser por absorgéo ou por participagéo, conforme explicado por Grau
(2012, p. 143). A intervencdo por absorcdo acontece quando o Estado assume o
controle total dos meios de producéo e atua em regime de monopélio em determinado
setor da atividade econOGmica. Essa forma de intervencgéo visa garantir a seguranga
nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme os comandos imperativos
contidos no art. 173 da Constituicao Federal de 1988.

Por outro lado, na intervencdo por participagdo, o Estado controla
parte dos meios de producdo em um setor especifico, atuando em regime de

competicdo com empresas privadas. Essa forma de intervencdo tem como objetivo
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fomentar o desenvolvimento econémico e social, bem como promover a eficiéncia na
prestacao de servigcos publicos. (GRAU, 2012, p. 143)

De outra forma, a intervengao estatal pode se manifestar ‘sobre’ o
dominio econbémico, quando o Estado atua como agente regulador da atividade
econOmica. Assim, o Estado estabelece normas e mecanismos para 0s sujeitos
envolvidos e exerce funcdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento. Essas fungbes
delineiam a atuacdo do Poder Publico no ambito econémico e servem como
parametros para o setor privado, conforme estabelecido no artigo 174 da Constituicao
Federal de 1988.

Nesta perspectiva, a intervencgao estatal pode ser classificada em dois
tipos: direcdo e inducéo, conforme apontado por Grau (2012, p. 143). Na intervencéo
por direcdo, o Estado estabelece comandos imperativos, dotados de forca prescritiva,
gue devem ser necessariamente cumpridos pelos agentes que atuam na esfera da
atividade econdmica. Esse tipo de intervencao visa assegurar a ordem econdmica e
proteger os interesses coletivos.

Por outro lado, a intervencao por inducdo ocorre por meio de normas
gue incentivam ou desincentivam determinados comportamentos, sem a rigidez das
normas de direcdo. Nesse caso, o Estado emprega instrumentos legais para estimular
ou desencorajar comportamentos especificos, como descreve Eros Roberto Grau
(2012, p. 143).

No segundo e no terceiro casos, o Estado intervira sobre o dominio
econdmico, isto, sobre 0 campo da atividade econbmica em sentido estrito.
Desenvolve acédo, entdo, como regulador dessa atividade. Intervira, no caso,
por direcdo ou por indugdo. (GRAU, 2012, p. 147)

O mandamento delineado no Artigo 174, da Constituicdo Federal de
1988, representa um dos pilares fundamentais da intervencéo estatal na economia
brasileira, eis que reflete uma mudanca paradigmatica em relacdo a abordagem
classica de laissez-faire, que transcende a mera regulamentagdo ou fiscalizacao,
inserindo o Estado como agente ativo na promocéo do desenvolvimento econdmico,
social e tecnolégico.

Gilberto Bercovici (2022, p. 117) afirma que “tornou-se corrente
afirmar que, com o Estado Social, o government by policies vai além do mero
government by law do liberalismo”. Nessa conjuntura, o papel do Estado Social n&o

se restringe a imposi¢cao de diretrizes ou a correcdo de desvios, mas estende-se a
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implementacg&o de politicas publicas de Estado, que incentivam setores estratégicos
a inovacdo e sustentabilidade, o que transcende a mera execucdo de acgles
governamentais, mergulhando profundamente em um territério onde a cultura, a
politica e a jurisprudéncia se entrelacam no intento de se fazer valer o interesse
publico.

Inicialmente, € imperativo reconhecer que as politicas publicas ndo se
confinam a uma definicdo estanque ou unidimensional, mas incorporam um espectro
vasto de iniciativas, programas e estratégias implementadas pelo Estado com o
objetivo de atender demandas sociais, econdmicas e ambientais, refletindo a
complexidade e a diversidade das sociedades contemporéaneas.

A esse respeito, deve-se considerar politicas publicas como o
conjunto de a¢cBes e medidas adotadas pelo Estado, por meio de seus diferentes entes
e instituicdes, destinadas a promoc¢ao do bem-estar social, a regulacao de atividades
econdmicas e a gestdo de recursos e servigos publicos.

Acerca disto, ressalta Eros Grau (2011, p. 16):

(...) a expressédo politicas publicas desigha todas as atuacdes do Estado,
cobrindo todas as formas de intervengéo do poder publico na vida social.

Aliando a técnica de encorajamento tem como objetivo ndo apenas
tutelar e proteger os agentes envolvidos nas relacdes econdmicas, mas também
impulsionar o exercicio de atividades econdmicas alinhadas aos objetivos propostos
pela Constituicdo Federal brasileira.

Sob essa 6tica, o Estado desempenha o papel de catalisador do
desenvolvimento econdmico, tornando-se imperativo que adote, sobretudo na
América Latina, politicas publicas que ultrapassem as meras intervencdes
keynesianas de estimulo a demanda e ao emprego (BERCOVICI, 2022, p. 116),
promovendo inovagao, competitividade e sustentabilidade, que s&o aspectos
fundamentais para um desenvolvimento nacional sustentavel.

Ainda, Norberto Bobbio, na obra: “Da estrutura a funcdo: novos
estudos de teoria do direito” (2007), leciona que o papel do Estado tem se
transformado, evoluindo de um modelo protetor-repressivo para um modelo
promocional, com maior énfase na técnica de encorajamento. Através dessa técnica,

busca-se deixar para tras a visdo tradicional do Direito como um ordenamento
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protetor-repressivo e adotar um ordenamento juridico com fungdo promocional
(BOBBIO, 2007, p. 209).

Nesse sentido, tanto Eros Grau (2012) como Norberto Bobbio (2007)
destacam a importancia das normas promocionais e de encorajamento como
instrumentos de intervencgéo estatal, as quais tém como objetivo n&o apenas tutelar,
mas também fomentar o exercicio de atividades econdmicas, incentivando acdes
vantajosas, que se orientem no sentido de promover um desenvolvimento equitativo,

como ilustrado por Gilberto Bercovici (2022).

1.4 A LEl COMPLEMENTAR N° 123/2006 E O DIREITO PROMOCIONAL PARA MICRO E

PEQUENAS EMPRESAS NO BRASIL

No recorte da presente pesquisa, a Lei Complementar (LC) n°
123/2006 ou “Estatuto das Micro e Pequenas Empresas”, pode ser utilizado para
exemplificar a intervencdo do Estado sobre o dominio econémico por dire¢do e
inducdo, eis que estabelece normas de carater promocional voltadas as micro e
pequenas empresas (MPE). Por meio dessa lei, 0 Estado busca encorajar aqueles
que tém interesse em participar do ambito econdmico por meio de atividades
empresariais, assegurando tratamento diferenciado e contribuindo para a incluséo e
permanéncia desses agentes no mercado.

Isso porque, o Estado brasileiro, de acordo com a Constituicdo
Federal de 1988 (CF/88), possui a responsabilidade de promover a inclusdo e
permanéncia das micro e pequenas empresas no dominio econdmico (mercado).
Esse compromisso encontra previsdo principalmente no art. 179 da CF/88, que
assegura um tratamento juridico diferenciado para essas organizacfes, com o objetivo
de incentivar o empreendedorismo, a geracdo de empregos e o desenvolvimento
socioecondémico, aléem de também ser um principio expressamente previsto no inciso
IX, do art. 170, da Carta Magna.

Em outros termos, segundo a Carta Politica, a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios devem dispensar as microempresas e as empresas
de pequeno porte tratamento juridico diferenciado, visando incentiva-las pela
simplificacdo de suas obrigacdes administrativas, tributarias, previdenciarias e

crediticias ou pela eliminagdo ou reducdo destas por meio de lei. Dessa forma, o
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Estado busca criar um ambiente favoravel para o surgimento e consolidagéo de MPE,
facilitando sua insercéo e permanéncia no mercado.

No que diz respeito ao incentivo a participacdo em licitacdes publicas,
o Estatuto das Micro e Pequenas Empresas estabelece uma série de situacdes nas
quais sera conferido tratamento diferenciado em favor desses pequenos
empreendedores, que desejam firmar negdcios juridicos com o poder publico.
Especificamente no Capitulo V, Secéo I, a LC n°® 123/2006 dispde sobre o tratamento
diferenciado em licitagcbes publicas, que consiste em: (i) regras diferenciadas para
exigéncia e apresentacdo de determinados documentos de habilitagdo; (ii)
prerrogativa de empate ficto; (iii) realizagéo de licitagdo exclusiva; (iv) subcontratagéo
compulséria; e (v) reserva de cota destinada unicamente as MPE.

De maneira clara e objetiva, a LC n° 123/2006 promove a
simplificagéo e agilizagdo do processo de contratagcdo das MPEs, estabelecendo
regras diferenciadas para essa categoria no procedimento das licitacdes publicas,
como se observa das regras para a apresentacdo de determinados documentos de
habilitacdo. Nesse caso, a norma autoriza o agente publico dispensar a exigéncia de
certiddes negativas de débitos tributarios e trabalhistas, exceto quando obrigatérias
por lei, além de conceder prazo para que a MPE regularize documentos fiscais ou
trabalhistas viciados.

A realizacao de licitacdes exclusivas consiste na regra de que apenas
MPEs podem patrticipar do procedimento de contratacao divulgado pelo poder publico,
desde que o valor estimado para o ajuste ndo exceda R$ 80.000,00 (oitenta mil reais).
Essa prerrogativa estimula a concorréncia entre as MPEs e garante que uma parcela
das compras publicas seja direcionada exclusivamente a essas empresas. A
subcontratagcdo compulsoéria, por sua vez, exige que empresas vencedoras de
licitacdes publicas subcontratem MPEs em determinadas situagdes, incentivando a
participacdo desses pequenos empreendedores no mercado e promovendo sua
capacitacao técnica.

A reserva de cota destinada exclusivamente as MPEs assegura que
um percentual minimo do objeto da licitagdo, cujo valor estimado ultrapasse R$
80.000,00 (oitenta mil reais), seja direcionado a essas empresas. Isso contribui para
a consolidacao e fortalecimento das MPEs no mercado, pois garante que parte do

objeto seja contratada necessariamente por uma micro ou peguena empresa.
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Assim sendo, a Lei Complementar n°® 123/2006 representa um marco
na intervencdo do Estado sobre o dominio econémico no Brasil, podendo ser
classificada como uma norma promocional, segundo o entendimento de Norberto
Bobbio (2007), uma vez que, em vez de se basear em comandos repressivos, busca
estimular e encorajar o crescimento e desenvolvimento das micro e pequenas

empresas, através de comandos de direcéo e inducgdao.

Quando o faz por direcdo, o Estado exerce pressdo sobre a economia,
estabelecendo mecanismos e normas de comportamento compulsdrio para
0s sujeitos da atividade econémica em sentido estrito. Quando o faz, por
inducéo, o Estado manipula os instrumentos de interven¢éo em consonancia
e na conformidade das leis que regem o funcionamento dos mercados.
(GRAU, 2012, p. 147)

A contrapartida exigida aos pequenos empreendedores para que
possam usufruir do tratamento diferenciado, proporcionado pela Lei Complementar n®
123/2006, envolve a adogcdo de comportamentos desejados pelo Estado, como a
formalizacdo das empresas. Hernando De Soto, em sua obra "O mistério do capital”
(2000), destaca que a informalidade se trata de um problema grave nos paises em
desenvolvimento, uma vez que dificulta o acesso das empresas aos beneficios e
protecdes legais, impedindo a expansdo do mercado formal, além de ser uma malha
tributéria inativa.

Assim sendo, a intervencao estatal sobre o dominio econdémico é
essencial para garantir uma ordem econémica equilibrada, justa e inclusiva, conforme
preconizado pela Constituicdo Federal de 1988, através de normas como a Lei
Complementar n°® 123/2006, que demonstra o compromisso do Estado em
proporcionar um ambiente econdmico propicio ao desenvolvimento dos pequenos
empreendimentos, fomentando a competitividade e a geracédo de emprego e renda.

A atuacdo do Estado, seja através da intervenc¢éo direta como agente
econdmico ou da intervencao indireta como agente regulador, € fundamental para
assegurar que o0s principios e objetivos estabelecidos na Constituicdo sejam
alcancados no ambito do dominio econémico. Da mesma forma, o equilibrio entre a
regulacéo estatal e a livre iniciativa se revela crucial para garantir o desenvolvimento
sustentavel e o bem-estar social, na medida em que o Estado, ao conduzir a
economia, acaba por conduzir também os consumidores, que passam a exercer, por
si sO, uma fiscalizacdo pautada sob uma responsabilidade socioambiental atribuida

aos fornecedores.
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Desse modo, importante ressaltar que a promoc¢ado das micro e
pequenas empresas nao deve ser vista como um fim em si mesmo, mas sim como um
meio para alcancar os objetivos mais amplos de justica social, equidade e
desenvolvimento econbmico. A participacdo ativa do Estado na promocdo desses
empreendimentos € crucial para a construcdo de uma sociedade mais préspera e
igualitaria, em consonancia com os principios e valores consagrados na Constituicdo
Federal de 1988.

A abordagem do Estado, ao conferir um tratamento diferenciado a
essas empresas, transcende a mera perspectiva de equilibrio de mercado. Na
verdade, materializa uma de suas funcbes primordiais: a destinagcdo social dos
recursos publicos. O poder de compra do Estado, quando canalizado para setores
especificos da economia interna, carrega consigo uma intrinseca funcao social, visto
que contribui para a distribuicdo de riquezas, fomenta a economia local e regional,
estimula a geracdo de empregos e favorece a diminuicdo das desigualdades
socioecondmicas.

Adicionalmente, a promocéo de politicas publicas de contratacdo que
incentivam a adogao de praticas mais sustentaveis na producéo e distribuicdo de bens
se alinha ao imperativo do desenvolvimento sustentavel, que se trata de aspecto de
suma importancia no cenario global contemporaneo, exigindo o incentivo a préaticas
de sustentabilidade e responsabilidade socioambiental, tanto no setor privado, como
também no setor publico.

No proximo capitulo desta pesquisa, sera examinada mais
detidamente a interacdo entre 0s negdcios juridicos publicos e a promocéao de préticas
sustentaveis por meio do estabelecimento de politicas publicas instituidas por normas
inseridas na ideia do direito promocional. Do mesmo modo sera abordado como o
tratamento diferenciado, para setores mais fragilizados da economia, pode se tornar
uma ferramenta valiosa para impulsionar a adocado de préaticas sustentaveis,
caminhando para a construgdo de uma sociedade mais justa e ecologicamente

equilibrada.
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2 NEGOCIOS JURIDICOS PUBLICOS SUSTENTAVEIS

No contexto atual, a integracdo da sustentabilidade nos negdécios
juridicos publicos se mostra como uma evolucédo imprescindivel para o setor publico,
especialmente no Brasil, onde as recentes mudancas legislativas estédo reformulando
o modo como as licitagdes e contratos publicos sdo conduzidos. Este movimento nao
apenas reflete uma transformac@o nas praticas de compras governamentais, mas
também um alinhamento mais profundo com as necessidades de desenvolvimento
econdmico sustentavel, responsabilidade social e preservacao ambiental.

A base para esta transformacgéo reside na compreensao e aplicagcao
de principios norteadores que sdo fundamentais para 0 processo de implementacdo
dos negdcios juridicos publicos sustentaveis, desde a sua concepc¢ao, por meio da
licitacdo. Entre estes, destacam-se a incorporacdo do desenvolvimento nacional
sustentavel, a aderéncia estrita a legalidade administrativa, a necessidade de
fundamentacéo clara nas decisdes, a importancia de se manter fiel aos termos
estabelecidos nos editais e a imparcialidade no julgamento das propostas, diante de
um cenario de promocao da sustentabilidade das contratacdes publicas.

Além disso, a forma como o Estado exerce seu poder de compra tem
implicacdes significativas na economia, sendo que a adoc¢édo de praticas sustentaveis
pode influenciar positivamente na construcdo de um modelo econbémico mais
consciente e responsavel. Ao optar por produtos e servicos que respeitem critérios
ambientais e sociais, 0 governo nao apenas promove praticas mais sustentaveis, mas
também incentiva o setor privado a adotar abordagens semelhantes.

Na pratica, a integracéo de critérios sustentaveis em licitacdes e nos
contratos publicos representa um passo fundamental, envolvendo a incorporacao de
consideracdes ambientais e sociais desde a fase preparatoria da licitacdo, passando
pela elaboracdo de estudos técnicos preliminares e escolha de modalidades de
licitacdo e critérios de julgamento, até a propria execucdo dos contratos. Este
processo nao apenas assegura que o governo obtenha o melhor valor pelo dinheiro
publico, mas também garante que as decisdes de compra contribuam para metas de
sustentabilidade a longo prazo.

Contudo, revela-se essencial a compreensdo de que O
desenvolvimento sustentavel requer uma mudanca de paradigmas administrativos,

onde o foco se desloca de uma abordagem puramente econ6mica para uma que
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integra consideracdes ambientais e sociais. Logo, neste capitulo serd analisado como
as praticas administrativas podem ser reformuladas para incorporar principios de
sustentabilidade, incluindo a adocao de critérios sustentaveis em licitacdes e contratos
publicos, empregando metas contidas nos 17 Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel (ONU).

A Lei Complementar n°® 123/2006, ou Estatuto das Microempresas e
Empresas de Pequeno Porte, também desempenha um papel significativo neste
contexto, pois dispde de mecanismos promocionais que proporcionam caminhos
viaveis para a implementacédo de politicas publicas s6cio-econdmico-ambientais para
as micro e pequenas empresas, que representam uma parcela significativa do dominio
econdmico brasileiro.

O tratamento diferenciado para micro e pequenas empresas em
licitacdes publicas, nos termos da LC n° 123/06, trata-se de um ponto chave para esta
pesquisa. Isso porque, a estratégia ndo apenas democratiza o acesso a oportunidades
de negdcio, mas também apoia o crescimento dessas empresas que, muitas vezes,
estdo mais alinhadas com préticas sustentaveis devido a sua escala e proximidade
com as comunidades locais, como ocorre nos empreendimentos da agricultura
familiar.

A incorporacao da sustentabilidade nos negécios juridicos publicos é
mais do que uma tendéncia; é uma necessidade urgente. Com o desenvolvimento de
um marco regulatério que enfatiza a sustentabilidade, o Brasil caminha para um futuro
em gue as compras governamentais ndo S&0 apenas economicamente vantajosas,
mas também socialmente responsaveis e ambientalmente sustentaveis.

A sustentabilidade nos negdcios juridicos publicos se justifica também
pela promocao e manutencéo da justica social, que encontra previsdo constitucional,
no caput do art. 170 da Constituicdo Federal de 1988. No ambito da justica social, o
poder de compras do Estado representa um mecanismo de fomento a setores
estratégicos para o desenvolvimento econémico e social, dentre os quais, a agricultura
familiar.

Isso porque, esse poder de compras emerge como um poderoso
instrumento de politica publica, que por meio de negocios juridicos publicos, como
licitagBes e contratos publicos, o Estado pode direcionar suas aquisi¢des de produtos
alimenticios para pequenos produtores rurais, criando um mercado garantido para

seus produtos.
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Esta pratica ndo sé estimula a economia local e a distribuicdo de
renda, mas também promove praticas agricolas sustentaveis e a preservagdo da
biodiversidade, por meio de normas promocionais que estabelecam condicdes
diferenciadas de aquisicdo dos géneros alimenticios por parte dos 6rgaos estatais,
tais como aqueles livres de agrotoxicos.

A legislacao, a partir dessa funcdo premial, exerce um papel crucial
neste processo, pois € através dela que se estabelecerdo quotas ou percentuais
minimos de compras governamentais oriundas da agricultura familiar, bem como a
simplificacdo dos procedimentos de licitagdo para tornd-los mais acessiveis aos
pequenos produtores.

Exemplos nesse sentido incluem a Lei n°® 11.947/2009, no Brasil, que
determina que no minimo 30% dos recursos do Programa Nacional de Alimentacao
Escolar (PNAE) — o qual ser4 melhor analisado no Capitulo 3 - sejam utilizados na
compra de produtos da agricultura familiar, demonstrando como a legislacao pode ser
utilizada para promover a justica social e econémica.

Além disso, para a obtencéo de resultados positivos na consecucao
destas politicas publicas, o Estado pode atuar na capacitacao desses agricultores,
oferecendo assisténcia técnica e apoio para a gestao de seus negdcios, inclusive por
meio do sistema “S"'!, garantindo o atendimento aos requisitos dos processos
licitatérios pelos pequenos agricultores e promovendo-se a eficacia do programa, a
qualidade e a seguranca dos produtos fornecidos.

Assim sendo, o objetivo central deste capitulo € conduzir uma anélise
detalhada e criteriosa da Lei n°® 14.133/2021, com énfase especial em seus principios
fundamentais e caracteristicas distintivas, bem como os desafios inerentes e as
potencialidades que ela oferece, particularmente em relacdo a promocdo da
sustentabilidade. Esta analise visa elucidar, da maneira mais clara e acessivel
possivel, os aspectos chave deste processo burocratico de contratacbes publicas,

sublinhando como ele pode ser um vetor para alcancar um futuro mais sustentavel.

11 O sistema "S" na administracdo publica brasileira se refere a um conjunto de servicos sociais
autdbnomos, criados com o0 objetivo de promover o bem-estar social, 0 desenvolvimento profissional e
a qualificacdo da méo de obra no pais. Essas entidades sdo mantidas por contribuicdes parafiscais,
que sdo recolhimentos compulsérios realizados pelas empresas sobre a folha de pagamento, e estdo
voltadas para areas especificas da economia, como industria, comércio, servigcos, transporte, e
agricultura. S&o alguns exemplos do sistema "S": SENAI; SESI; SESC; SENAC etc.
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2.1 NEGOCIOS JURIDICOS PUBLICOS SUSTENTAVEIS: O “ESVERDEAMENTO” DOS CONTRATOS
PuUBLICOS NO BRASIL

O estudo do Direito, em suas diversas ramificacfes, é um exercicio
constante de analise e interpretacdo, tanto do texto legal quanto das dindmicas sociais
a ele intrinsecas. No vasto universo juridico, um tema de relevancia e de continua
evolucédo € o dos negocios juridicos e, mais especificamente, o dos negocios juridicos
publicos, que tangem diretamente a relacdo entre o Estado e os particulares.

Com a evolucdo da Administracdo Publical?, os negécios juridicos
publicos, na forma dos contratos publicos, assumem um papel ndo s6 na satisfacao
dos interesses institucionais'®>, mas também na concretizacdo de direitos
fundamentais e politicas publicas. Esta pesquisa adentra, entdo, no vasto campo do
Direito Administrativo, com especial foco nos contratos publicos e no processo de
licitacdo publica, nos termos da Nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos
(Lei n° 14.133/21), destacando o aprimoramento desses mecanismos no contexto da
efetivacdo do desenvolvimento socioambiental e econémico no ambito do Poder
Publico brasileiro.

Nesse panorama, a licitagdo surge como um processo administrativo
criterioso e fundamental para a selecdo de pessoas ou empresas aptas a celebrar
negocios juridicos com o Estado, no qual deve ser estabelecido um equilibrio entre
preco justo e incentivo a inovagcdo e ao desenvolvimento sustentavel, conforme se
depreende da legislacdo pétria. Por este motivo, 0s negdécios juridicos publicos
sustentaveis ganham destaque como uma evolucdo natural e necessaria nos
processos de contratacdes publicas.

Mais do que um mero procedimento burocratico, o processo de
licitagdo publica representa um compromisso com o0s objetivos da Republica
Federativa do Brasil (art. 3°, CF/88), sobretudo na consagracdo do principio do

desenvolvimento nacional sustentavel. Ao integrar critérios de sustentabilidade nesse

12 Vide capitulo 1.

13 A aquisicdo de bens e a contratacdo de servicos sdo fundamentais para o funcionamento eficiente
da maquina publica. Isso inclui a compra de materiais permanentes e de consumo necessarios para 0os
O6rgdos governamentais, como equipamentos de escritrio e suprimentos diarios, além da contratagcédo
de servicos essenciais como seguranca e limpeza de edificios publicos. Essas atividades garantem nao
s6 o0 bom funcionamento das operacdes didrias do governo, mas também asseguram a seguranca e a
manutencédo de um ambiente de trabalho adequado.
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processo, o poder publico ndo sé busca a melhor relacdo custo-beneficio, mas
também alinha suas agbes com o0s propositos mais amplos de responsabilidade
ambiental e social.

Os negdcios juridicos publicos sustentaveis representam, assim, um
“esverdeamento” das licitacbes e contratos publicos, exigindo uma mudanca
paradigmética na maneira como o Estado interage com o mercado, refletindo uma
consciéncia renovada acerca do impacto significativo que as contratacées publicas
tém na economia e no meio ambiente.

Este novo enfoque reconhece que o poder de compras do Estado n&o
€ apenas uma ferramenta para aquisicdo de bens e servicos, mas também um
mecanismo influente que pode direcionar a producdo capitalista dominante para

praticas mais sustentaveis e responsaveis.

2.1.1 Teoria Geral dos Negocios Juridicos

As discussdes em torno da definicdo dos negdcios juridicos tém sido
objeto de analise na doutrina, visto que a compreensdo precisa de sua natureza e
estrutura é essencial para o ordenamento juridico. Anténio Junqueira de Azevedo
(2002, p. 1-2), pontua duas correntes tedricas predominantes no debate: a abordagem
voluntarista, que se concentra na origem do negadcio juridico, e a abordagem objetiva,
que enfatiza sua funcao e os efeitos juridicos decorrentes.

Ambas as perspectivas tém seus méritos, mas também apresentam
limitacbes na tentativa de captar a esséncia e a estrutura dos negocios juridicos,

senao:

Ainda que as duas posicdes se apresentem como pretendendo revelar a
estrutura do negdcio, parece-nos que, pela acentuada preponderancia, ou da
génese, ou da funcdo, ambas acabam deixando escapar justamente o que
pretendiam revelar, ou seja, a estrutura. (AZEVEDO, 2002, p. 2)

s

Em meio a esse debate, é fundamental reconhecer que uma
compreensao completa da natureza dos negdcios juridicos requer uma Visao
estrutural que leve em consideragédo tanto a vontade das partes quanto os efeitos

juridicos. A estrutura do negocio juridico deve considerar ndo apenas sua génese e
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funcdo, mas também os pressupostos de existéncia, validade e eficacia, estabelecidos
pela norma juridica para a sua existéncia.

Negécio juridico €, afinal, uma manifestacdo de vontade seguida de
circunstancias negociais, “que fazem com que ela seja vista socialmente como
destinada a produzir efeitos juridicos” (AZEVEDO, 2002, p. 17). A seu turno, Oswaldo
Aranha Bandeira de Mello (2007, p. 680) enfatiza que 0s negdcios juridicos séo
instrumentalizados também por meio dos contratos, aos quais confere a seguinte

definicao:

Contrato é o acordo de vontades, perfazendo ato juridico Unico, entre partes
correlatas e contrapostas, sobre objeto juridico diverso, relativo a direitos e
obrigacdes das que nele participam. Esses direitos e obrigacfes sao
livremente dispostos pelas partes, ou uma adere liviemente ao prefixado pela
outra. Estabelecem vinculos entre elas, como se fossem leis, a que se
sujeitam as suas vontades, por todo o prazo estabelecido para a respectiva
vigéncia (...).

Entretanto, essa definicdo encontra variacdo ao se deparar com 0s
negécios realizados pelo Estado, ou negdcios juridicos publicos. Isso porque, a figura
estatal opera sob um conjunto de normas que sao particulares a si, as quais lhe
conferem tanto prerrogativas, - como o Poder de Policial4 -, quanto limitacdes em suas
interacBes com os individuos, uma vez que sédo regidos por normas de Direito Publico.
Dentro deste imenso campo do Direito, uma subdivisdo particularmente relevante para

a discusséao atual emerge: o Direito Administrativo.

14 O conceito legal para o Poder de Policia pode ser extraido do art. 78 do Cédigo Tributario Nacional
(CTN), que o considera como: “atividade da administragdo publica que, limitando ou disciplinando
direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstencdo de fato, em razdo de interesse
publico concernente a seguranga, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producao e do
mercado, ao exercicio de atividades econdémicas dependentes de concessao ou autorizagdo do Poder
Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos”.
Didaticamente a doutrina define o Poder de Policia como a atribuigdo conferida ao Estado para intervir
e limitar determinados assuntos da esfera privada. Nas palavras de Diégenes Gasparini (2011, p. 70),
“pode-se conceituar essa atribuicdo como sendo a que dispde a Administragcao Publica para condicionar
0 uso, 0 gozo e a disposicao da propriedade e restringir o exercicio da liberdade dos administrados no
interesse publico ou social”. Para melhor elucidar esse poder-dever do Estado, possivel citar como
exemplos a execucao de atividades de fiscalizacdo sanitaria, ou de construcdes civis, realizadas pelos
Municipios. Note, nesses casos, que a auséncia desses servicos estatais pode acarretar em prejuizos
a toda a coletividade, de modo que compete ao Estado garantir que o particular a execute suas
atividades da melhor forma possivel, o que demanda uma limitagdo de sua atuacdo por meio de
Alvaras, Licencas, dentre outros.
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2.1.2 Negocios Juridicos Publicos

O Direito Administrativo, que tem suas raizes fincadas no art. 37 da
Constituicdo Federal de 1988, regula a conduta do Estado enquanto instituicdo
administrativa, provida de uma gama de 6rgdos e profissionais contratados para
realizar a fungdo administrativa estatal’®>. O inciso XXI do referido dispositivo
constitucional prescreve que sempre que esses 0rgdos administrativos pretendem
contratar servigcos, executar obras, servicos de engenharia, ou adquirir bens, eles
devem, salvo disposicado contraria de lei, se submeter a um prévio procedimento
burocrético especifico, o qual é conhecido como licitagdo publica.

O negécio juridico publico, na figura dos contratos publicos, que tem
como parte substancial o Estado, ndo prescinde da manifestacdo de vontade, mas
esta é limitada por prévio procedimento de selecdo isondmica daquele que pretende
contratar com o Poder Publico ou com ele firmar relacdo negocial'®. Hely Lopes
Meireles (2016, p. 195), acerca disto, ensina que "o contrato administrativo é sempre
consensual (...) porque consubstancia um acordo de vontades, e ndo um ato unilateral
e impositivo da Administragéo (...)".

A evolucdo da Administracdo Publica, sob uma abordagem
processual, € uma realidade inescapavel, especialmente no que tange aos contratos
publicos. Estes contratos, ndo tém como objetivo Unico a satisfacdo dos interesses
institucionais dos 6rgaos publicos, mas sdo também instrumentos de concretizacao
dos direitos fundamentais previstos na Constituicdo Federal de 1988, funcionando
COmo meios essenciais para a efetivacao de politicas publicas.

Tal processo politico-constitucional imp&e um controle rigoroso e
detalhado sobre as acdes do Estado, mitigando os riscos associados a um poder
estatal ampliado e garantindo a observancia de procedimentos estabelecidos para a

formulacdo, planejamento, orcamentacdo e execucdo de politicas. Este controle

15 De modo geral, a fungdo administrativa pode ser entendida como um poder juridico, de carater
instrumental, projetado como um meio para alcangar um objetivo que ultrapassa os interesses pessoais
do titular (FILHO, 2023, p. 11), de modo que aquele que detém a funcéo encontra-se vinculado ao dever
juridico de empregar todas as suas forgas para atingir esse objetivo transcendente. Segundo Justen
Filho (2023, p. 11), essa circunstancia conduz ao uso do termo "poder-dever" para descrever a condi¢édo
do titular da funcao, indicando assim a obrigacdo inerente a posicdo de autoridade que lhe foi
concedida.

16 Nesse sentido, a manifestacdo de vontade é exercida pela Administracdo ao publicar um edital de
licitagdo publica, e pelo particular, quando se submete a esse processo de selecdo e apresenta
proposta comercial, que serd avaliada e eventualmente selecionada pelo Poder Publico com vistas a
celebrar negacio juridico publico.
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processual, que deve incluir a participacdo social, € fundamental para garantir a
transparéncia e a responsabilidade em todas as esferas da Administracao.

Conforme destacado por Celso Antonio Bandeira de Mello (2013, p.
498-499), a garantia dos cidadaos frente ao poder crescente do Estado néo reside
mais apenas na delimitagdo de suas finalidades, mas também no estabelecimento
rigoroso dos meétodos e processos que a administracdo deve seguir. Essa
necessidade de um modus procedendi estrito € uma resposta ao condicionamento
progressivo da liberdade individual, um equilibrio para o poder ampliado do Estado
em atender as exigéncias da sociedade contemporanea.

Além disso, como apontado por Diogo de Figueiredo Moreira Neto
(2009), ndo existe uma superioridade inerente da Administracdo sobre os cidadaos
apenas porque ela lida com interesses publicos. Na verdade, sua gestdo serve como
um meio para a efetivacdo dos direitos fundamentais, 0s quais possuem supremacia
constitucional, que, por sua vez, ndo pode deixar de ser observada.

Para identificar quais interesses concretos devem ser considerados
como interesses gerais e como atender ao direito subjetivo dos cidaddos a uma boa
administracdo, é essencial que o ordenamento juridico defina processos politicos
claros. A Constituicdo preconiza trés niveis distintos para a realizacdo dessas opcoes,
correspondendo a diferentes fases de procedimentos juspoliticos. Isso assegura a
adesdo ao principio do devido processo legal e promove a transparéncia na
formulacéo, planejamento, orcamentacao e execucdo das politicas publicas.

No ambito de suas contratacdes, a licitacdo publica surge, assim,
como instrumento competente para a selecdo das partes contratadas pelo Estado,
guando da aquisicdo de bens ou contratacdo de servi¢os, cuja definicdo pode ser
compreendida como um processo administrativo, que se molda a partir de um conjunto
de atos administrativos formais, organizados em procedimentos cronologicos e
l6gicos, que irdo determinar, de forma objetiva, com qual pessoa juridica ou fisica o
Orgéo publico estara autorizado a estabelecer uma relacéo juridica contratual.

Trata-se de um processo minucioso, que exige rigor, pois tem como
objetivo garantir a obtencdo da proposta apta a gerar os resultados mais vantajosos
para o setor publico, sem, contudo, ferir o principio da isonomia, pagando um precgo
justo pelo bem ou servigo e, além disso, prezando pelo incentivo a inovagdo e ao

desenvolvimento nacional sustentavel (art. 11, Lei n°® 14.133/21).
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A esse proposito, como se vera de forma mais detalhada adiante, o
inciso XXI, do art. 37, da CF/88, foi inicialmente regulamentado pela Lei n°® 8.666/1993,
a qual se encontral’ em processo de transi¢do para uma nova regulamentagdo, cujo
texto fornecido pela Lei n° 14.133/2021 aborda, de forma mais incisiva, a

responsabilidade do poder de compras do Estado na promocédo da sustentabilidade.

2.1.3 Negocios Juridicos Publicos Sustentéaveis

O novo marco regulatério das licitacdes e contratos (Lei n°® 14.133/21),
que sera objeto de analise do presente estudo, estabelece um novo “momento” dos
negocios juridicos publicos ao estabelecer o desenvolvimento nacional sustentavel
como um principio (art. 5°) e também um objetivo (art. 11, IV) a serem observados
guando da obtencé&o da proposta apta a gerar os resultados mais vantajosos para a
Administracdo Publica e, consequentemente, na formulacdo de seus respectivos
contratos.

Sendo parte integrante dos 17 Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel da Agenda 20308, as chamadas “compras publicas sustentaveis”
passam a ter um maior foco no ordenamento juridico brasileiro. A alteracdo dos
padrbes atuais de consumo e producéo é crucial para diminuir a pegada ecolégica®®
e impactar positivamente o meio ambiente, motivo pelo qual o Objetivo do
Desenvolvimento Sustentavel 12 (ODS 12) enfoca na promocéo da eficiéncia no uso
de recursos energéticos e naturais. Dentre suas metas, o item 12.7 institui a promocéao
de “préticas de compras publicas sustentaveis, de acordo com as politicas e
prioridades nacionais”.

Juarez Freitas (apud PIRES e PARZIALE, 2022, p. 60), ainda no
ambito da Lei n° 8.666/93, ja lecionava que:

17 Até a data de publicagdo desta pesquisa.

18 A Agenda 2030 representa um compromisso global estabelecido pelos 193 Estados-membros da
ONU, incluindo o Brasil, durante a Cupula das Nag6es Unidas sobre o Desenvolvimento Sustentavel
em 2015. Esta agenda delineia um plano de agdo abrangente para o desenvolvimento sustentavel,
abordando desafios econdmicos, sociais e ambientais em escala global. (SERINTER/DF, 2021)

19 A “Pegada Ambiental” ou “Pegada Ecolégica” € uma medida que, segundo o Instituto Nacional de
Pesquisas Espaciais (INPE) (SCARPA, 2012, p. 6-7), quantifica o impacto do consumo humano nos
recursos naturais, expressa em hectares globais. Ela avalia quanto da capacidade produtiva da Terra
(incluindo agricultura, pastagens, florestas, pesca, construcdo e energia) € usada para sustentar um
determinado estilo de vida, considerando também a absor¢édo de CO2. Esse conceito permite comparar
diferentes padr8es de consumo e verificar se eles estdo dentro dos limites sustentaveis do planeta.
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(...) a proposta mais vantajosa sera sempre aquela que, entre outros aspectos
a serem contemplados, apresentar-se a mais apta a causar, direta ou
indiretamente, o menor impacto negativo e, simultaneamente, os maiores
beneficios econdmicos, sociais e ambientais.

Os negécios juridicos publicos sustentaveis representam, dessa
forma, uma evolugdo nos processos de contratacdo e parceria entre o Estado e
entidades privadas, onde a sustentabilidade ndo é apenas um aspecto secundario,
mas um critério fundamental e integrante em todas as fases do processo.

Esses negocios sdo caracterizados pela busca de equilibrio entre as
necessidades econdémicas, sociais e ambientais (triple botton line), refletindo uma
nova consciéncia em relagdo ao impacto das acdes governamentais sobre o meio
ambiente e a sociedade.

Em termos praticos, negoécios juridicos publicos sustentaveis
envolvem a implementacéo de critérios de sustentabilidade em licitacdes e contratos
publicos. Isso significa que, além dos aspectos tradicionais como custo e eficiéncia,
consideracdes como impacto ambiental, promoc¢ao de préticas ecoldgicas, eficiéncia
energética e responsabilidade social, tornam-se elementos essenciais na avaliacao
de propostas e na execucao de contratos.

Os negacios juridicos publicos sustentaveis podem ser cada vez mais
inseridos no cendrio das compras publicas brasileiras através do estabelecimento de
normas promocionais?°. Tais normas podem incluir uma série de quesitos ambientais
a serem cumpridos pela iniciativa privada, que, por seu turno, tera a oportunidade de
celebrar contratos com a Administragcdo de forma direcionada e facilitada, como
contrapartida premial para a observancia dos critérios de sustentabilidade.

O cumprimento desses quesitos ambientais hdo apenas aumentaria
a elegibilidade dessas empresas em licitagdes publicas, de modo a inseri-las e manté-
las no mercado, mas também promoveria uma competicdo mais saudavel e
consciente, incentivando uma cadeia de valor que respeita 0 meio ambiente e a
sociedade.

A adocao dessas normas no processo de licitagdo publica poderia
incluir critérios como: a reducéo da emissao de carbono; o uso de materiais reciclaveis
ou biodegradaveis; a reducdo de insumos toxicos; a eficiéncia energética dos produtos

e servicos; a reducdo da compactacdo do solo; a adocdo de praticas de

20Vide t6pico 1.3.
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responsabilidade social corporativa?, dentre outros. Empresas que demonstrassem
conformidade com esses critérios poderiam, entdo, ser recompensadas com a
contratacao direta pelo poder publico, processos de licitagdo menos burocraticos ou
maior pontuacao nas avaliacfes de propostas.

Além de promover a sustentabilidade, essa abordagem pode
impulsionar o potencial de inovacdo e o desenvolvimento tecnolégico nas empresas,
alinhando os objetivos econdmicos com 0s ambientais e sociais. Em longo prazo, isso
poderia levar a um cenario onde negdécios sustentaveis se tornam a norma, ndo a

excecao, no cenario das compras publicas brasileiras.

2.1.4 O Sujeito e o0 Objeto nos Negécios Juridicos Publicos Sustentaveis

Sujeito e objeto nos negocios juridicos sdo pressupostos centrais para
a validade e eficacia de qualquer ato juridico. Conforme ja assentado no item 2.1.1, o
negocio juridico € o resultado da manifestacdo de vontade de uma ou mais partes,
com a intencdo de criar, modificar ou extinguir direitos e obrigacdes. Essa
manifestacdo de vontade, contudo, precisa ser emitida por sujeitos que possuam
capacidade para atuar na esfera juridica, ou seja, que estejam legalmente aptos a
exercer seus direitos e cumprir suas obrigacdes.

No ambito da teoria geral dos contratos, Orlando Gomes (2022, p. 78)
esclarece que “todo negdcio juridico pressupde agente capaz, isto €, pessoa apta a
realiza-lo. As regras da capacidade aplicam-se indistintamente aos negdcios juridicos
unilaterais e bilaterais”.

A capacidade civil é o requisito basico para a atuacdo como sujeito
em qualquer negdcio juridico. Esta capacidade é definida de maneira negativa, isto é,
uma pessoa € considerada capaz a menos que se enquadre nas incapacidades

previstas por lei. No entanto, isso ndo impede gue individuos incapazes participem de

21 Nesse sentido, a funcdo social da empresa assume um papel fundamental na protecdo do meio
ambiente do trabalho, pois implica em uma responsabilidade social e ambiental que deve ser assumida
pelas empresas, em conjunto com seus empregados e com a sociedade em geral. Essa
responsabilidade social inclui a adog&o de préticas sustentaveis e acbes de preservacao ambiental,
bem como a promocdo de um ambiente de trabalho saudavel e seguro, que valorize a dignidade
humana e a qualidade de vida dos trabalhadores.
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negdcios juridicos, desde que representados ou assistidos por seus representantes
legais, conforme a natureza de sua incapacidade, seja ela absoluta ou relativa.

Além da capacidade civil, a legitimac&o também € um requisito crucial
para a pratica dos negocios juridicos. A falta de legitimacdo geralmente esta
relacionada a posicdo do sujeito em relagdo ao objeto, tal como afirma Humberto
Theodoro Jr. (2020, p. 88):

A falta de legitimacdo, normalmente, decorre da posicdo da pessoa em
relacdo a certo bem, que a impede de praticar determinados negdécios
juridicos. Assim, por exemplo, os tutores, curadores, testamenteiros e
administradores ndo podem adquirir os bens confiados a sua guarda ou
administragdo (art. 497, |, do CC); o ascendente ndo pode vender bens a
descendente, sem que tenha o consentimento do cdnjuge e dos demais
descendentes (art. 496).

Nos negdcios juridicos publicos, como os contratos publicos, os
sujeitos sdo claramente identificados e tém papéis especificos. O "contratante" é a
entidade publica, isto é, qualquer érgdo ou entidade que faca parte da Administracéao
Publica, seja ela direta ou indireta, incluindo os entes federativos (Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios) e as entidades paraestatais, conforme estabelecido no
art. 6° VII, da Lei n° 14.133/21. Este sujeito age em nome do interesse publico,
devendo obedecer aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia.

Por outro lado, o "contratado”, de acordo com o inciso VIII, do art. 6°,
do mesmo diploma legal, € a parte que celebra o contrato com a Administracao,
podendo ser uma pessoa fisica ou juridica, ou ainda um consorcio de pessoas
juridicas. O contratado é selecionado por meio de processos de licitacdo ou outros
procedimentos de contratacdo, conforme estabelecido pelas legislacdes vigentes, e
deve atender a uma série de requisitos legais e regulamentares para ser qualificado
como apto a contratar com o poder publico.

A capacidade para ser parte nos negdécios juridicos publicos,
especialmente no que tange ao "contratado”, esta atrelada ndo sé a capacidade civil,
mas também ao cumprimento de requisitos especificos de qualificagdo técnica,
econdmico-financeira, regularidade fiscal e trabalhista, entre outros, nos termos do
que estabelece a Lei n® 14.133/2021 ou a normativa especifica para cada objeto
contratado pela Administracéo Publica.
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A relagéo entre o contratante e o contratado em negdcios juridicos
publicos é marcada pela supremacia do interesse publico sobre o privado, o que
permite que a Administracdo realize uma selecdo ainda mais afunilada de seus
contratados, com a finalidade de atender aos anseios da coletividade. Aldemir Berwig
(2019, p. 302), ao tracar uma definicdo para contratos publicos, destaca a prevaléncia
do interesse publico na celebragédo dessa espécie de negdcios juridicos:

E o contrato celebrado entre a administracdo publica e terceiro, regido pelo
direito publico, no qual, por forca de lei e das clausulas estabelecidas, a
permanéncia do vinculo e as condi¢cbes preestabelecidas, a administracédo
sdo asseguradas prerrogativas e impostas sujeicbes decorrentes das
imposicdes de interesse publico. Tais prerrogativas permitem a mutabilidade
contratual para garantir a concretizagdo do interesse publico ao mesmo
tempo que as sujei¢cdes determinam a observancia da lei e a satisfacéo dos
interesses patrimoniais do contratante privado.

Na ideia de negécios juridicos publicos sustentaveis, os sujeitos -
especialmente o "contratado” - devem ndo apenas cumprir 0S requisitos técnicos e
legais, mas também alinhar-se com o0s principios de sustentabilidade e
responsabilidade socioambiental, haja vista que as urgéncias sociais e ambientais que
sdo observadas na realidade histérica contemporanea do Brasil (e mundo), resultam
numa alternancia dos dilemas sociais emergentes, que implicam diretamente na
concepcao de ‘satisfacdo do interesse publico’.

Logo, em um contrato administrativo sustentavel o contratado se
revela como uma entidade que, além de ter a capacidade e qualificacdo técnica e
econbmica, deve demonstrar um compromisso com praticas, que podem incluir, por
exemplo, a utilizacdo de tecnologias que minimizem impactos ambientais, a ado¢ao
de politicas de responsabilidade social, o respeito aos direitos trabalhistas e a
promocao da igualdade e incluséo social.

Da mesma forma, o objeto dos contratos publicos, ditos sustentaveis,
sofre uma alternancia expressiva, vez que nado pode ser construido a partir de uma
visdo meramente institucional. Didogenes Gasparini (2011, p. 326), elucida que “o
objeto do contrato é a obra, o servico, a compra ou a alienacdo, desejados pela
Administracdo Publica e sobre o qual as partes contratantes fixam os respectivos
direitos e obrigagdes”. Em termos diversos, os contratos publicos sdo compreendidos
por objetos que envolvam a satisfacdo de alguma necessidade da Administracao
Pdblica, que por ndo ser autossuficiente em todos 0s seus aspectos, precisa se

socorrer do mercado.
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Tradicionalmente, os contratos publicos focam em atender as
necessidades imediatas da Administracdo Publica, priorizando a eficiéncia, o custo-
beneficio e a conformidade com as especificacdes técnicas e legais. Esta abordagem,
embora eficaz em atingir os objetivos administrativos, muitas vezes omite
consideracdes a longo prazo, particularmente aquelas relacionadas a sustentabilidade
ambiental e responsabilidade social.

A Lei n® 14.133/21 e as politicas publicas contemporaneas, por outro
lado, estdo cada vez mais incorporando critérios de sustentabilidade nos processos
licitatorios, refletindo uma mudanca naquilo que se compreende por 'melhor proposta
para a Administracdo Publica'. Isso porque, além de considerar o custo-beneficio,
aspectos como eficiéncia energética, menor impacto ambiental, uso de materiais
reciclaveis ou sustentaveis, e praticas sociais éticas podem ser critérios decisivos na
descricao do objeto do negécio juridico.

Esse enfoque n&o apenas contribui para a realizagdo dos objetivos de
desenvolvimento sustentavel, mas também estimula o mercado a adaptar-se a essas
novas demandas, incentivando inovacdes tecnoldgicas e praticas empresariais mais
responsaveis.

Portanto, no ambito dos negdcios juridicos publicos sustentaveis, o
papel do "contratado" € ampliado para ser ndo apenas um fornecedor de bens ou
servicos, mas um parceiro ativo da Administracéo Publica no fornecimento de objetos
gue viabilizam um desenvolvimento nacional sustentavel. Contudo, para que isto
possa ser uma realidade, e ndo apenas um posicionamento académico utépico, faz-
se necessaria a mudanca de paradigmas por parte da prépria estrutura administrativa
do Estado, que por anos firmou seus negocios juridicos sem quaisquer critérios
relativos a sustentabilidade.

No recorte da presente pesquisa, tem-se 0s contratos firmados com a
agricultura familiar como um prototipo de negocios juridicos publicos sustentaveis.
Nestas relacdes ha uma satisfagdo de necessidades publicas, as quais envolvem a
aquisicao de géneros alimenticios destinados a setores da educacao, saude e sistema
prisional, e, a0 mesmo tempo, ha uma incitacdo a producdo menos nociva ao meio
ambiente. Caso 0 pequeno agricultor comprove o cumprimento de todos os critérios
para a contratacao, ele dispbe de uma facilitagdo na contratacdo, que lhe permite
maior acesso e permanéncia no dominio econdmico, tendo maior seguranga e

estabilidade financeira por meio das compras estatais.
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Mais adiante, neste capitulo, serdo explorados, da maneira mais
didatica e objetiva, alguns dos pontos estratégicos do burocratico processo de
compras e contratacdes publicas sustentaveis, que com base na Lei Complementar
n® 123/2006, pode ser utilizado para instituir politicas publicas socio-econémica-
ambientais para as pequenas empresas sediadas no pais, tais como o0s
empreendimentos da agricultura familiar.

Adiante, sera feita uma analise do processo de licitacdo publica a luz
da Lei n° 14.133/2021 (Nova Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos), onde
serdo destacados 0s seus principios, suas caracteristicas, procedimentos, seus
desafios e, também, suas potencialidades em relacdo a implementacéo de mecanicas
publicas que visam um futuro mais sustentavel e como o0s agentes publicos

representam uma peca essencial nessa jornada de conquistas polivalentes.

2.2 PRINCIPIOS NORTEADORES DAS LICITACOES E CONTRATOS PUBLICOS NOS TERMOS DA
LEIN° 14.133/2021

A licitagdo, em sua esséncia, constitui um procedimento
administrativo, e como tal, pressupde a obediéncia irrestrita aos principios
constitucionais que regem a Administracdo Publica, em particular, aqueles que foram
expressamente consagrados no artigo 37, caput, da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988. Estes principios, a saber. a legalidade, a
impessoalidade, a moralidade, a publicidade e a eficiéncia, constituem a pedra angular
do Direito Administrativo brasileiro, guiando e orientando todas as acfes e decisdes
tomadas pelos 6rgdos e entidades da Administracédo Publica.

Nesse aspecto:

Principios administrativos séo os postulados fundamentais que inspiram todo
o0 modo de agir da Administragdo Publica. Representam céanones pré-
normativos, norteando a conduta do Estado quando no exercicio de
atividades administrativas. Bem observa CRETELLA JUNIOR que n&o se
pode encontrar qualquer instituto do Direito Administrativo que ndo seja
informado pelos respectivos principios. (CARVALHO FILHO, 2022, p. 59).

Alids, nessa marcha, Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2023, p. 108)
esclarece que devido a necessidade de se manter um equilibrio constante entre os

interesses da Administracao Publica e os direitos dos administrados, dois principios
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fazem parte indissociavel da atividade publica, a saber: “os principios da legalidade e
da supremacia do interesse publico sobre o particular, que ndo sdo especificos do
Direito Administrativo porque informam todos os ramos do direito publico; no entanto,
Sao essenciais, porque, a partir deles, constroem-se todos os demais”.

Além desses, h4d uma série de principios especificos que devem ser
rigorosamente observados durante o procedimento de licitacdo. O artigo 3° da Lei n°
8.666/1993, por exemplo, faz mencao a principios como: legalidade, impessoalidade,
moralidade, igualdade, publicidade, probidade administrativa, vinculacdo ao
instrumento convocatorio, julgamento objetivo e outros que sdo correlatos a estes.
Declarando, em 2010 (Lei n® 12.349/2010), o desenvolvimento nacional sustentavel
como um principio também a ser perseguido pelas compras publicas.

Por sua vez, o artigo 5° da Lei 14.133/2021 apresenta uma lista ainda
mais abrangente de principios, incluindo legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, eficiéncia, interesse publico, probidade administrativa, igualdade,
planejamento, transparéncia, eficacia, segregacao de funcdes, motivacdo, vinculagédo
ao edital, julgamento objetivo, seguranca juridica, razoabilidade, competitividade,
proporcionalidade, celeridade, economicidade e desenvolvimento nacional
sustentavel. Esta lei também prevé que se devem observar as disposicdes da Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro.

Importa ressaltar que o rol do art. 5° da Lei n® 14.133/21 é meramente
exemplificativo, em outras palavras, a enumeracao de principios expressos nao exclui,
naturalmente, outros principios aplicaveis a Administracdo Publica, tal como acontece,
por exemplo, com o principio do formalismo moderado que, embora nao esteja
expressamente mencionado no mencionado dispositivo, deve ser observado nas
licitacbes e contratacdes publicas, como evidencia o artigo 12, Ill, da Lei
14.133/202122.

Como visto, ademais, alguns dos principios indicados na Lei de
Licitacdes séo, na realidade, principios do Direito Administrativo e, como tais, devem

7

ser observados em qualquer atuacdo administrativa. Isso € o que acontece, por

22 Art. 12. No processo licitatério, observar-se-a o seguinte: (...) lll - o desatendimento de exigéncias
meramente formais que nao comprometam a afericdo da qualificacdo do licitante ou a compreenséo do
contelido de sua proposta ndo importara seu afastamento da licitagdo ou a invalidacdo do processo;

().
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exemplo, com os principios da legalidade e da supremacia do interesse publico sobre
o privado, este ultimo que foi tratado no titulo 1.1.2 do presente estudo.

No que diz respeito ao recorte da tematica apresentada, passa-se a
tecer comentarios elucidativos sobre alguns dos principais principios relativos a
Administracdo Publica e, também, as licitacdes e contratos. Esses comentarios tém
como objetivo proporcionar uma compreensdo mais profunda e ampla desses
principios, que conferem fundamento juridico-axiolégico a utilizacdo das compras

publicas enquanto instrumento de promocéao a sustentabilidade.

2.2.1 Principio do Desenvolvimento Nacional Sustentavel

Originariamente vinculado a ideia de continuidade, o termo
sustentabilidade transcendeu sua raiz etimoldgica para alcar um patamar de
relevancia sem precedentes no ambito da reflexdo contemporanea, tendo sua
conceituacdo expandida para incluir dimensdes que ultrapassam a simples noc¢éo de
preservacao do meio ambiente. Hoje, ao se falar em sustentabilidade, abarca-se a
ideia de um desenvolvimento equilibrado, que harmonize os pilares ambiental, social
e econdmico, numa viséo integral de mundo que se preocupa com 0 presente, mas
sempre de olhos postos no futuro.

Essa preocupacao, contudo, tem seu estopim somente apds a
segunda metade do século XX, ocasido em que o desenvolvimento capitalista passou
a exorbitar na exploracdo dos recursos naturais, colocando em risco a propria
manutenc¢do da vida no planeta, tal como asseveram FOLADORI e PIERRI (2005, p.
32):

La conciencia ambientalista se va a conformar a partir de la percepcion de los
efectos negativos de ese proceso y, particularmente, como continuacion
natural del movimiento pacifista y antinuclear que se levanté en los paises
desarrollados a instancias de la amenaza nuclear, la carrera armamentista y
las sucesivas guerras locales o regionales que enfrentaban indirectamente a
las grandes potencias mundiales de la época. Pero el ambientalismo va mas
alla que el pacifismo, pues asume toda la cuestién del manejo tecnolégico y
el uso econémicosocial de la naturaleza, donde el peligro de una catastrofe
nuclear se inscribe como uno mas de los peligros de catastrofe ecoldgica
global®.

23 Tradugdo livre: “A consciéncia ambiental formou-se a partir da percepcao dos efeitos negativos deste
processo e, em particular, como continuacao natural do movimento pacifista e anti-nuclear que surgiu
nos paises desenvolvidos em consequéncia da ameaca nuclear, da corrida aos armamentos e das
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O marco na definicdo e adogdo do termo "sustentabilidade" foi
estabelecido na Conferéncia Mundial sobre o Meio Ambiente Humano, que ocorreu
na cidade de Estocolmo em 1972. Neste encontro global, houve a insercdo formal do
meio ambiente no cenario politico internacional, simbolizando uma mudanca de
paradigma na maneira como as nacgdes percebem e lidam com questdes ambientais.

Durante o curso desta conferéncia, foi reconhecida a necessidade
urgente e inadiavel de encontrar um equilibrio entre os objetivos de desenvolvimento
econdmico e a preservacao do meio ambiente, um equilibrio que é fundamental para
a sobrevivéncia e prosperidade das sociedades globais. Além disso, foi sublinhada a
relevancia inegavel da cooperacéo internacional na prevencao e reparacao de danos
ecologicos, a qual transcende fronteiras, unindo nacdes em uma causa comum que é
essencial para o futuro do planeta (FOLADORI; PIERRI, 2005, p. 36).

Ademais, a conferéncia conseguiu expandir a definicdo de “ambiente”
para abranger ndo somente os aspectos fisicos e ecoldgicos, que foram por muito
tempo os focos principais, mas também os sociais (FOLADORI; PIERRI, 2005, p. 37).

Nesse sentido:

Estudiantes, representantes de asociaciones naturalistas y de pueblos
colonizados, cientificos criticos de la ciencia tradicional, preocupados por la
destruccion de la naturaleza, pero también de los propios humanos,
agregaron al eslogan oficial "Una sola Tierra", el de "Un solo pueblo”. Es por
esto que, a escala mundial, la Conferencia de Estocolmo fue el primer
momento de confrontacion fecunda entre esos movimientos, la conciencia
ambiental en vias de institucionalizacién en las estructuras estatales, y los
organismos internacionales?* (Deléage, 2000: 35-36). (FOLADORI; PIERRI,
2005, p. 37-38).

O Brasil, signatario das conferéncias internacionais sobre o meio
ambiente, introduziu os ideais do desenvolvimento sustentavel ao seu ordenamento
juridico interno, o qual foi devidamente reforgado com a promulgacao da Constituicdo

Federal de 1988. O art. 225 da Carta Politica de 1988 elevou o0 meio ambiente ao

sucessivas guerras locais ou regionais que confrontaram indiretamente as grandes poténcias mundiais
da época. Mas o ambientalismo vai para além do pacifismo, porque assume toda a questéo da gestao
tecnoldgica e da utilizagcdo econdmica e social da natureza, onde o perigo de uma catastrofe nuclear é
um dos perigos de uma catastrofe ecoldgica global”.

24 Tradugao livre: “Estudantes, representantes de associagdes naturalistas e de povos colonizados,
cientistas criticos da ciéncia tradicional, preocupados com a destruicdo da natureza, mas também dos
proprios seres humanos, juntaram o slogan "Uma Terra" ao slogan oficial "Um Povo". E por isso que, &
escala mundial, a Conferéncia de Estocolmo foi o primeiro momento de confronto frutuoso entre estes
movimentos, a consciéncia ambiental em vias de institucionalizacdo nas estruturas estatais e as
organizagdes internacionais.”
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patamar de direitos fundamentais, conforme ja pacificado pela Corte maior do pais
(STF - MS n° 22.164/SP).

Contudo, foi somente em 2010, quase quarenta anos apos a
realizacdo da Conferéncia de Estocolmo, que o Brasil alterou a sua lei geral de
licitagcBes e contratos publicos para inserir o “desenvolvimento nacional sustentavel”
como um principio a ser observado nas contratagdes publicas. Por meio da Medida
Provisoria (MP) n°® 495/2010 o entdo Presidente da Republica, Luiz Inacio Lula da
Silva, promoveu alteracbes na Lei n° 8.666/93, inserindo o0 principio do
desenvolvimento sustentavel no art. 3° da norma regente.

Para tanto, o Chefe do Poder Executivo utilizou-se da seguinte

fundamentacéo:

A modificacdo do caput do artigo 3° visa agregar as finalidades das licitacdes
publicas o desenvolvimento econémico nacional. Com efeito, a medida
consigna em lei a relevancia do poder de compra governamental como
instrumento de promog¢édo do mercado interno, considerando-se o potencial
de demanda de bens e servicos domésticos do setor publico, o correlato efeito
multiplicador sobre o nivel de atividade, a geracao de emprego e renda e, por
conseguinte, o desenvolvimento do pais. E importante notar que a proposicao
fundamenta-se nos seguintes dispositivos da Constituicdo Federal de 1988:
(i) inciso 1l do artigo 3°, que inclui o desenvolvimento nacional como um dos
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil; (ii) incisos | e VIII
do artigo 170, atinentes as organizacdo da ordem econdmica nacional, que
deve observar, entre outros principios, a soberania nacional e a busca do
pleno emprego; (iii) artigo 174, que dispde sobre as fungbes a serem
exercidas pelo Estado, como agente normativo e regulador da atividade
econdmica; e (iv) artigo 219, que trata de incentivos ao mercado interno, de
forma a viabilizar o desenvolvimento cultural e s6cio-econémico, o bem estar
da populacao e a autonomia tecnoldgica do pais (BRASIL, 2010).

Na sequéncia, a MP n° 495/2010 foi convertida na Lei n°® 12.349/2010,
que oficializou o desenvolvimento nacional sustentavel como um dos principios
expressos das contratacfes publicas. A posteriori, a Lei n® 14.133/2021 alargou ainda
mais o desenvolvimento sustentdvel na esfera das compras governamentais,
elencando-o ndo apenas como um dos principios estampados no art. 5° da norma,
mas como um dos objetivos das licitacdes publicas, repetindo a expresséo no inciso

IV de seu art. 1125,

25 Art. 11. O processo licitatério tem por objetivos:

| - assegurar a selecdo da proposta apta a gerar o resultado de contratagdo mais vantajoso para a
Administracao Publica, inclusive no que se refere ao ciclo de vida do objeto;

Il - assegurar tratamento isondmico entre os licitantes, bem como a justa competicao;

Il - evitar contratagbes com sobrepreco ou com precos manifestamente inexequiveis e
superfaturamento na execugdo dos contratos;

IV - incentivar a inovacao e o desenvolvimento nacional sustentavel.
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A adocéo do principio do desenvolvimento nacional sustentavel nas
licitagBes insere-se no contexto em que o procedimento licitatorio ndo se trata apenas
de um meio de aquisi¢cao de bens e servicos pela Administracdo Publica, mas também
uma ferramenta de implementacdo de politicas publica. O principio, tal como o
objetivo, consubstanciados, respectivamente, nos artigos 5° e 11 da Nova Lei de
LicitagBes tém como escopo o incentivo a inovagdo e ao desenvolvimento cientifico e
tecnolégico, a defesa do meio ambiente, a reducdo das desigualdades sociais e
regionais, o combate a corrupcao e a outros ilicitos e ao favorecimento a economia
criativa.

Ao aplicar esse principio no ambito das licitagbes, a Administracéo
Pulblica passa a ter o dever de considerar, na elaboracao dos editais e no julgamento
das propostas, ndo apenas o prec¢o e a qualidade do bem ou servico ofertado, mas
também a sua contribuicdo para o desenvolvimento nacional sustentavel. Assim, o
poder publico pode privilegiar, como no caso que se propde no presente trabalho,
produtos que sejam produzidos de forma ambientalmente correta, que promovam a
inclusédo social e que favorecam a economia local, dentre outras situacdes previstas
em lei.

Quando efetivamente aplicado nas licitacbes, o desenvolvimento
nacional sustentavel tem o potencial de revolucionar a forma como a Administracédo
Pulblica se relaciona com o mercado, deixando de ser um mero comprador para se
tornar um agente ativo na promocdo de um desenvolvimento que, para além de
econdmico, seja social e ambientalmente responsavel, conforme mandamento
estatuido na Constituicdo Federal de 1988.

O inciso Il, do art. 3° da CF/88, estabelece como um dos objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil a garantia do desenvolvimento
nacional, o qual ndo pode ser interpretado de forma isolada dos demais dispositivos
constitucionais a mingua de se promover um progresso unicamente econémico, como
constata o ministro do Supremo Tribunal Federal, André Ramos Tavares (2022, p.
371):

Na atual Constituigdo, é (deve ser) um dos objetivos fundamentais do Estado
brasileiro “garantir o desenvolvimento nacional’. Obviamente que tal meta
insere-se no contexto econdmico, embora nele ndo se esgote, ja que o

desenvolvimento ha de ser buscado igualmente em outras 6rbitas, como a
social, a moral, a politica e outras. Interessa aqui sublinhar o desenvolvimento
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do Pais como um dos objetivos fundamentais (ndo apenas um meio para
obter outro principio).

A correta aplicacdo do principio do desenvolvimento nacional
sustentavel nas licitacdes requer uma profunda mudanca de 6tica no ambito da pratica
administrativa, tanto dos agentes publicos quanto dos fornecedores. Isso porque, a
partir da instituicdo do desenvolvimento sustentdvel como um super-principio das
licitagBes, o critério de julgamento das propostas ndo devera se restringir somente ao
preco e a qualidade do bem ou servico, mas também levara em consideracdo sua

contribuicdo para um desenvolvimento socioecondmico e ambiental da nacéo.

2.2.2 Principio da Legalidade Administrativa

O Principio da Legalidade transcende os limites do Direito
Administrativo, eis que mina o proprio campo do Estado Democrético de Direito, uma
vez que vincula o Poder Publico ao ordenamento juridico por ele proprio formulado.
Em esséncia, afirma-se com conviccdo que o Estado é subordinado as normas que
cria.

Essa definicdo sic et simpliciter, mais adotada pela doutrina moderna,
como Matheus Carvalho (2019), Alexandre Mazza?® (2022), José dos Santos Carvalho
Filho?” (2022), e outros, carece de certo encarecimento. Isso porque, conforme denota
Justen Filho (2023, p. 84), “o principio da legalidade nado significa a exigéncia de
disciplina legal literal, expressa e exaustiva, sobre a conduta a ser adotada pelos
agentes administrativos”. Até porque, referida afirmacao beiraria o absurdo e seria
contra a propria gestao efetiva do Estado.

Isso significa dizer que nem sempre haverd uma lei especifica para
regulamentar a atuacdo publica, situacdo em que o administrador ndo ficara atado

sem poder atuar em virtude da inércia legislativa, mas se regerd pelo arcabouco

26 Mazza (2022, p. 67) assim conceitua o mencionado principio: “Inerente ao Estado de Direito, o
principio da legalidade representa a subordinacdo da Administragdo Publica a vontade popular. O
exercicio da funcdo administrativa ndo pode ser pautado pela vontade da Administracao ou dos agentes
publicos, mas deve obrigatoriamente respeitar a vontade da lei”.

27 Para Carvalho Filho (2022, p. 60) o principio da legalidade, “consagrado apés séculos de evolugéo
politica, tem por origem mais préxima a criacdo do Estado de Direito, ou seja, do Estado que deve
respeitar as proprias leis que edita”.
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normativo patrio, composto por leis, principios e atos administrativos de carater

normativo:

Em suma, o principio da legalidade ndo implica a necessidade de uma
previsdo legislativa especifica sobre cada aspecto da atividade
administrativa. Em muitos casos, a legalidade se manifesta por meio de
principios e regras constitucionais ou por decorréncia do conjunto de
previsbes normativas veiculadas por atos infraconstitucionais. (JUSTEN
FILHO, 2023, p. 84).

Logo, a legalidade administrativa ndo consiste no ato em si, mas na
aplicacdo das normas de direito publico ao caso concreto, de modo a se fazer cumprir
o bindmio interesse publico e satisfacdo das necessidades administrativas.

Além disso, é de vital importancia elucidar que a interpretacdo do
principio da legalidade no contexto do direito publico é consideravelmente distinta de
sua compreensao no direito privado. No dominio do direito privado, tudo que nao se
encontra expressamente vedado pela lei é permitido. Em contrapartida, no Direito
Publico, o principio da legalidade determina que o agente publico somente pode atuar

conforme disposicfes previamente estabelecidas na norma juridica.

Nos termos do art. 5°, II, "ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sendo em virtude de lei". Ai ndo se diz "em virtude de" decreto,
regulamento, resolugéo, portaria ou quejandos. Diz-se "em virtude de lei".
Logo, a Administragdo ndo podera proibir ou impor comportamento algum a
terceiro, salvo se estiver previamente embasada em determinada lei que Ihe
faculte proibir ou impor algo a quem quer que seja. Vale dizer, ndo lhe é
possivel expedir regulamento, instrucdo, resolugdo, portaria ou seja la que
ato for para coartar a liberdade dos administrados, salvo se em lei j& existir
delineada a contengdo ou imposicdo que o ato administrativo venha a
minudenciar. (MELLO, 2015, p. 105-106).

Do ponto de vista do saudoso jurista Hely Lopes Meirelles (2016, p.
94): “Administracao legitima é somente aquela revestida de legalidade e probidade
administrativas, no sentido de que atenda tanto as exigéncias da lei quanto se
conforme aos preceitos da instituicdo publica”. Assim sendo, o principio da legalidade
funciona como um efetivo limitador do desempenho estatal. Todos os atos praticados
no contexto da Administracdo, inclusive aqueles de natureza discricionaria, estdo
sujeitos a lei. Portanto, se um administrador cometer um ato arbitrario, este sera
prontamente identificado como ilegal.

Nas palavras de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2023, p. 109):

Este principio, juntamente com o de controle da Administragdo pelo Poder
Judiciario, nasceu com o Estado de Direito e constitui uma das principais
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garantias de respeito aos direitos individuais. Isto porque a lei, ao mesmo
tempo em que os define, estabelece também os limites da atuacéo
administrativa que tenha por objeto a restricdo ao exercicio de tais direitos
em beneficio da coletividade.

O principio da legalidade administrativa constitui, portanto, toda a
base de atuacdo da Administracdo Publica, demandando a observancia obrigatoria
das normas juridicas de direito publico pelo agente, sob pena de responsabilizacéo

pessoal. A despeito disso, Didgenes Gasparini (2011, p. 20) elucida:

O agente da Administracéo Publica esta preso a lei, e qualquer desvio de sua
competéncia pode invalidar o ato e tornar o seu autor responsavel, conforme
0 caso, disciplinar, civil e criminalmente.

Posto isso, ao abarcar o desenvolvimento nacional sustentavel como
um principio norteador, a legislacéo brasileira imp&e a Administracdo Publica o dever
de agir ndo apenas em conformidade com a lei, mas também com uma Visao
ampliada, que engloba a responsabilidade socioambiental em suas decisdes e atos.
Isto significa que os negdcios juridicos do Estado, além de estarem estritamente
aderentes as normas juridicas, devem igualmente alinhar-se com as diretrizes de

sustentabilidade, equilibrando os interesses presentes e futuros da sociedade.

2.2.3 Principio da Motivacéao

A compreensdo dos conceitos de motivo e motivacdo no ambito
juridico-administrativo exige uma reflexdo mais aprofundada, uma vez que, apesar de
manterem uma linha ténue entre si, esses conceitos nao se confundem e possuem
relevancia primordial no contexto da pratica dos atos administrativos.

Quando se fala em motivo, a associacédo imediata recai sobre uma
ocorréncia especifica que encontra relacdo com uma situacdo fatica ou um contexto
real. Tal conceituacdo nao diverge quando se adentra no campo dos atos
administrativos. Desse modo, toda vez que o0 agente publico executa um ato, ele tem

o dever de correlaciona-lo a uma situagéo fatica de interesse publico que o justifique.

Motivo ndo se confunde com motivagdo. A motivacao se relaciona a forma do
ato administrativo e consiste na exposi¢ao formal do motivo. O motivo é esse
processo mental interno ao agente que pratica o ato. A motivacdo consiste
na exteriorizacdo formal do motivo, visando a propiciar o controle quanto a
regularidade do ato. Para ser mais preciso, a motivacdo consiste na
exposicdo por escrito da representacdo mental do agente relativamente aos
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fatos e ao direito, indicando os fundamentos que o conduziram a agir em
determinado sentido. (JUSTEN FILHO, 2023, p. 172)

Em outros termos, o agente, ao desempenhar suas funcdes
administrativas, deve sempre verificar a existéncia de um evento da vida que justifique
a pratica do ato. Na mesma linha, José dos Santos Carvalho Filho, postula que o
motivo € a situacao de fato que catalisa a manifestacdo de vontade da Administracéo
(CARVALHO FILHO, 2015, p. 114).

Por outro lado, ao se referir ao termo “motivacao”, remete-se a
exposicao pormenorizada dos argumentos que serdo utilizados pelo administrador
para fundamentar a pratica do ato que estad em andamento. Isso é, trata-se da reducao
a termo dos motivos tidos pelo agente publico para a pratica do ato administrativo.
Cretella Junior (1986, p. 310) outro renomado jurista, descreve a motivagcdo como “a
justificativa do pronunciamento tomado”.

Essa concepcao nado se trata de uma novidade da Lei n°® 14.133/2021,
pois j& encontrava respaldo no ordenamento juridico, mais especificamente no art. 50
da Lei Federal 9.784/99, o qual prescreve que os atos administrativos devem ser
motivados, com indicacdo dos fatos e dos fundamentos juridicos. Este preceito se
amplia no paragrafo 1° do mesmo versiculo, que determina que a motivacéo deve ser
explicita, clara e congruente, podendo consistir em declaracdo de concordancia com
fundamentos de pareceres, informacdes, decisdes ou propostas anteriores, que, neste
caso, serdo parte integrante do ato.

O principio da motivacdo é mais um daqueles principios que se
aplicam ndo somente as contratacdes publicas, mas a atividade administrativa no
geral. Trata-se de um principio substancial, pois € a partir dele que se faz possivel
apurar as causas que animaram o administrador publico a realizacdo de determinada
pratica estatal. E a partir do principio da motivacdo que se viabiliza a accoutability na
Administracdo Publica, pois evidencia o animus do agente, facultando a fiscalizacao.

Assim sendo, importante frisar que a motivacéo do ato administrativo
nado se esgota na sua mera existéncia. Ao revés disso, a motivacdo, uma vez
declarada, vincula a validade do ato a validade da motivacdo exposta. Nessa
perspectiva, é imperativo trazer a luz a Teoria dos Motivos Determinantes, doutrina
frequentemente evocada na seara do Direito Administrativo.

A Teoria dos Motivos Determinantes postula que, assim como os atos

administrativos devem obedecer a finalidade publica a que estédo atrelados, também
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devem, no corpo do ato, explicitar a realidade fatica que motivou o administrador
publico a praticar o ato, sempre agindo com probidade e fidelidade. José dos Santos

Carvalho Filho (2015, p. 119), ao discorrer sobre a teoria, explica:

Desenvolvida no Direito francés, a teoria dos motivos determinantes baseia-
se no principio de que o motivo do ato administrativo deve sempre guardar
compatibilidade com a situacéo de fato que gerou a manifestacédo da vontade.
E ndo se afigura estranho que se chegue a essa conclusdo: se o motivo se
conceitua como a propria situacdo de fato que impele a vontade do
administrador, a inexisténcia dessa situacdo provoca a invalidacéo do ato.

Existem, todavia, atos para os quais a lei dispensa a motivagcdo. Como
exemplo elucidativo, possivel mencionar situagcdo na qual um servidor publico,
detentor de cargo comissionado, € exonerado pelo agente politico a quem se
subordina, sob a justificativa de necessidade de corte de gastos com o 6rgao publico.
Cabe lembrar que os cargos comissionados sdo de livre nomeacdo e exoneracao,
conforme dispde o artigo 37, Il, da Constituicdo Federal de 1988, de modo que a
motivacdo é dispensavel para a pratica destes atos.

Muito embora no caso acima retratado a prépria CF/88 franqueia a
motivacdo do ato que ensejou a exoneracao do servidor publico comissionado, tanto
a doutrina como a jurisprudéncia modernas, ndo mais coadunam com o entendimento
de que os atos administrativos possam estar desacompanhados da devida motivacao,
com a exposicao fidedigna dos motivos que deram causa a sua pratica.

Nesse sentido, apontam PIRES e PARZIALE (2021, p. 53):

A despeito disso, releva enfatizar que foi-se o tempo em que se propalava a
desnecessidade de motivagdo em face de atos discriciondrios.
Modernamente, é indubitavel que todos os atos administrativos devem ser
motivados, sejam eles de regramento vinculado ou discriciondrio, exigindo-
se, pois, que a Administracdo justifique as suas condutas, expressando os
condicionantes faticos e de direito, que estdo a ensejar a edicao de
determinado ato administrativo.

No mesmo sentido se assenta a doutrina de Didgenes Gasparini
(2011, p. 26):

A motivacao é necessaria para todo e qualquer ato administrativo, consoante
ja decidiu o STF (RDP, 34:141). Hoje, com mais razéo, essa afirmacéo é de
todo pertinente, pois a Constituicdo Federal exige que até as decisdes
administrativas dos Tribunais sejam motivadas (art. 93, X). Dai a correta
observacdo de Lucia Valle Figueiredo (Curso de direito administrativo, 7. ed.,
rev., atual. e ampl., Sdo Paulo, Malheiros, 2004, p. 53): “Ora, se, quando o
Judiciario exerce funcéo atipica — a administrativa — deve motivar, como
conceber esteja o administrador desobrigado da mesma conduta?” Nao
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obstante tem-se apregoado que a motivacéo so6 é obrigatoria quando se tratar
de ato vinculado (casos de dispensa de licitacdo) ou quando, em raz&o da lei
ou da Constituicdo, ela for exigida. Nesta Ultima hip6tese, ndo importa a
natureza vinculada ou discricionaria do ato, ela é indispensavel a sua
legalidade.

A partir dessa reflexdo, nota-se que a motivagdo dos atos
administrativos, sobretudo na seara das licitagcbes publicas, reforca o elemento
burocratico da gestdo publica, onerando os servidores do dever de demonstrar
cabalmente a existéncia da necessidade e do interesse publico que ensejardo no
desembolso de recursos publicos.

Tanto é que, a Lei n°® 14.133/2021, diante da problematica enfrentada
na vigéncia de sua antecessora, preocupou-se em robustecer a motivacdo dos
procedimentos licitatorios realizados sob seus termos, instituindo, sob os termos de
norma geral, o Documento de Formalizacdo de Demanda (DFD) e o Estudo Técnico
Preliminar (ETP), além de manter o ja conhecido Termo de Referéncia (TR).

Os documentos referidos acima fazem parte da chamada “Fase
Preparatéria” das licitagdes publicas e, de maneira geral, implicam na exigéncia de o
agente publico minudenciar a necessidade da contratacéo e os elementos que serao
necessarios ao correto processamento da compra ou contrata¢cdo. Da mesma forma,
em diversas passagens da Lei n° 14.133/21 o legislador ressalta a necessidade da
elaboracdo de justificativa por parte do agente contratante, com o fim de motivar a
atuacao estatal.

Cabe salientar que, diversamente do que afirmam Pires e Parziale
(2021, p. 53), quando afirmam que “ndo seria necessario a sua expressa previsao na
Lei de Licitacfes, visto que a Lei n°® 9.784/99 — Lei do Processo Administrativo Federal
— ja traz a obrigatoriedade de motivar os atos administrativos”, a Lei n°® 14.133/21
pretende criar um novo costume pratico na Administracdo Publica brasileira, qual seja
o de justificar seus atos. Somente ao cansacgo da lei seréa possivel avancar para uma
gestao publica transparente e sustentavel.

Ao impor a necessidade de justificar decisbes com um foco no
desenvolvimento nacional sustentavel, a Lei n°® 14.133/21 direciona o0s agentes
publicos a ponderar cuidadosamente as consequéncias ambientais e sociais de suas
escolhas de contratacdo. Em palavras diversas, além de considerar o custo e a
eficiéncia, as entidades governamentais devem avaliar o impacto ambiental, a

viabilidade de longo prazo, o uso reduzido de insumos de producéo prejudiciais ao
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meio ambiente e o alinhamento com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel ao
selecionar fornecedores e servigos.

Desse modo, para aumentar suas chances de sucesso nos processos
de licitacdo, o mercado é incentivado a adotar préaticas sustentaveis, bem como a
desenvolver novas tecnologias com menor impacto ambiental, criando um ciclo

virtuoso de desenvolvimento nacional.

2.2.4 Principio da Vinculacao ao Edital

O principio da vinculagé@o ao edital constitui um dos pilares basilares
nos processos de licitacdo. O mencionado principio, que se articula intimamente com
outros principios fundamentais do Direito Administrativo, especialmente o da
legalidade, imp8e que tanto os particulares que desejam realizar negécios com o
Poder Publico, como a prépria Administracdo devem aderir, de forma estrita e
inflexivel, as normas e condi¢des previstas no edital.

Nesse sentido, indispensavel reconhecer que o edital se trata de peca
juridica de extrema relevancia no contexto das licitagbes publicas cuja vinculagédo
encontra previsdo expressa no art. 5° da Lei n® 14.133/2021. O também conhecido
“‘instrumento convocatério” estabelece as regras que vao orientar todo o procedimento
licitatério, desde a fase de habilitacdo, o julgamento e a adjudicacao do certame. Sua
funcdo primordial é garantir que todos os interessados tenham acesso as mesmas
informacdes, assegurando, assim, os principios da isonomia e da competividade do
processo licitatério.

Segundo Celso Antonio Bandeira de Mello (2015, p. 601):

Pode-se definir o edital da seguinte forma: é o ato por cujo meio a
Administracdo faz publico seu propésito de licitar um objeto determinado,
estabelece os requisitos exigidos dos proponentes e das propostas, regula os
termos segundo os quais os avaliara e fixa as clausulas do eventual contrato
a ser travado.

Por vezes o Edital é declarado pela doutrina como a “lei interna da

licitagdo?®, contudo é preciso compreender esse termo com uma dose de moderacgéo

28 Di Pietro (2023, p. 451) afirma que o edital “é a lei da licitagdo e do contrato, pois o que nele se
contiver deve ser rigorosamente cumprido, sob pena de nulidade”. Por seu turno, Oliveira (2022, p. 202)
assevera que em razao do principio da vinculagdo do edital surge “a afirmagéao tradicional de que o

instrumento convocatdrio € a ‘lei interna da licitagao’™.
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analitica. Na verdade, tal assertiva deve ser interpretada de maneira condizente com
a hierarquia normativa, a qual submete o edital & lei. Isso significa dizer que, o edital,
em sua esséncia, nada mais € do que um ato administrativo, que esta
necessariamente subordinado a legislacdo vigente, devendo ser formulado em
consonancia com as normas e principios que regem a Administracao Publica.

Porém, o edital, ao ser publicado pelo 6rgéo publico contratante passa
a ter forca vinculante entre as partes que a ele se submetem, produzindo uma
verdadeira “forga de lei” no microambiente da relagéo juridica estabelecida entre os
interessados em contratar e o Poder Publico que o elaborou. Logo, ao afirmar-se que
o edital se trata da “lei interna da licitacdo” € o mesmo que trazer a tona o poder
vinculante deste instrumento que organiza o processo de contratacdo publica. Por
essa razao, qualquer alteracéo no edital apds a sua publicacédo deve ser devidamente
comunicada a todos os interessados, para que haja igualdade de condi¢cbes na
competicao.

Em termos praticos, isso significa que, uma vez publicado o edital, a
Administracéo Publica esta vinculada as regras ali estipuladas e ndo pode desvia-las
a sua conveniéncia. Essa vinculagdo € uma salvaguarda fundamental para garantir a
isonomia e a objetividade do processo licitatério. Da mesma forma, os licitantes devem
atentar-se minuciosamente as disposi¢cfes do edital e cumpri-las fielmente, sob pena
de desclassificacdo ou até mesmo de responsabilizacdo por eventuais prejuizos
causados a Administracéo.

Dito isso, cabe pontuar que, embora a vinculacéo ao edital seja uma
norma de observancia compulséria em processos licitatorios, ha& situacdes
excepcionais, devidamente justificadas e motivadas, em que é permitida a alteracéo
do edital. Tais alteracbes podem ocorrer por vicios contidos no instrumento
convocatorio, que podem obstar a realizacao do certame ou, até mesmo, resultar em
problemas futuros, durante a fase de execuc¢éao contratual.

Nesse aspecto, Bandeira de Mello (2015, p. 603-604) atesta a
existéncia de quatro espécies de vicios que podem ensejar na modificacéo a posteriori
do edital, quais sejam: (i) indicacdo defeituosa do objeto ou delimitacdo incorreta do
universo de propostas; (ii) impropriedade na delimitacdo do universo de proponentes;
(iii) carater aleatorio ou discriminatério dos critérios de avaliacdo de proponentes e
propostas; e (iv) estabelecimento de tramites processuais cerceadores da liberdade

de fiscalizar a lisura do procedimento. Embora os problemas evidenciados pelo autor
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retratam a maioria dos defeitos encontrados nos editais publicos, a indicacao é
meramente exemplificativa, pois o instrumento podera ser alvo de alteragdo mediante
qualquer vicio que prejudique o bom andamento do procedimento de contratacéo,
desde que acompanhado da devida motivacao.
Nesse sentido, pautando-se na antiga norma geral, DI PIETRO (2023,
p. 250):
Publicado o edital, com observancia das normas de publicidade ja referidas
(art. 21), o interessado que tenha alguma objecdo deve argui-la até o
momento da abertura dos envelopes de habilitacdo, pois o artigo 41, § 2°,
estabelece que “decaira do direito de impugnar os termos do edital de
licitacdo perante a Administracao o licitante que néo o fizer até o segundo dia
util que anteceder a abertura dos envelopes de habilitagdo em concorréncia,
a abertura dos envelopes com as propostas em convite, tomada de precgos
ou concurso, ou a realizacdo do leildo, as falhas ou irregularidades que

viciariam esse edital, hipétese em que tal comunica¢gdo ndo tera efeito de
recurso”.

Ademais, a vinculacdo ao edital, em sua esséncia, assegura que
todos os atos e decisdes tomados durante o procedimento licitatorio sejam pautados
pelos critérios estabelecidos no inicio do processo. Isso garante que todas as decisbes
administrativas sejam tomadas com base em critérios objetivos, transparentes e
justos, o que contribui para a instituicdo de quesitos sustentaveis nos processos de
contratacdes publicas.

Portanto, o principio da vinculagdo ao edital funciona como um
mecanismo de controle da atuacdo administrativa durante e apés a finalizacdo do
processo licitatério, estabelecendo os limites da discricionariedade e assegurando a
imparcialidade e objetividade na selecdo das propostas.

Esse principio garante que o0s quesitos de sustentabilidade
estabelecidos pela Administracdo como critério de selecéo objetiva das propostas de
empresas interessadas em realizar negécio com o Estado ndo sejam desviados, sob

pena de responsabilizacédo pessoal do agente infrator.

2.2.5 Principio do Julgamento Objetivo

O principio do julgamento objetivo se destaca por garantir que a
avaliacdo das propostas dos licitantes seja realizada com base em critérios precisos,
concretos e previamente estabelecidos no edital (DI PIETRO, 2023, p. 420). Com isso,

busca-se impedir a ocorréncia de subjetivismos e arbitrariedades durante a
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apreciagéo das propostas, garantindo, assim, a igualdade de condi¢Oes a todos os
participantes do certame.

Na otica das licitacbes publicas e contratos, esse principio é de
fundamental importancia, pois estabelece parametros claros para a atuacdo do
administrador publico. Através dele, o gestor se vé obrigado a aderir a um caminho
reto e imparcial, afastando-se de preferéncias pessoais e tratando todos os

participantes do processo de licitacdo com absoluta igualdade.

O julgamento das propostas apresentadas pelos licitantes deve ser pautado
por critérios objetivos elencados na legislagdo. A adocdo de critérios
subjetivos para o julgamento das propostas é contraria ao principio da
isonomia. (OLIVEIRA, 2023, p. 16).

Sua observancia nao somente previne praticas injustas ou parciais,
como também tem o potencial de garantir a observancia da sustentabilidade nas
contratacdes publicas, elemento essencial para o desenvolvimento equitativo e
saudavel do Estado brasileiro.

Além disso, cabe ressaltar a importancia do principio do julgamento
objetivo enquanto instrumento de controle sobre a atuacdo do administrador. Sua
presenca atua como um limitador do poder discricionario, evitando que a selecao das
propostas seja guiada por critérios que ndo os definidos no edital. Essa funcao é vital
para evitar abusos de poder e garantir a legitimidade do certame publico.

Desse modo, percebe-se que o principio do julgamento objetivo pode
ser observado como uma espécie de alicerce da licitagdo publica, garantindo a
estabilidade, a transparéncia e a justica na escolha da proposta mais vantajosa para
a administracdo. Isso porque, ao definir a objetividade na escolha do fornecedor, a
agente designado para realizar a conducao do julgamento das propostas nao pode se
desviar dos critérios estabelecidos no instrumento de convocacéao.

O art. 33 da Lei n° 14.133/21 elenca seis critérios de julgamentos, os

quais eram conhecidos como “tipos de licitacdo” na pregressa legislagao:

Art. 33. O julgamento das propostas sera realizado de acordo com os
seguintes critérios:

| - menor preco;

Il - maior desconto;

[l - melhor técnica ou conteudo artistico;

IV - técnica e preco;

V - maior lance, no caso de leildo;

VI - maior retorno econémico.
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Em que pese a Lei de Licitacbes reservar secdo especifica
denominada “Dos Critérios de Julgamento”, importante frisar que a objetividade na
escolha do fornecedor vai muito além do tipo de licitacdo escolhido, mas compreende
tudo quanto encontra-se previsto no edital. Assim sendo, o agente publico ndo pode
aceitar proposta cujo contetdo encontra-se divergente das instru¢cdes desenhadas no
edital, tampouco conceder habilitacdo a fornecedor que ndo tenha apresentado a
documentacéo elencada no instrumento convocatorio.

A violacdo do principio do julgamento objetivo pode acarretar na
nulidade do procedimento licitatorio, além de possiveis responsabilizacdes
administrativas, civis e penais do agente publico responséavel, diante da violacao dos
principios da impessoalidade, isonomia e competividade da disputa publica®.

Portanto, o cumprimento deste principio ndo € apenas uma questao
de opcédo do gestor publico, mas um imperativo legal que deve ser observado com a
devida diligéncia, sobretudo no que diz respeito a obtencdo da proposta mais
vantajosa para o setor publico, que, como ja verificado até aqui, abrange a apuracao
de critérios de sustentabilidade nas ofertas elaboradas pelo setor privado (cf. item
2.2.3).

2.2.6. Principio do Planejamento

O principio do planejamento é essencial em licitacbes e contratos
publicos, enfatizando a necessidade de eliminar a improvisagdo por meio de uma
andlise detalhada e antecipada de todas as acbes necessarias para atingir os
objetivos desejados, como destacam Wesley Rocha, Fabio Scopel Vanin e Pedro
Henrique Poli de Figueiredo (2021, p. 44):

Planejar significa compreender, investigar e analisar previamente todas as
acOes necessérias a obtencéo do resultado pretendido. No planejamento, a
Administracdo Publica define os objetivos e identifica os meios para alcanca-
los.

29 Aqui, imperativo mencionar que a Lei n°® 14.133/21 alterou as disposi¢des penais relativamente aos
crimes cometidos no &mbito das licitagcdes publicas. Assim, nos termos do art. 337-F, do Cddigo Penal
brasileiro, aquele que “frustrar ou fraudar, com o intuito de obter para si ou para outrem vantagem
decorrente da adjudicacdo do objeto da licitacdo, o carater competitivo do processo licitatorio” contara
com uma pena de recluséo, de 4 (quatro) anos a 8 (oito) anos, e multa.
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De acordo com o0s autores supramencionados, planejar uma
contratacao envolve uma série de etapas preliminares, que vao desde a identificacéo
da necessidade publica que se busca atender com o contrato, escolhendo a solugéo
ou produto mais adequado e estimando o custo envolvido para garantir a melhor
relagéo custo-beneficio.

Este processo exige a definicdo precisa da necessidade, a escolha
correta do objeto da contratacdo e uma estimativa acurada do preco, juntamente com
todas as definicbes essenciais para que a licitagcdo e o contrato sejam realizados de
forma eficiente.

No contexto do fomento a agricultura familiar, o planejamento das
licitacbes adquire uma dimensdo ainda mais especifica, alinhada ao tratamento
diferenciado de contratacdo, como a compra direta. Essa abordagem especial visa
apoiar pequenos produtores e fortalecer a economia local, demandando um
planejamento cuidadoso que considere as peculiaridades desse setor.

A adaptacédo dos processos de licitagdo para promover a agricultura
familiar envolve ndo apenas a identificacdo precisa das necessidades de aquisi¢ao
publica, mas também a selecao criteriosa de produtos e fornecedores que se alinham
com os objetivos estabelecidos pelo Estado, como é o caso da selecao de produtores
que contribuem para a reducéo da pegada ambiental.

Além disso, ao planejar licitacbes com este foco, é essencial
considerar as caracteristicas Unicas dos pequenos produtores, como escalas de
producdo menores e desafios logisticos. Isso implica em ajustar os critérios de selecéo
e avaliacao para que sejam mais acessiveis a esses fornecedores, sem comprometer
a qualidade dos produtos e a eficiéncia na entrega das mercadorias adquiridas pela
Administracdo Publica.

Outra etapa importante desse planejamento € a estimativa do custo,
gue deve levar em conta a realidade da producé&o familiar, buscando equilibrar a justa
remuneracdo dos produtores com a busca pela eficiéncia no uso dos recursos
publicos, ainda mais quando se fala em utilizagcdo do poder de compras do Estado
para fomento de determinada categoria econdmica. Em outros termos, deve-se alinhar
0 preco dos produtos — que devem ser eficazes na emancipacdo econémica — sem

comprometer o orgamento publico, que na maioria dos casos, € limitado.
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Este planejamento cuidadoso e adaptado assegura que as
contratacdes publicas possam ser um instrumento efetivo de apoio a agricultura

familiar, contribuindo para a construcdo de uma sociedade mais justa e equitativa.

2.3 NEGOCIOS JURIDICOS PUBLICOS SUSTENTAVEIS: CONSTRUGAO E EXECUCAO DE UM
IDEAL

Como visto, a implementacdo do desenvolvimento nacional
sustentavel nas compras publicas € um tema de excepcional relevancia no atual
panorama socioeconémico e ambiental. Em um mundo cada vez mais marcado pela
urgéncia de iniciativas sustentaveis, torna-se imprescindivel um estudo cuidadoso
sobre os mecanismos pelos quais o Estado pode e deve orientar a economia no
sentido da sustentabilidade, em especial no que tange as compras publicas.

O cerne dessa questdo reside, inicialmente, na compreensao de que
a execucdo eficiente de politicas de desenvolvimento sustentavel, por meio das
compras governamentais, demanda uma profunda mudanca de paradigmas
funcionais no seio da administracao publica. Isso implica um processo de reeducacao
e atualizacdo constante dos servidores publicos, exigindo deles ndo somente um
conhecimento técnico soélido, mas também uma consciéncia critica sobre as
implicacdes socioambientais de suas decisdes.

Outro ponto de relevada importancia consubstancia-se na dificuldade
de acesso a produtos sustentaveis disponiveis num mercado ocupado pela
predisposicao ao lucro. Assim, realca-se a posicdo Unica que o poder publico ocupa
no panorama econdémico. Como maior comprador de bens e servi¢os, o Estado tem
em suas maos a capacidade de influenciar decisivamente a direcdo do mercado,
fomentando praticas sustentaveis através da conscientizacéo, regulamentacéo e, de
maneira mais direta, através do poder de compra.

Dessa maneira, sera analisada, a seguir, a importancia do papel do
Estado na promocéo do desenvolvimento nacional sustentavel na seara das compras
publicas, explorando os desafios e possibilidades existentes, tracando um panorama
detalhado sobre a questéo, a fim de contribuir para a evolugdo do debate juridico e

socioeconbémico a respeito dessa temética téo relevante e atual.
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2.3.1A Eficicia do Agir Estatal e a Necessaria Mudanca de Paradigmas

Administrativos

Exigir, por parte dos agentes publicos e dos fornecedores, uma
atuacdo mais responsavel e consciente nos ambitos social e ambiental®’, ndo se trata
de tarefa facil. Isso se da em razado de, por um lado, uma gama de servidores publicos
sofrerem da popularmente conhecida “Sindrome de Grabriela”, que remete a trecho
de musica escrita por Dorival Caymmi (1975), que conta com o seguinte verso: “Eu
nasci assim, eu cresci assim, eu sou mesmo assim, vou ser sempre assim, Gabriela”.
Essa expresséo remete aqueles profissionais resistentes as mudancas incorporadas
no desenvolvimento das atividades administrativas.

Nesse sentido, esclarece Raissa Carneiro de Brito (2015, p. 37-38):

A “Sindrome de Gabriela” esta presente, ndo apenas na vida pessoal, mas
também no ambito profissional e social, pois pessoas com caracteristicas
desta sindrome, mesmo dotadas de capacidades técnicas e intelectuais, tém
grande resisténcia a mudancas e para adquirirem novas experiéncias em
suas rotinas. No meio coorporativo empresarial, € comum identificar o
comportamento de resisténcia a mudancas, sendo esse assunto pauta de
palestras motivacionais, por ser um grande desafio para muitas empresas.

A presenca desse fenbmeno na Administracdo Publica implica em
diversos prejuizos na execucdo das atividades estatais, haja vista que o agente
publico, acostumado a uma rotina burocratica, se vé “acomodado” em suas funcoes,
rejeitando qualquer alteracdo que possa interferir no campo de sua habitualidade.
Essa perspectiva peculiar resultou, inclusive, na prorrogacédo do término da vigéncia
da Lei n°® 8.666/1993 para 30 de dezembro de 2023 (Lei Complementar n° 198/2023),
cuja previsao inicial estava disciplinada para 1° de abril do mesmo ano (art. 193, 11, Lei
n° 14.133/21).

A medida foi tomada diante da baixa adesdo dos Municipios
brasileiros aos novos procedimentos estabelecidos pela Lei n°® 14.133/21, conforme
se extrai da Exposicdo de Motivos n°® 46/2023 do Ministério da Gestdo e Inovacéo
(MGI):

%0 |sto é, aqueles que superam o interesse bilateral da relacdo juridica manifestada entre a
Administracao Publica e o particular no campo das compras governamentais, relativamente a satisfacéo
das necessidades administrativas do érgao publico e o desejo de ganhos econdmicos por parte do
fornecedor.
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Segundo relatos da Confederagdo Nacional de Municipios (CNM), recebidos
pela Senhora Ministra de Estado da Gestdo e da Inovacdo em Servicos
Publicos, em expediente que solicita a prorrogacao das Lei n° 8.666, de 21
de junho de 1993, da Lei © 10.520, de 17 de junho de 2002, e dos arts. 1° a
47-A da Lei n° 12.462, de 4 de agosto de 2011, "foi constatado que apenas
30% dos Municipios ja aplicaram a nova lei. Essa aplicacdo ocorreu,
basicamente, para processos de dispensa de licitacdo, uma vez que o
numero da aplicagdo em modalidades licitatérias é baixissimo: menos de 25%
para pregdo, menos de 8% para concorréncia e menos de 6% para outras
modalidades. E notavel, também, que menos de 1/3 dos Municipios possui
servidor nomeado como agente de contratacdo, e menos de 45% ja possuem
regulamentacdes da lei. Por fim, mais de 65% entendem necessaria uma
prorrogacdo do prazo para se adequar a aplicacdo exclusiva da Lei n.
14.133/2021. Esses dados indicam a necessidade de prorrogacdo de prazo
do marco regulatério anterior, a fim de evitar um congelamento”. (BRASIL,
2023).

Vale mencionar que foi conferido um prazo inicial de dois anos para
adaptacao aos ditames do novo marco regulatério, sendo que desde a sua publicacéo
em 1° de abril de 2021, foi facultado as entidades publicas, submetidas a aplicacédo
desta lei, a oportunidade de utilizar tanto a Lei n°® 8.666/93, quanto a Lei n® 14.133/21
em seus processos licitatorios. Nesse periodo oportunizou-se a adequacdo das
entidades licitantes as novas regras de licitagdes e contratos, sem, contudo, prejudicar
0o bom andamento da méaquina administrativa, que poderia continuar realizando
contratacdes no ambito da antiga lei.

A baixa adesao a nova lei revela que a maioria dos agentes publicos
manteve-se inerte na aplicagdo das novas regras, o que impossibilitou a extincdo da
lei do século passado, que teve sua vigéncia estendida até o dia 30 de dezembro de
2023 (cf. Lei Complementar n°® 198/23). Esse reduzido niumero de adeptos a nova lei
representa uma excepcionalidade diante de uma maioria afeicoada ao costume

burocratico assentado pelos 30 anos de vigéncia da Lei n°® 8.666/1993.

Uma barreira é a falta de engajamento dos servidores, normalmente sob a
alegacédo de haver impedimentos legais para o enfoque socioambiental nas
licitacdes. E coisa do passado justificar que a Lei 8.666/1993 impede a
preferéncia por produtos sustentaveis porque restringem a competicéo ou sao
mais caros que os convencionais. Mesmo podendo custar mais inicialmente
(preco de etiqueta), produtos mais eficientes no consumo de 4gua e energia,
por exemplo, implicam em economias a médio e longo prazos para a
administragdo. Existe uma nova compreensao do que € a “melhor compra”,
com base juridica para se optar por ela. (BETIOL et al., 2012, p. 41).

Assim, diante das adversidades encontradas na aplicacdo da prépria
norma geral, outra sorte, muito pouco provavelmente, a promocdo do

desenvolvimento nacional sustentavel encontrara. Apesar de contar com previsao
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expressa, ja na antiga legislacao, a elaboragdo de editais que sustentam a busca pelo
desenvolvimento nacional sustentavel € ainda muito baixa. Entretanto, essa reduzida
animosidade dos agentes publicos pode ser examinada a partir de um diminuto
investimento direcionado a capacitacdo da serventia publica, atrelado a uma falta de
regulamentacéo apropriada para aplicacao da sustentabilidade nas compras publicas.

Aline Silva Tavares Cypreste (2013, p. 36) destaca que uma das
principais barreiras encontradas na aplicacdo do desenvolvimento sustentavel nas
compras publicas corresponde a “necessidade de mudancgas culturais”.

Diante de uma Administracdo arraigada em uma metodologia®' de
compras destinada a obtencdo de vantagens meramente econdmicas para o Poder
Plblico, o estabelecimento de novos critérios para a escolha de fornecedores
demanda uma mudanca de paradigmas por parte dos gestores. Contudo, como bem
assevera Cypreste (2013, p. 37), “ndo se pode tratar a resisténcia a mudanga como
um empecilho”, ao revés disso, a objecdo deve ser combatida por meio de politicas
de conscientizacdo, que estimulem a adocdo de critérios sustentaveis no setor

publico.

Assim, a adocdo de critérios ambientais nos procedimentos de compras
publicas é dificultada, ainda, pela falta de engajamento dos servidores de
muitos 6rgdos e entidades federais brasileiros, a fim de que sejam
requisitados e bem aceitos 0s produtos sustentaveis e reduzidos os
desperdicios. Portanto, é essencial a elaboracdo de uma forte diretriz
institucional sustentavel, uma vez que, a cultura dos servidores esta
diretamente ligada a politica da institui¢do (...). (CYPRESTE, 2013, p. 37).

Por sua vez, o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) ao
se debrucar sobre o assunto, fez uma analise detalhada e apontou diversos

31 Metodologia esta que foi fortemente enraizada em toda uma geracéo de servidores publicos durante
mais de vinte décadas, considerando a interpretagédo conferida ao “principio da proposta mais vantajosa
para a Administracéo Publica”, previsto na Lei n° 8.666/1993, que impds uma verdadeira “ditadura do
menor prego” aos 6rgaos publicos contratantes. Uma falsa narrativa consubstanciada na ideia de que
“a Administragdo Publica compra somente o que é mais barato”, criou uma prole de agentes publicos
com uma percepg¢do confinada a obtencdo de bens e servicos de baixa qualidade e sem qualquer
perspectiva dos reflexos sociais produzidos pelas contratagdes do Estado. Tudo em prol do “menor
preco”. Essa fabula obviamente advém de uma tentativa institucional, estimulada inclusive pelos érgéos
de controle externo, de afastar possiveis atos corruptivos nos processos de licitacdo, bem como
potencializar a geréncia dos recursos publicos. Importante salientar, nesse sentido, que o menor preco
€ apenas um dos diversos critérios estabelecidos pela lei para orientar o julgamento objetivo das
propostas, ndo sendo ele o Unico responsavel pela determinagédo do vencedor do certame publico.
Matheus Carvalho (2019, p. 451), nessa mesma linha, ressalta que “a Administragcao é orientada a
selecionar a proposta de melhor preco que ndo pode ser confundido com o menor valor monetario,
pois, existem hipéteses que pagar o valor mais elevado propiciara & Administracdo Publica vantagens
maiores”.
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obstaculos para a implementacdo das licitagbes sustentaveis, dentre eles, a
percepcdo de um custo maior para produtos sustentaveis, possiveis restricdes a
competitividade. O instituto também aponta a falta de conhecimento sobre 0 meio
ambiente e a forma de elaborar critérios ambientais, além da falta de ferramentas
praticas e informagdo, conjugado a cultura organizacional, como obstaculos a
incorporacao de questdes de sustentabilidade (IPEA, 2012, p. 505-509).

Em pesquisa realizada por Betiol (et al., 2012, p. 103) sobre
sustentabilidade na gestdo de compras publicas e empresariais, gestores e analistas
de sustentabilidade destacaram trés tipos de entraves na aplicacdo do principio, quais
sejam: o informacional, ligado ao grau de familiaridade dos profissionais da area de
compras com as politicas de sustentabilidade; o financeiro, relacionado a fatores
econdmicos, bem como as barreiras estrutural e gerencial, relativas a falta de diretriz
institucional e apoio de gestores.

Para a superacédo desses obstaculos, sugerem os autores:

Para as barreiras informacionais, sugere-se a capacitacdo das areas de
compras das organizag@es e a formacao continua em sustentabilidade dos
envolvidos diretamente com o0s projetos. Para as barreiras gerenciais é
necessario um compromisso e determinagdo da alta dire¢do na implantagéo
firme de uma politica sustentavel. E para superar os obstaculos estruturais e
culturais os respondentes indicam a necessidade de melhor planejamento,
elaboracdo de estratégias e metas com sinergia entre as equipes
intermediarias, buscando complementaridade na tentativa de implementar
acodes. (BETIOL et al., 2012, p. 103).

Ademais disso, para que se alcance a sustentabilidade nas
contratacdes publicas, € crucial que os agentes publicos envolvidos tenham claro
entendimento do objeto a ser licitado. Isso inclui identificar a natureza do produto ou
servico, possiveis impactos ambientais e sociais em sua cadeia de producéo e uso, e
0s custos envolvidos em todo o seu ciclo de vida. Isso porque, compreender o objeto
em sua totalidade permite a definicdo de critérios de sustentabilidade pertinentes e
efetivos.

Para Maria Leticia Barth (2022, p. 10), a pesquisa no Guia Nacional
de Contratacdes Sustentaveis é uma medida primordial, pois fornece diretrizes claras
e especificas para diversos produtos e servicos, sendo um recurso valioso para a
insercéo de critérios de sustentabilidade, facilitando a uniformidade e a coeréncia

entre diferentes processos licitatorios.
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Outro ponto fundamental é a pesquisa e observancia da legislagéao.
Além das normas gerais de carater ambiental, € imprescindivel que os agentes
publicos estejam cientes das leis, decretos, instrucbes normativas, resolucdes,
portarias e normas especificas emitidas por 6rgdos reguladores e entidades
competentes, como ANVISA, INMETRO, IBAMA, CONAMA, entre outros.

Os atos administrativos de carater normativo, muitas vezes,
estabelecem requisitos minimos obrigatorios e critérios que podem ser utilizados para
fomentar a sustentabilidade, os quais podem ser (em determinadas situacdes)
minuciados pelo proprio ente licitante, adequando-os a realidade local ou regional.

Ademais, ressalta-se que os critérios de sustentabilidade devem ser
incorporados em todos os documentos preparatérios do processo licitatorio. Isso inclui
os Estudos Técnicos Preliminares (ETP), Termo de Referéncia (TR), Projeto Basico,
Anteprojeto, o Edital de Licitagdo e a minuta do contrato administrativo. A previséo
clara e exata dos critérios escolhidos é essencial para que haja consisténcia entre
eles.

Além disso, a andlise do ciclo de vida do objeto é um critério de
sustentabilidade que merece destaque, pois esse conceito vai além do preco de
compra inicial, abrangendo todos os custos associados durante a vida util do produto
ou servico, incluindo manutencdo, operagcdo, descarte e possiveis impactos
ambientais e sociais. Assim, produtos mais sustentaveis, mesmo que tenham um
custo inicial maior, podem representar economia a longo prazo, além de contribuir
para a preservagao do meio ambiente e o desenvolvimento social.

Por outro lado, como sugerem os estudos supramencionados, um
outro fator que impera na obstaculizacdo do desenvolvimento sustentavel nas
compras publicas € o mercado. Dada a complexidade da matéria e a multiplicidade de
interesses envolvidos, é crucial que o principio do desenvolvimento nacional
sustentavel seja objeto de intervencdo do Estado sobre o dominio econémico, com o
objetivo de proporcionar um avanco significativo na maneira como o poder publico
interage com o mercado, de modo a influenciar o seu comportamento.

Veja-se que as normas promocionais, quando bem aplicadas, tém o
potencial de transformar a Administracdo Publica em um verdadeiro agente de
desenvolvimento, contribuindo de maneira efetiva para a construcdo de uma

sociedade mais justa, equilibrada e sustentavel.
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2.3.2A Influéncia do Poder de Compras do Estado na Construgdo de um Modelo

Econdmico Sustentavel

A preocupacéo crescente com as questdes ambientais alcangou um
marco fundamental durante a Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre o Meio Ambiente
e Desenvolvimento, realizada no Rio de Janeiro em 1992 (Rio/92). Este evento gerou
documentos-chave que se tornaram a espinha dorsal de muitas politicas ambientais,
incluindo a Declaracao do Rio e a Agenda 21.

Em uma era marcada por um capitalismo consumista agressivo, a
Declaracédo do Rio propés um modelo alternativo de desenvolvimento, enfatizando a
necessidade de reduzir e eliminar sistemas de produgcdo e consumo insustentaveis.
Essa proposta representou um desafio direto ao ethos consumista do final do século
XX, incentivando os Estados soberanos a promoverem politicas demograficas
adequadas para uma sustentabilidade efetiva.

Em meio aos diversos principios elencados no Relatorio, confere-se

destaque ao de numero 8, que conta com a seguinte redacao:

Para alcancar o desenvolvimento sustentavel e uma melhor qualidade de vida
para todas as pessoas, 0s Estados devem reduzir e eliminar os sistemas de
producdo e consumo ndo-sustentados e fomentar politicas demogréficas
apropriadas.

A Agenda 21, por sua vez, aprofundou-se na discussdo sobre
“Mudancas nos Padrbes de Consumo”, realcando a responsabilidade do Estado,
como um agente consumidor preponderante, em proteger o meio ambiente. Nesse
sentido, os governos foram convocados a revisar e aprimorar as politicas de aquisicao,
considerando aspectos ecolégicos e sem contrariar os principios do comeércio

internacional, conforme se depreende do item 4.23, do titulo 4, da Agenda 21:

Os préprios Governos também desempenham um papel no consumo,
especialmente nos paises onde o setor publico ocupa uma posi¢éo
preponderante na economia, podendo exercer consideravel influéncia tanto
sobre as decisBes empresariais como sobre as opinides do publico.
Consequentemente, esses Governos devem examinar as politicas de
aquisicao de suas agéncias e departamentos de modo a aperfeicoar, sempre
gue possivel, o aspecto ecolégico de suas politicas de aquisicdo, sem
prejuizo dos principios do comércio internacional.
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No Brasil, a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 conferiu
relevancia significativa ao desenvolvimento sustentavel, indicando preceitos que
deveréo ser observados pelo Poder Publico e pela sociedade para assegurar o direito
fundamental a um meio ambiente ecologicamente equilibrado, defendendo-o e
preservando-o “para as presentes e futuras geragdes”, conforme expresso no art. 225
da Lei Maior.

Nesse animo, em 1999, o Ministério do Meio Ambiente lancou a
Agenda Ambiental na Administragao Publica (A3P), ressaltando a ideia de “compras
publicas sustentaveis”. A Agenda Ambiental buscou promover a sensibilizagcdo dos
servidores, estimulando a elaboracdo de politicas publicas e regulamentagcfes que
incorporem critérios de responsabilidade socioambiental.

Essa abordagem se baseia no chamado “tripé da sustentabilidade” ou
Triple Bottom Line, composto por trés elementos fundamentais: (i) aspectos
econdmicos; (i) aspectos sociais; e (iii) aspectos ambientais. Isso implica na ideia de
gue a sustentabilidade ndo pode ser alcancada se o setor econdmico estiver focado
exclusivamente na acumulacéo de capital. Ao contrario, o desenvolvimento interno de
cada pais deve engajar-se também com questdes sociais e ambientais, reconhecendo
gue a sustentabilidade demanda uma integracdo harmoniosa desses trés aspectos
(MAGALHAES, 2023, p. 140).

Dentre os seis eixos tematicos apresentados pela A3P, os itens de
namero 5 e 6, revelam-se de elevada importancia, pois abordam questdes relativas
as “compras publicas sustentaveis” e “construcdes sustentaveis”, respectivamente.
Esses dois eixos destacam a necessidade de integrar praticas sustentaveis em todos
os aspectos da Administracdo Publica, desde as aquisices até a infraestrutura fisica.

Contudo, passados dez anos da Rio/92, a Cupula Mundial sobre
Desenvolvimento Sustentavel, realizada em Joanesburgo, em 2002, também
conhecida como Rio+10, realizou um balanco da década, no qual constatou-se um
baixo nivel de evolucdo em relacdo a questdo do consumo sustentavel (BRASIL,
2012). Assim foi langado o “Plano de Implementagao de Joanesburgo”, que propunha
a promocao de politicas de aquisicdo publica voltadas para o desenvolvimento e
difusdo de bens e servicos ecologicamente racionais, em uma tentativa de

contrabalancear a tendéncia consumista que permeia as economias globais.
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2.4 A ADOCAO DE CRITERIOS LICITATORIOS PARA A REALIZACAO DE NEGOCIOS JURIDICOS

PUBLICOS SUSTENTAVEIS

Além dos principios elencados no item 2.2 do presente estudo, tanto
a Lei n° 8.666/93, como a mais recente Lei n° 14.133/2021, consagram o principio da
formalidade nos processos licitatorios. Esse principio postula que os processos de
contratacao realizados pelo poder publico devem seguir um procedimento rigoroso e
sistematizado, estabelecido de forma prévia e de conhecimento por todos os
interessados.

Deste modo, o principio da formalidade, corolario do principio da
legalidade administrativa, incide na observancia estrita ao rito procedimental
estabelecido em lei, assegurando a imparcialidade e a eficiéncia na execucao da
licitacdo, além de garantir a todos os participantes a igualdade de tratamento e
oportunidades. O que, sem duvida, se alinha ao principio da isonomia consagrado
pelo inciso XXI, do art. 37, da Constituicdo Federal de 1988.

O principio do formalismo, tal como o0s demais principios
expressamente enumerados no art. 5° da Lei n° 14.133/21, deve ser devidamente
observado no procedimento de contratacdo publica, seja este realizado por meio de
licitacdo ou compra direta®2. Nesse sentido ja apontava o Tribunal de Contas da Unido

(TCU) desde o inicio do século presente:

9.8.4 observe a necessidade de serem juntados aos processos
administrativos a documentacdo — pareceres, estudos — que sirva de base a
eventuais mudancas de projetos, no caso de obras e servi¢os, de modo que
seja preservado o devido formalismo na execuc¢éao de licitagcdes e posteriores
contratagdes, tendo em vista o disposto nos arts. 4° e 60, ‘caput’, da Lei no
8.666/1993. (TCU — Ac6rddo n° 93/2004 — Plenéario — Relatoria: Ministro
Ubiratan Aguiar).

O procedimento da licitacdo, estruturado de maneira logica e

cronoldgica, inicia-se com a fase interna ou preparatdria, nos termos do inciso I, do

%2 O inciso XXI, do art. 37, da CF/88, é categorico ao estabelecer que “ressalvados os casos
especificados na legislacdo, as obras, servigcos, compras e alienacdes serdo contratados mediante
processo de licitagdo publica (...)". Isso significa dizer que o processo de licitacdo é a regra
constitucional estabelecida para as contrata¢des publicas. Entretanto, as normas gerais de licitacdes
(Leis n°® 8.666/93 e 14.133/21) estabeleceram situacdes nas quais a Administracéo podera realizar um
procedimento mais enxuto para a contratacdo, o que se conhece por compras diretas. Contudo, em
que pese a lei tenha definido casos em que podera haver a dispensa ou inexigibilidade de licitagéo,
referidas situagcBes nao prescindem da realizagdo de um processo formal para a sele¢éo do fornecedor,
dispondo tao-somente de critérios mais facilitados (ou menos burocraticos) para tanto.
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art. 17, da Lei n°® 14.133/21. Neste estagio, a Administracdo Publica, personificada no
setor requisitante, definird o objeto®3 a ser licitado, elaborard uma estimativa de precos
de mercado, além de definir a modalidade de licitacdo, critérios de julgamento, entre
outros aspectos que irdo compor o edital (art. 6°, XXIlIl, e art. 18). Essa primeira etapa,
que pode ser considerada como a mais importante no processo de contratacao,
culminard na elaboracao do instrumento convocatorio pelo setor de licitacdes, o qual
sera posteriormente submetido a publicacao.

Em sequéncia, conforme estabelece o art. 17, Il, da Lei n°
14.133/2021, tem-se a fase externa, que se inicia com a publicacéo do edital (art. 54)
e prossegue com o recebimento das propostas ou habilitacdo dos licitantes, conforme
a modalidade e o critério de julgamento adotados no certame. Posteriormente, é
realizada a fase de julgamento das propostas ou da habilitacdo, de acordo com o0s
critérios objetivos previamente estabelecidos no edital (art. 17, 111, IV, V).

Realizada a selecdo do adjudicatario, oportuniza-se aos demais
fornecedores o direito de propor recurso administrativo contra a escolha realizada pela
Administracdo Publica, nos termos do inciso VI, do art. 17, da nova lei de licitacdes.
Finalizada a etapa recursal, tem-se a fase de homologacéo, na qual a autoridade
competente ratifica o procedimento realizado e autoriza a adjudicacéo, que consiste
na entrega do objeto da licitagéo ao licitante vencedor (CARVALHO, 2019, p. 487).

Esse conjunto de etapas, previstas no art. 17 da Lei n°® 14.133/21,
representa o procedimento ordinario das licitacdes publicas, cuja observancia é
obrigatéria nas licitagbes processadas pelas modalidades “Concorréncia” e “Pregao”
(art. 29), servindo de base para o processamento das demais modalidades licitatérias,

gue serdo analisadas oportunamente.

2.4.1Fase Preparatéria: A Elaboracdo do Objeto a Partir de Critérios

Sustentaveis

Como visto, a fase preparatoria das licitagcdes € de suma importancia

para o desenrolar e desfecho do processo licitatério, pois constitui 0 momento em que

33 O objeto da licitacéo refere-se a finalidade principal ou ao motivo do processo licitatério. Em outras
palavras, é a descricdo detalhada do produto, servi¢o, ou obra que a entidade publica pretende adquirir
ou contratar através da licitagao.
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a Administracéo Publica desenha com detalhes o objeto a ser contratado, bem como
estabelece os parametros para o edital e demais documentos correlatos, a fim de
viabilizar a contratacdo apta a gerar o resultado mais vantajoso. Esta primeira fase
encontra previsdo no Capitulo Il da Lei n® 14.133/21, com inicio no art. 18 do diploma,
sendo marcada pela exigéncia de um planejamento cuidadoso e meticuloso da
licitacao.

Os elementos mais expressivos nesta fase preparatoéria séo: o Estudo
Técnico Preliminar (ETP), o Termo de Referéncia (TR) e o Documento de
Formalizacdo de Demanda (DFD). Nestes documentos o setor responsavel
evidenciara o problema a ser resolvido e sua melhor solucédo, estabelecendo critérios
de avaliacdo dos licitantes e de suas propostas para a contratacdo com o Poder
Publico.

A partir destes documentos que se evidencia o objeto da contratacéo,
que, segundo Oliveira (2022, p. 21), trata-se do “conteudo do futuro contrato que sera
celebrado pela Administragdo Publica”. Em outras palavras, o objeto da licitagdo se
trata do bem, produto, servi¢co, obra ou qualquer outro interesse da Administracéo
Publica, que serd adquirido ou contratado. O produto da contratacdo pode ser de
diversas naturezas, seja material ou imaterial, tangivel ou intangivel, ou ainda uma
atividade que se deseja terceirizar.

Para que uma contratacdo seja bem sucedida, € fundamental que o
objeto da licitacdo seja definido de maneira clara, precisa e suficiente no edital, ndo
admitindo interpretacfes vagas ou equivocas; Isso faz com que todos os interessados
possam compreender exatamente o que esta sendo licitado, permitindo a preparacao
de propostas adequadas e a garantia da isonomia entre 0s concorrentes.

Assim, a definicdo do objeto, alinhado aos requisitos da contratacao,
sao componentes fundamentais do edital de licitacdo e, por consequéncia, do contrato
administrativo, tendo em vista que a especificacdo adequada destes elementos se
trata de condic&o indispensavel & obtencdo da proposta mais vantajosa para o Estado.

Nesse sentido, conforme se denota da Lei de Licitagbes Brasileira (Lei
n° 8.666/1993 e sua substituta Lei n°® 14.133/2021), o objeto da contratacéo deve estar
alinhado com o interesse publico, ndo podendo ser fracionado como estratégia para
evitar a modalidade de licitac&do correspondente, tampouco contar com caracteristicas
que resultem no direcionamento do certame, sob pena de violagdo aos principios

regentes da Administracéo Publica e das licitacdes.
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Isso ndo quer dizer, contudo, que a Administracdo ndo possa realizar
uma selecdo precisa dos produtos disponiveis no mercado. Ao revés disso, a
elaboracao do objeto da licitacdo devera expressar os critérios minimos de qualidade
demandados pelo poder publico, realizando um alinhamento das necessidades
administrativas a disponibilidade do mercado para aquela categoria de produtos
selecionados pela Administragdo Publica. Desse modo, a definicao precisa do objeto,
alinhada ao critério de julgamento selecionado pela entidade contratante, resultara na
obtencéo de propostas aptas a atender a demanda publica de forma satisfatéria.

Assim sendo, ndo existe qualquer privacao legal no que diz respeito
a elaboracdo de objetos que promovam, além da satisfacdo dos interesses
administrativos, o desenvolvimento sustentavel do pais. Muito pelo contrario, como
visto, a legislacédo brasileira incentiva a realizacdo de licitacbes que desaguem na
contratacao de objetos capazes de gerar resultados diretos, bem como externalidades
que favorecam a sustentabilidade. Tanto € que, em diversas passagens, a Lei n°
14.133/21 enfatiza a necessidade da observancia de critérios de sustentabilidade nos

processos de contratacdo publica:

(i) o artigo 6°, XXIV, “e”, define o anteprojeto, exigindo que sejam observados
parametros para adequado tratamento do impacto ambiental,

(i) o artigo 6°, XXV, define o projeto basico também exigindo observancia do
“adequado tratamento do impacto ambiental do empreendimento”;

(iii) o artigo 18, § 1°, XllI, exige que o estudo técnico preliminar contenha a
“descricdo de possiveis impactos ambientais e respectivas medidas
mitigadoras, incluidos requisitos de baixo consumo de energia e de outros
recursos, bem como logistica reversa para desfazimento e reciclagem de
bens e refugos, quando aplicavel”. (DI PIETRO, 2023, p. 503).

Importante esclarecer, nesse aspecto, que a realizacdo de licitacdes
sustentaveis ndo significa tracar um objeto focado apenas no carater ambiental da
contratacdo, vez que este é apenas um dos elementos da sustentabilidade, cuja
definicdo € tracada a partir da concepcédo Triple Botton Line (vide item 2.2.4),

conjugando critérios econdmicos, sociais e também ambientais.

Nao sO econdmicos, nem apenas sociais, tampouco exclusivamente
ambientais. Os atributos de sustentabilidade devem considerar a afericdo de
lucros, o bem-estar das pessoas e os limites do planeta. Embora comumente
os critérios de sustentabilidade sejam divididos de forma genérica, chamados
de “verdes”, “ecolégicos”, “ambientais” e “sociais”, ha maneiras mais
especificas que ajudam o gestor e o técnico engajados a refletir com mais
discri¢do e clareza. (BETIOL et al., 2012, p. 108-109).
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Entretanto, o desenvolvimento sustentavel ndo autoriza contratacdes
arbitrarias, isto €, o critério da sustentabilidade ndo dispensa a Administracdo Publica
de zelar pelos demais principios administrativos, sendo indispensavel a devida
motivacdo da contratacao nesses termos. Por isso que a elaboracdo dos documentos
relativos a fase preparatéria da licitagdo € de incontestavel relevancia para que o
Estado possa orientar 0 mercado para desenvolvimento sustentavel, conforme
estabelece o art. 174 da CF/88.

2.4.2Elaboracdo do Estudo Técnico Preliminar (ETP) a Partir de Critérios

Sustentaveis

Primeiramente, o Estudo Técnico Preliminar (ETP), delineado no Art.
18 da referida lei, € um instrumento de planejamento fundamental que serve para
elucidar o problema a ser resolvido, propor a melhor solucéo e permitir a avaliacao da
viabilidade técnica e econémica da contratacao.

Esse estudo é dotado de uma série de componentes, que vao desde
a descricdo da necessidade da contratacao - fundamentada na problematica a ser
solucionada sob a perspectiva do interesse publico - até a estimativa do valor da
contratacdo. Importa destacar que tal estimativa deve ser acompanhada dos precos
unitarios referenciais, das memorias de calculo e dos documentos que lhe dao
suporte, 0 que exige uma pesquisa prévia do mercado e justificativa técnica e
econdmica da escolha do tipo de solucao a contratar.

Nesse sentido esclarece OLIVEIRA (2022, p. 21):

O estudo técnico preliminar € o documento constitutivo da primeira etapa do
planejamento de uma contratacdo que caracteriza 0 interesse publico
envolvido e a sua melhor solucdo e d4 base ao anteprojeto, ao termo de
referéncia ou ao projeto basico a serem elaborados caso se conclua pela
viabilidade da contratacao (art. 6.2, XX, da nova Lei de Licitacdes).

Na elaboracdo do ETP, a Administragdo deve incluir uma série de

elementos, previstos no 81° do art. 18 da Lei n°® 14.133/21:

Art. 18 (...) 8 1° O estudo técnico preliminar a que se refere o inciso |
do caput deste artigo devera evidenciar o problema a ser resolvido e a sua
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melhor solu¢éo, de modo a permitir a avaliacdo da viabilidade técnica e
econdmica da contratagdo, e contera os seguintes elementos:

| - descricdo da necessidade da contratacdo, considerado o problema a ser
resolvido sob a perspectiva do interesse publico;

Il - demonstracédo da previsao da contratacdo no plano de contratacdes anual,
sempre que elaborado, de modo a indicar o seu alinhamento com o
planejamento da Administracao;

Il - requisitos da contratacao;

IV - estimativas das quantidades para a contratacdo, acompanhadas das
memorias de célculo e dos documentos que lhes dao suporte, que
considerem interdependéncias com outras contratacdes, de modo a
possibilitar economia de escala;

V - levantamento de mercado, que consiste na analise das alternativas
possiveis, e justificativa técnica e econdémica da escolha do tipo de solucdo a
contratar;

VI - estimativa do valor da contratagdo, acompanhada dos pregos unitarios
referenciais, das memdrias de calculo e dos documentos que lhe dao suporte,
gue poderdo constar de anexo classificado, se a Administracéo optar por
preservar o seu sigilo até a conclusao da licitagao;

VIl - descricdo da solucdo como um todo, inclusive das exigéncias
relacionadas a manutenc¢éo e a assisténcia técnica, quando for o caso;

VIII - justificativas para o parcelamento ou ndo da contratacéo;

IX - demonstrativo dos resultados pretendidos em termos de economicidade
e de melhor aproveitamento dos recursos humanos, materiais e financeiros
disponiveis;

X - providéncias a serem adotadas pela Administracdo previamente a
celebragdo do contrato, inclusive quanto a capacita¢do de servidores ou de
empregados para fiscalizagéo e gestdo contratual;

Xl - contratagfes correlatas e/ou interdependentes;

XIl - descricdo de possiveis impactos ambientais e respectivas medidas
mitigadoras, incluidos requisitos de baixo consumo de energia e de outros
recursos, bem como logistica reversa para desfazimento e reciclagem de
bens e refugos, quando aplicavel;

XIll - posicionamento conclusivo sobre a adequacao da contratacdo para o
atendimento da necessidade a que se destina.

No recorte da presente pesquisa, faz-se essencial esclarecer a
necessidade da contratacdo, debrucando-se sobre o problema que se pretende
resolver e contextualizando-o dentro da esfera do interesse publico.

Nesse sentido, dentre o0s requisitos estabelecidos no 81° do
mencionado art. 18, o ETP precisa contemplar a descricdo da necessidade da
contratacdo, a qual deve evidenciar o interesse publico envolvido. Neste contexto, a
Administracdo devera demonstrar os motivos que suscitaram na necessidade de
celebracdo de negocio juridico. Isto é, nessa etapa o agente publico devera
demonstrar que a contratacdo se revela como Unica solugdo disponivel para a
satisfacdo do interesse publico, justificando a despesa publica futura.

Da mesma forma, a elaboragéo do ETP demanda a necessidade da

definicdo do objeto, por meio de Termo de Referéncia, anteprojeto, projeto basico ou



85

executivo34, conforme o caso. Aqui, vale destacar que o ETP n&o se confunde com o
Termo de Referéncia (TR), que ser& parte integrante do estudo realizado, no qual
serdo detalhados os quesitos para a contratacdo. Ressalte-se que a descricdo do
objeto no TR envolve ndo apenas a identificacdo do bem ou servigo a ser adquirido,
mas também a definicdo detalhada das caracteristicas, especificacdes técnicas,
prazos, quantitativos, e todas as exigéncias que deverao ser cumpridas pelo licitante
vencedor.

Além disso, o ETP deve incluir os aspectos técnicos, mercadologicos
e de gestdo que possam interferir na contratagdo, garantindo que a Administracao
Publica esta adotando a melhor estratégia para atender suas necessidades. Nesse
momento, 0 agente publico devera descrever as condi¢des sob as quais a contratacao
sera realizada, o que envolve o estabelecimento dos requisitos de habilitacéo juridica,
técnica e/ou profissional e econdbmica, que deverao ser comprovados pelos licitantes.

Ao delinear as exigéncias de qualificacdo técnica, o poder publico
podera estabelecer critérios que orientem a contratacdo de produtos ou servicos
realizados com requintes de sustentabilidade, demandando a apresentacdo de
certiddes que evidenciem essa prética, por exemplo. Contudo, o estabelecimento
desses parametros depende de motivagdo circunstanciada por parte da
Administracdo, que devera justificar a opgcdo por este tipo de contratagdo em
detrimento dos demais disponiveis no mercado, conforme estabelece o inciso 1X, do
art. 18, da Lei n®14.133/21.

Para que seja licita a contratacdo direcionada ao comércio
sustentavel, ainda € necessario que o poder publico demonstre no ETP um
levantamento de mercado (art. 18, 81°, V), onde se declare que, dentre todas as
solucBes disponiveis, a contratacdo sustentavel se revela a mais propicia a atender o
interesse publico. Em outros termos, o levantamento de mercado deve analisar as
alternativas mercadologicas disponiveis para esfera do objeto e justificar tecnicamente

a escolha do tipo de solucédo a contratar.

34 O anteprojeto, projeto basico e projeto executivo, assim como o termo de referéncia, sdo documentos
destinados a definicdo precisa do objeto e das caracteristicas da contratacéo e execuc¢do do contrato.
A diferenciacdo destes documentos é feita a partir da natureza do objeto, de modo que o termo de
referéncia sera elaborado para contratos destinados a aquisicdo de bens e servicos que ndo se
enquadrem como obra ou servi¢o de engenharia, 0s quais serdo dimensionados em anteprojeto, projeto
béasico ou projeto executivo, conforme o caso (art. 6°, XXIII, XXIV, XXV e XXVI, da Lei n°® 14.133/21).
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ApOs verificadas as alternativas disponiveis no mercado, o agente
publico realizar4d uma descricdo completa da solugéo, na qual fique clara a inclinagédo
da Administracdo para a obtencdo de propostas sustentaveis, considerando o0s
impactos da contratacdo a longo prazo. A titulo de exemplo, nesse topico do ETP,
poderdo ser contempladas as particularidades que motivaram a opgao por um
mercado sustentavel, considerando aspectos relativos ao baixo consumo de energia
e de outros recursos, questdes de logistica reversa para descarte e reciclagem, bem
como outras externalidades positivas que essa espécie de contratacdo podera
proporcionar & comunidade.

Logo, a realizacdo de licitagdes sustentaveis demanda uma analise
critica do objeto pelo setor publico, devendo ser documentada no Estudo Técnico
Preliminar, que por sua vez, servira de fundamentacdo para a exigéncia de
caracteristicas peculiares do objeto, assim como dos requisitos de habilitacdo das
empresas que participardo da disputa, os quais serdo detalhados no respectivo termo
de referéncia, anteprojeto, projeto basico ou projeto executivo.

Nesse sentido, a elaboracdo de um Termo de Referéncia repleto de
requisitos que delimitam a participacdo ampla de concorrentes no certame, depende
da correta elaboragédo do ETP. Caso a Administracdo ndo preencha os requisitos
compelidos para elaboracdo da devida justificativa da contratagdo sustentavel,
estabelecendo somente critérios técnicos no TR, sem especificar os fatos que Ihes
motivaram, o certame podera ser considerado viciado, ante a quebra do principio da
competitividade, por exemplo, que preza pela amplitude de fornecedores capazes de
executar o objeto licitado.

Ademais disso, a elaboracdo do ETP ndo pode ser assistida pelos
agentes publicos como mais um procedimento burocrético estipulado pela norma geral
para “dificultar” a realizacao das licitagdes Publicas. Isso porque o ETP representa um
avanco da Administragdo Publica no sentido de uma gestdo publica eficiente,
proporcionando maior transparéncia nas licitag6es e viabilizando a fiscalizagdo dos
orgaos de controle interno ou externo.

Da mesma forma, o direcionamento sustentavel das licitacbes tem o
condao de influenciar o modo de producdo e distribuicdo de bens, orientando o
mercado para a adogdo de praticas que agregam vantagens econdémicas, sociais e

ambientais.
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Ao se engajar em uma proposta de desenvolvimento sustentavel, o poder
publico deve interceder para transformar padrdes produtivos e as formas de
se comprar e consumir. Para isso, pode promover estilos de vida e
comportamentos mais sustentaveis, remodelar sua prépria infraestrutura,
elaborar normas e criar incentivos econdmicos favoraveis a conservacao dos
recursos naturais e a felicidade humana. (BETIOL et al., 2012, p. 24).

bY

Portanto, o ETP representa o documento apto a instituicdo de
licitagBes sustentaveis pela Administracdo Publica, eis que se trata do documento que
da inicio ao processo de contratacao publica.

Nao obstante, outro ponto que merece destaque no presente estudo,
€ a escolha do procedimento de selecao do fornecedor, que podera ocorrer mediante
a realizac@o de licitacdo publica, a partir do estabelecimento da modalidade e do
critério de julgamento que serdo utilizados na disputa, ou por meio de contratacao
direta, que envolve um procedimento mais simplificado para a contratacdo do

fornecedor.

2.4.3 Modalidades de Licitacdo e Critérios de Julgamento

As modalidades de licitacdo, conforme delineadas na Lei n°
14.133/21, representam procedimentos administrativos estruturados que norteiam a
forma pela qual a Administracdo Publica deve proceder em suas contratacdes. Em
outras palavras, as modalidades ajustam o processo licitatério a complexidade e a
especificidade do objeto a ser contratado. Marcal Justen Filho (2023, p. 275), nesse
aspecto, declara que “a modalidade de licitacdo refere-se a disciplina procedimental
adotada em vista das necessidades da contratacéo e do critério de julgamento”.

A nova lei de licitagdes prevé cinco modalidades competitivas (art. 28),
quais sejam: (i) o pregao; (ii) a concorréncia; (iii) o concurso; (iv) o leildo; e (v) o didlogo
competitivo, as quais foram concebidas para tratar de distintos tipos de contratagdes,
variando conforme a natureza do objeto, o valor financeiro envolvido, a complexidade
e a amplitude de potenciais interessados.

Na sistematica da nova lei, as modalidades de licitacdo sao definidas
a partir da natureza do objeto que serd contratado pela Administracdo Publica, a

saber:

I) Pregdo: modalidade de licitacdo destinada a aquisicao de bens e

servicos comuns, independentemente do valor estimado (art. 6°, XLI);
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II) Concorréncia: modalidade de licitacdo destinada a contratos de
grande vulto e alta complexidade técnica do objeto (art. 6°, XXXVIII);

[II)Concurso: modalidade de licitacdo destinada a escolha de trabalho
técnico, cientifico ou artistico, mediante a instituicdo de prémios ou
remuneracao aos vencedores (art. 6°, XXXIX);

IV) Leildo: modalidade de licitagcéo utilizada para a alienagéo de bens
imoOveis ou bens mobveis, desde que inserviveis para a
Administracdo, bem como para a venda de bens legalmente
apreendidos (art. 6°, XL);

V)Dialogo Competitivo: modalidade de licitagdo utilizada para
contratacdo de parcerias publico-privadas, voltadas a solucdo de
necessidades que ndo contem com amparo mercadolégico (art. 6°,
XLI).

A Lei n®8.666/1993, por outro lado, apresenta diferentes modalidades
de licitacdo, que incluem: concorréncia, tomada de precos, convite, concurso e leildo.
Nesse sistema, a escolha da modalidade licitatoria depende do valor e da natureza do
objeto a ser contratado, de modo que as licitacbes de maior valor utilizam a
modalidade concorréncia, valores intermediarios adotam a tomada de precos, e as de
menor valor aplicam o convite. No caso do concurso e o leildo, os quais sédo destinados
a escolha de trabalhos técnicos ou venda de bens, respectivamente, a modalidade
ser& escolhida a partir da natureza do objeto.

Os critérios de julgamento, por sua vez, sdo parametros definidos no
edital da licitacdo, que sdo utilizados pela Administracdo Publica para analisar e
comparar as propostas apresentadas pelos licitantes. Estes critérios orientam a
escolha da proposta mais vantajosa para o interesse publico, considerando as
caracteristicas especificas da contratacao que esta sendo realizada.

A Lei n° 8.666/93 prevé quatro critérios de julgamento, quais sejam: o
menor prec¢o, o maior lance ou oferta - no caso de leildo -, a melhor técnica, e a técnica
e preco. Cada critério tem suas especificidades, podendo variar de acordo com a
modalidade de licitagdo aplicada ao caso concreto. A Lei n° 14.133/21 (art. 33), em
contrapartida, inova ao definir novos critérios de julgamento, como a “melhor técnica
ou conteudo artistico”, utilizados em certames cujo procedimento adotado seja guiado

pela modalidade Concurso, assim como o critério do “maior retorno econdémico”,
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destinado as contratacBes processadas sob a modalidade Concorréncia, que tenham
por finalidade a celebrag&o de contratos de eficiéncia.

Na nova lei de licitagBes o rito procedimental para a realizacdo das
licitacbes publicas também é definido a partir da modalidade de licitagcdo aplicavel ao
objeto, sendo obrigatério o procedimento ordinario definido no art. 17 da Lei n°
14.133/21 (vide item 2.3) para as modalidades “pregdo” e “concorréncia”. Enquanto
isso, nas demais modalidades (concurso, leildo e didlogo competitivo) o procedimento
sera definido segundo critérios estabelecidos pela prépria Administracdo no
instrumento convocatorio.

Vale ressaltar ainda que a realizacdo de prévia licitacdo para a
realizacdo de negadcios juridicos pelo poder publico se trata de regra constitucional
prevista no inciso XXI, do art. 37, da CF/88, devendo ser adotado em todas as
contratacdes idealizadas pelo Estado. Contudo, a prépria regra constitucional prevé a
possibilidade de excecdo ao procedimento licitatério, conferindo a norma geral o dever
de delinear casos em que a licitacdo sera inexigivel ou dispensada. As chamadas
contratacdes diretas, desse modo, consubstanciam-se na elaboracdo de processos

mais simplificados de contratacéo para os casos predefinidos na lei.

2.4.4 Contratac6es Diretas

As contratacdes diretas (ou compras diretas) sdo um mecanismo pelo
qual a Administracdo Publica pode realizar a aquisicao de bens, servicos ou obras
sem a necessidade de um processo licitatério. Este mecanismo encontra previsao no
Capitulo VIII da recente Lei de Licitacdes, sendo uma excepcionalidade a regra
constitucional contida no inciso XXI, do art. 37, da CF/88, aplicavel em situacdes
especificas, definidas pela propria lei.

Conforme se depreende do art. 72 da Lei n® 14.133/21, que dispbe
sobre o procedimento das contratacdes diretas, estas podem ocorrer em duas
situacgdes distintas: por inexigibilidade ou por dispensa de licitagdo.

A inexigibilidade de licitagcdo ocorre quando ha inviabilidade de
competicdo. Isso significa que, por caracteristicas especificas do objeto a ser
contratado, ndo é possivel estabelecer uma disputa entre diferentes fornecedores. A

inexigibilidade esta prevista no artigo 74 do novo marco regulatério de Licitacdes e
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pode ocorrer em trés situagcdes: quando se tratar de fornecimento de materiais ou
servi¢os que envolvam a exclusividade de fornecedor; na contratagédo de profissional
de qualquer setor artistico, desde que consagrado pela critica especializada ou pela
opinido publica; ou quando o objeto da contratacdo envolve o fornecimento de
servicos técnicos especializados de natureza predominantemente intelectual com
fornecedores de notéria especializagao.

Por outro lado, a dispensa de licitacdo ocorre em situacdes que,
embora seja possivel a competicao, a lei autoriza ou estabelece a desnecessidade de
licitacdo. Nesses casos, a licitacdo poderéa ser dispensavel ou dispensada, conforme
prevé os artigos 75 e 76 da nova Lei de Licitacdes, respectivamente.

A licitacdo dispensavel pode ocorrer em diversas hipoteses, como em
casos de emergéncia ou calamidade publica (art. 75, VIII), para contratacdo de
entidades privadas sem fins lucrativos que produzam alimentos destinados a familias
rurais de baixa renda, que sofram com a seca ou falta de regular de agua (art. 75,
XVII), em razdo do reduzido valor da contratacdo (art. 75, | e Il), dentre outras
situacdes expressamente elencadas ao longo do art. 75 da Lei n°® 14.133/21. Por outro
lado, as licitagcbes dispensadas ocorrem sempre que a norma afasta a realizacao de
licitacdo para casos especificos, como para a alienacdo de bens iméveis oriundos de
dacdo em pagamento, permuta, quando o comprador for outro 6rgao publico, dentre
outros (art. 76).

De salutar importancia ressaltar que, embora as compras diretas
permitam a contratacdo sem licitacdo, elas ndo dispensam a Administracdo Publica
de observar os principios administrativos, especialmente no que se refere a
formalidade da contratacdo. Nesse aspecto, 0 art. 72 da Lei n® 14.133/21 prop&e
condi¢cBes procedimentais que tornam esse tipo de contratacdo mais agil, com vistas

a atender o interesse publico inerente ao caso expressamente descrito na lei.

Art. 72. O processo de contratacdo direta, que compreende 0s casos de
inexigibilidade e de dispensa de licitagdo, deverd ser instruido com os
seguintes documentos:

| - documento de formalizagao de demanda e, se for o caso, estudo técnico
preliminar, andlise de riscos, termo de referéncia, projeto basico ou projeto
executivo;

Il - estimativa de despesa, que devera ser calculada na forma estabelecida
no art. 23 desta Lei;

Il - parecer juridico e pareceres técnicos, se for o caso, que demonstrem o
atendimento dos requisitos exigidos;

IV - demonstracdo da compatibilidade da previsao de recursos orcamentarios
com 0 compromisso a ser assumido;
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V - comprovagéo de que o contratado preenche os requisitos de habilitagéo
e qualificacdo minima necessaria;

VI - razédo da escolha do contratado;

VII - justificativa de preco;

VIII - autorizacdo da autoridade competente.

Paragrafo Unico. O ato que autoriza a contratacdo direta ou 0 extrato
decorrente do contrato devera ser divulgado e mantido a disposicdo do
publico em sitio eletrénico oficial.

Assim, independentemente de haver licitacdo ou compra direta, a
Administracdo devera elaborar um procedimento formal, que evidencie a capacidade
do fornecedor para executar o objeto almejado pelo poder publico. Essa formalidade,
contudo, ndo se resume ao art. 72 da mais recente norma geral, mas pode ser
observada em procedimentos que envolvam a contratacdo sem procedimento
licitatério prévio, em situacdes nas quais ndo ha possibilidade de disputa entre os
contratados, como ocorre nos procedimentos de chamada ou chamamento publico.

Nesses casos, a Administracdo ndo anseia uma disputa publica que
resulte na contratacdo da proposta de maior vantagem. Por outro lado, nas chamadas
ou chamamentos publicos, o Estado almeja contratar com todos aqueles que se
mostram aptos a execucdo do objeto. Geralmente estes instrumentos séo utilizados
pela Administracdo para a consecucdo de politicas publicas direcionas a camadas
especificas do mercado disponivel para o objeto contratado, as quais sédo precedidas
de legislacéo especifica.

E o que ocorre, por exemplo, nas aquisicdes de géneros alimenticios,
produzidos pela agricultura familiar, destinados a merenda escolar, patrocinados com
recursos federais oriundos do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE).
Neste caso, a Lei Federal n® 11.947/2009 destina 30% dos recursos repassados pelo
programa aos demais entes federados para a aquisicdo de géneros alimenticios
exclusivamente da agricultura familiar, facultando a dispensa do procedimento
licitatorio para esta contratacdo, mediante a realizacdo de chamada publica (art. 24, 1,
da Resolugéo FNDE n° 6/2020).

Essas dispensas de licitagdo, formalizadas a partir dessas
modalidades procedimentais (chamada e chamamento publico), resultam da
instituicdo de politicas publicas voltadas ao setor econdmico, facilitando e/ou
direcionando o procedimento de contratacdo com vistas a fomentar uma categoria

especifica do ramo do objeto contratado.
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A ampliacdo das hipoteses de dispensa de licitacdo, contudo, ndo
pode ser objeto de lei estadual, distrital ou municipal, tendo em vista que a
competéncia para dispor sobre normas gerais de licitacdo é reservada a Unido (vide
item 2.1.1). Isso significa que os demais entes federados ndo podem instituir politicas
publicas que dispensem o prévio procedimento licitatorio, fora das hipéteses previstas
nos artigos 74 a 76 da Lei n°® 14.133/21.

Em que pese a impossibilidade de criar novos casos de dispensa de
licitacdo, a Lei Complementar n°® 123/2006 confere a possibilidade de os Estados,
Distrito Federal e Municipios ampliarem as regras relativas ao tratamento diferenciado
e simplificado em licitagOes, dispensados para Microempresas (ME) e Empresas de

Pequeno Porte (EPP), conforme se depreende do art. 47 do referido diploma.

2.5 TRATAMENTO DIFERENCIADO PARA MICRO E PEQUENAS EMPRESAS E A GESTAO

DEMOCRATICA DOS RECURSOS PUBLICOS

Conforme tratado no item 1.3.1 da presente pesquisa, a Lei
Complementar n® 123/2006 representa norma salutar na promocdo do mercado
interno, que nos termos do art. 219 da CF/88, integra o patrimonio nacional, o qual
deverd ser incentivado de modo a viabilizar o desenvolvimento nacional, que, por seu
turno, constitui objetivo fundamental da Republica Federativa do Brasil, conforme
dispde o inciso Il do art. 3° da Carta Politica.

O cerne dessa discussao, todavia, esta na interpretacédo do artigo 47
da referida lei, que estabelece uma prerrogativa fascinante e extremamente relevante
para os entes federados - Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Este
dispositivo concede-lhes a capacidade normativa para estabelecer regras proprias
que sejam mais benéficas do que as presentes na legislacéo federal, em relacédo as
contratagcdes publicas com Microempresas (ME) e Empresas de Pequeno Porte
(EPP).

Assim, tem-se que a efetiva aplicacdo do art. 47 da LC 123/2006
materializa uma dimenséao de autonomia legislativa local, cujo fundamento se encontra
na necessidade de fomentar o desenvolvimento econdmico e social em ambito local
e regional. Trata-se de uma prerrogativa que visa promover a ampliacdo da eficiéncia

de politicas publicas e o incentivo a inovagdes tecnoldgicas, moldando-se de acordo
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com as peculiaridades do ambiente econdmico e social de cada ente federativo. Essa
regra se entrelaca profundamente com preceitos constitucionais importantes

detalhados a seguir:

1. Art. 170, IX da CF/88: prevé que a ordem econdmica deve observar o principio
do tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob

as leis brasileiras e que tenham sede e administracao no pais.

2. Art. 179 da CF/88: determina que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios dispensardo as microempresas e as empresas de pequeno porte
tratamento juridico diferenciado, visando a incentiva-las pela simplificacdo de
suas obriga¢cbes administrativas, tributarias, previdenciarias e crediticias, ou

pela eliminacéo ou reducao destas por meio de lei.

3. Art. 174, 8§ 1° da CF/88: reconhece o papel do Estado como agente normativo
e regulador da atividade econbmica, que deve promover o desenvolvimento
equilibrado do pais e a erradicacédo da pobreza e da marginalizacéo, reduzindo

as desigualdades sociais e regionais (conforme art. 3° da CF/88).

Nesse sentido, a implementacdo de regras mais favoraveis a
contratacdo de ME e EPP representa uma estratégia para estimular a economia local,
por meio da criacdo de normas que ampliem a gama de licitacdes exclusivas, além de
regras relativas a necessaria subcontratacdo ou a instituicdo de cotas reservadas para
essas categorias econdmicas. Nesse aspecto podera o Municipio, por exemplo, criar
norma que determine a exclusividade de contratacdo de MEs e EPPs em licitagcdes
realizadas sob a modalidade “pregao”, para aquisi¢ao de determinado bem ou servico.

Além disso, os recursos publicos, originados dos tributos pagos pelos
cidadaos e das demais receitas do Estado, carregam consigo uma inalienavel funcéo
social. Em outras palavras, o0s recursos publicos devem ser empregados de maneira
gue atendam aos interesses coletivos e contribuam para a constru¢cdo de uma
sociedade mais justa e equilibrada.

A gestdo democratica dos recursos publicos surge, assim, como um
pilar fundamental para o desenvolvimento sustentavel e equitativo de uma sociedade,

pois pressupde uma administracdo publica responsavel pelos bens e capital publico,



94

assegurando que as decisdes tomadas em nome do coletivo reflitam verdadeiramente
as necessidades e prioridades de todos os cidadaos, especialmente os mais
vulneraveis e frequentemente ignorados (PNEF, 2014, p. 50-51).

As MPEs e, consequentemente, os empreendimentos de agricultura
familiar, sdo a espinha dorsal de muitas economias locais, vez que nao apenas geram
empregos e contribuem para o PIB do pais, mas também fomentam a inovacéo e o
empreendedorismo, motivo pelo qual sdo cruciais para a seguranca alimentar e
nutricional®®, e ajudam a preservar tradicbes culturais e conhecimentos locais,
conforme se vera de forma mais detalhada no Capitulo 3.

Desse modo, a inclusdo desses grupos em processos licitatorios e no
ciclo de compras governamentais, conforme destacado por Jorge Ulisses Jacoby
Fernandes (2013, p. 31), trata-se de uma estratégia ndo de caridade, mas de
investimento inteligente e fortalecimento da economia local.

O direcionamento do poder de compras do Estado para acdes que
incentivem o desenvolvimento sustentavel do pais deve ser uma regra e ndo excecao.
Isso porque, diferente dos grandes empreendimentos econdmicos, as MPEs, além de
serem protagonistas na produgcdo de alimentos saudaveis, sdo, muitas vezes, as
Unicas atividades econbmicas presentes em regibes mais afastadas dos grandes
centros urbanos, desempenhando um papel essencial na mitigagdo das
desigualdades regionais.

Por suas caracteristicas, as MPEs enfrentam desafios especificos,
como dificuldades de acesso ao crédito e a complexidade das obrigacdes legais e
tributérias. Politicas de tratamento diferenciado para MPEs, como as previstas no
Capitulo V, da Lei Complementar n® 123/2006, sdo extremamente importantes, pois
proporcionam condi¢cdes mais favoraveis para a celebracdo de negécios juridicos
publicos com essas empresas, aplicando os recursos estatais na manutencao de sua
sobrevivéncia e crescimento, fomentando, assim, o desenvolvimento nacional
sustentavel.

Contudo, para que essas politicas sejam eficazes, é necessario mais

do que simples legislacdo, também se revela crucial uma gestdo democratica e

35 De acordo com o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA, 2004, p. 4), a
“Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) é a realizacdo do direito de todos ao acesso regular e
permanente a alimentos de qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer o acesso a outras
necessidades essenciais, tendo como base praticas alimentares promotoras de saude, que respeitem
a diversidade cultural e que sejam social, econdmica e ambientalmente sustentaveis”.
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transparente dos recursos publicos, que permita a participacdo ativa da sociedade
civil, a prestacdo de contas e 0 seu monitoramento constante. Portais como
comprasnet.gov.br e licitacbes-e.com.br, além de iniciativas do SEBRAE, sao
essenciais nesse processo, pois oferecem informacdes e recursos que tornam as
licitagbes publicas mais acessiveis e compreensiveis, mesmo para agueles sem
experiéncia prévia em contratacdes governamentais (PNEF, 2014, p. 35).

Frisa-se que as normas municipais ou regionais que instauram
politicas publicas de incentivo as Microempresas e Empresas de Pequeno Porte
(MPEs) podem, e devem, estabelecer critérios que incentivem a adogéo de préticas
sustentaveis por parte dessas entidades, de acordo com a realidade local. Desta
forma, é possivel incentivar a adocdo de processos produtivos ecologicamente
responsaveis, a reducdo no uso de materiais ndo reciclaveis, o emprego de energias
renovaveis, dentre outras praticas que levem a minimizacao dos impactos ambientais
decorrentes das atividades empresariais, sem, contudo, tornar as politicas publicas
impraticaveis.

Exemplificativamente, no ambito da aquisicdo de géneros alimenticios
oriundos da agricultura familiar, os entes federados podem estabelecer exclusividade
nas licitacdes para a contratacao de fornecedores que se enquadrem nessa categoria.
Dessa forma, além de fomentar o desenvolvimento econdmico das comunidades
rurais, incentiva-se também a producdo de alimentos saudaveis, produzidos de
maneira ecologicamente sustentavel, reforcando os lacos comunitarios e a
valorizagédo dos produtos locais.

Tais acgdes, devidamente articuladas com as normas municipais ou
regionais, tendem a promover a¢des que alinham a eficiéncia econémica com a justica
social e a protecdo ambiental, de modo a atender o que dispde o art. 170 da CF/88.
Afinal, as préaticas sustentaveis ndo se configuram apenas como um diferencial
competitivo, mas uma demanda cada vez mais presente na sociedade
contemporanea.

Além disso, a gestdo democratica dos recursos publicos vai além das
compras e contratacdes. Ao reves disso, implica um didlogo constante entre governo
e cidaddos, educacdo civica, e a garantia de que cada voz, ndo importa quao
pequena, seja ouvida. Significa, também, que os recursos publicos séo vistos nao
apenas como numeros em um orgamento, mas como uma representacao tangivel dos

sonhos, necessidades e direitos de uma populagéo.
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Entende-se, portanto, que o tratamento diferenciado para as MPEs,
em especial aquelas voltadas para a agricultura familiar, € mais do que uma pratica
de governanca; é uma forma de reconhecer e validar a importancia de cada membro
da sociedade, promovendo a equidade, a justica social e um desenvolvimento
sustentavel, ndo apenas em termos econémicos, mas, acima de tudo, humano.

Assim sendo, no proximo capitulo, serdo abordadas politicas publicas
de compras governamentais criadas por entidades federativas voltadas ao fomento
da agricultura familiar. Analisar-se-4 o0s beneficios ja proporcionados por estas
politicas, bem como os desafios ainda enfrentados por essa categoria econémica.
Esta discussdo se faz necessaria para que se possa entender a importancia da
aplicacao do art. 47 da LC n°® 123/2006 neste contexto, e como as medidas adotadas
podem ser potencializadas, de forma a cumprir com 0s preceitos constitucionais que

orientam a gestao publica brasileira.
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3 NEGOCIOS JURIDICOS PUBLICOS SUSTENTAVEIS E AGRICULTURA
FAMILIAR: FOMENTO PARA O DESENVOLVIMENTO SOCIOECONOMICO E
AMBIENTAL

A agricultura familiar é amplamente reconhecida como um
componente de inestimavel valor em inumeras areas, sendo responsavel por
desempenhar um papel de suma importancia na garantia da seguranca alimentar, na
geracdo de empregos no setor agricola, na reducdo da pobreza, na protecdo e
salvaguarda da biodiversidade e na preservacao das tradi¢cdes culturais que compdem
a identidade de diferentes povos. Contudo, a tarefa de delimitar de maneira precisa e
clara essa categoria tem se mostrado um desafio de grande complexidade, o que tem
gerado discussfes e debates ao redor do globo.

Essa dificuldade decorre, em grande medida, da vasta
heterogeneidade socioeconémica e cultural que permeia este setor, 0 que,
consequentemente, obstaculiza uma caracterizagdo acurada e unificada desse
segmento tdo fundamental para o desenvolvimento sustentavel.

No caso do Brasil, a agricultura familiar assume um papel de destaque
na producéo de alimentos, na mitigacéo da pobreza rural e na preservacao da cultura
e identidade dos povos que habitam as diferentes regides do pais, além de ser um
importante agente na conservacao da biodiversidade nacional. Diante deste cenario,
a necessidade de se estabelecer uma definicdo precisa e abrangente desse segmento
torna-se cada vez mais premente, pois possibilitaria a implementacdo de politicas
publicas e acbes especificas voltadas para o fortalecimento e desenvolvimento deste
setor, retirando os agricultores familiares da condi¢cdo histérica de pobres rurais e
inserindo-os de maneira justa e adequada no dominio econdémico brasileiro.

Neste panorama que o presente capitulo se propde a investigar a
definicdo e caracterizagdo da agricultura familiar no contexto brasileiro, abordando a
relevancia deste setor para o desenvolvimento do pais, os desafios enfrentados pelos
agricultores familiares e as perspectivas futuras do setor, nos limites do recorte que
se prop0Oe esta pesquisa.

Ao atingir este objetivo, espera-se facilitar a implementacdo de
politicas e programas direcionados especificamente para este segmento econdmico,
contribuindo para a melhoria do desempenho do setor publico e a geragdo de impactos

positivos na vida dos agricultores familiares e na sociedade brasileira como um todo,
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promovendo uma transformacéo significativa no setor e melhorando a qualidade de

vida e a posi¢éo econdmica desses atores fundamentais no cenario nacional.

3.1 AGRICULTURA FAMILIAR E PoLiTICAS PUBLICAS NO BRASIL: HISTORICO DE

MARGINALIZAGAO DE UM Povo

A agricultura familiar € um elemento essencial para a sustentabilidade
econdmica, social e ambiental no Brasil e na América Latina. Este setor possui uma
histéria rica e complexa, que reflete a diversidade cultural e a evolugéo das préticas
agricolas na regido ao longo dos séculos (MALETTA, 2011).

As origens da agricultura familiar neste lado do continente remontam
ao periodo colonial, quando comunidades indigenas e camponesas praticavam
formas tradicionais de agricultura, baseadas no conhecimento local e na relagéo
harmoniosa com a natureza. Com a chegada dos colonizadores europeus, novas
praticas e culturas agricolas foram introduzidas na regiao, resultando em uma fuséo
de tradi¢cbes e conhecimentos agricolas (ALPHA E CASTELLANET, 2008).

Ao longo dos séculos, a agricultura familiar evoluiu em resposta as
mudancas econémicas, sociais e politicas que ocorreram ao redor do globo. Durante
o século XIX e inicio do século XX, as ideias populistas comecaram a valorizar o
campesinato como uma classe social fundamental para a coesao e estabilidade das
nacodes latino-americanas (MALETTA, 2011), o que fez com que surgissem estudos e
teorias que buscavam compreender a organizagado, as relacdes de producéo e as
caracteristicas especificas da agricultura familiar.

Um marco importante nesse processo foi a teoria da unidade
econdmica camponesa, desenvolvida pelo russo Alexander Chayanov no inicio do
século XX (CHAYANOV, 1925; WOLF, 1982). O autor argumentava que a economia
camponesa possuia caracteristicas distintas da economia capitalista, pois era
baseada na familia e orientada pelo valor de uso, em vez do valor de troca
(HERNANDEZ, 1993). Em outras palavras, a producéo familiar visava, sobretudo, a
satisfacdo das necessidades e a reproducao da familia, sendo influenciada pelo ciclo
demografico e pela composigéo familiar, sendo o lucro uma simples consequéncia dos

excedentes produzidos por aquela determinada unidade familiar.
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Ao longo do século XX, a agricultura familiar latina enfrentou diversos
desafios, como a expansédo do agronegdcio, a concentracao de terras e a degradacao
ambiental (BARRIL E ALMADA, 2007). Os camponeses foram obrigados a enfrentar
uma série de desafios, como a submissao as grandes propriedades ou o isolamento
em areas remotas, além de dependerem exclusivamente dos resultados insuficientes
do trabalho em suas propriedades ou complementar a renda trabalhando em outras
propriedades. Muitas vezes, 0S pequenos agricultores precisavam migrar
temporariamente ou permanentemente para outras regides em busca de melhores
condicdes de vida e de trabalho (WANDERLEY, 2001).

O conceito de agricultura familiar emergiu nos paises desenvolvidos
destacando as formas laborais onde predomina o trabalho familiar (SANCHES
PERACI, 2011). Maletta (2011) aponta que na América Latina, a definicAo mais
proxima da agricultura familiar € a "unidade econémica familiar”, criada na metade do
século XX. Essa definicdo serviu como base para a alocacdo de terras aos
camponeses beneficiarios das reformas agrarias latino-americanas, enfatizando a
importancia da autossuficiéncia e da nao utilizacdo de méao de obra assalariada
(MALETTA, 2011).

Durante os anos 60, o conceito de camponés ganhou visibilidade,
destacando-se como um setor social historicamente submetido a desigualdade e
pobreza, devido a estrutura de posse da terra na América Latina, marcada pelo
modelo latifundiario (MALETTA, 2011). Neste contexto, foram implementadas
reformas agrérias em diversos paises da regido, contribuindo para o reconhecimento
desse setor e sua racionalidade econ6mica e social. No Brasil, os partidos politicos
de esquerda comecaram a se organizar e a concentrar seus esforcos na defesa e
organizacao dos trabalhadores rurais.

A politizacdo do conceito de camponés, que foi impulsionada pelo
crescimento das lutas no campo e da acao politica da esquerda brasileira, sobretudo
por meio do Partido Comunista do Brasil, proporcionou uma unificagcado conceitual de
uma ampla gama de relacdes de trabalho e diferentes formas de acesso a terra.
Paralelamente, os grandes proprietarios de terras também foram agrupados sob o
conceito de latifundiarios. De acordo com Martins (1986), os termos "camponés” e
"latifundiario” possuem um caréter politico, expressando a unidade das respectivas
situacbes de classe e, principalmente, proporcionando unidade as lutas dos

camponeses. Entretanto, é fundamental destacar que essa unidade &€ meramente
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formal, servindo primordialmente para fortalecer a luta dos movimentos de esquerda
no Brasil, dada vista a heterogeneidade desse segmento.

A auséncia de caracteristicas tipicas do campesinato europeu nas
areas rurais brasileiras gerou intensos debates na década de 1960 acerca da real
existéncia de camponeses no Brasil. Prado Junior (1966), um dos expoentes da tese
que defende a inexisténcia de "restos feudais" no pais, questiona a aplicacdo do
conceito de camponés no contexto brasileiro, argumentando que a sociedade
brasileira sempre teve um carater predominantemente capitalista, desde suas origens.
Isso porque, os fazendeiros seriam tidos como trabalhadores ou homens de negécios,
Nao meros rentistas como os senhores feudais.

Outros teoricos, como Nelson Werneck Sodré (1976), discordam
dessa posicdo, apontando para relacbes complexas e contraditdrias no campo
brasileiro, que apresentam tanto tragos capitalistas quanto elementos feudais.

Apesar das controvérsias em torno do conceito de camponés, este
permaneceu como instrumento analitico nos estudos sobre o campo brasileiro,
unificando uma grande diversidade de relacfes de trabalho e formas de acesso a terra
(PORTO, 1997). Tanto é que foram criadas as Ligas Camponesas, resultado da
organizacao desses camponeses, que lutaram pela extensao dos direitos trabalhistas
ao campo e pela implementacdo de uma reforma agraria. No entanto, apds o golpe
militar de 1964, os movimentos organizados no campo foram duramente afetados, e
0S camponeses passaram a ser tratados como pequenos produtores, ocasionando
uma relativa despolitizagao do tema (PORTO, 1997).

Durante o periodo militar no Brasil, o Estado desempenhou um papel
fundamental na consolidac&o da grande propriedade como principal motor econédmico
do pais. A énfase estava na exportacdo de produtos agricolas e no consumo interno
de produtos industriais destinados a agricultura, como maquinas e insumos, 0 que
resultou na formacdo dos chamados complexos agroindustriais, que se tornaram
cruciais para o desenvolvimento econémico da nacdo (ALTAFFIN, 2007, p. 12).

Para garantir lucros significativos para as inddstrias e, ao mesmo
tempo, evitar prejuizos aos grandes agricultores, o Estado estruturou diversos
instrumentos de politica agricola. Entre eles, créditos com juros especiais e subsidios
foram instituidos, transferindo o 6nus da remuneracéo do capital industrial para outros
setores da sociedade. Esse sistema econdmico dominante apostava na globalizacao

e, consequentemente, na modernizacdo da agricultura, o que impulsionou o
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desenvolvimento da agricultura empresarial, particularmente voltada a exportacgéo,
dando origem a politicas e programas que excluiam os agricultores familiares. No
Brasil, esse modelo ficou conhecido como "Revolucdo Verde" ou "modernizacao
conservadora” (MARAFON, 1998).

A "modernizacdo conservadora" desse periodo intensificou a
subordinagédo da pequena producdo ao capital, principalmente no controle exercido
pelos complexos agroindustriais. Durante as décadas de 80 e 90, a agricultura familiar,
até entdo referida como setor camponés, permaneceu em grande parte invisivel.

Brumer et al. (1997) salientam que a agricultura familiar passou por
transformacdes significativas, mas as mudancgas foram fortemente influenciadas pelo
carater discriminatorio, parcial e incompleto de um processo que excluiu grande parte
da pequena producdo, perpetuando a dependéncia em relacdo as grandes
propriedades, provocando dificuldades no acesso aos meios de trabalho e causando
a pobreza dos pequenos agricultores e seus familiares. Em outras palavras, a
modernizacdo conservadora manteve muitas das desigualdades histéricas, deixando
um namero significativo de agricultores familiares a margem do desenvolvimento rural
(BRUMER et al., 1997).

Blum (2001) acrescenta que, até 1950, a agricultura familiar
caracterizava-se pela diversificacdo de culturas, tracdo animal, rotacdo de areas e
cultivos voltados para a subsisténcia, com pouca comercializacdo de excedentes.
Entretanto, a Revolucdo Verde introduziu mudancas marcantes, acelerando o éxodo
rural, a industrializacdo da agricultura e a tecnificacdo do setor. Todavia, essas
transformacées n&o foram acompanhadas de uma distribuicdo justa de
conhecimentos e oportunidades, resultando em desigualdades significativas no meio
rural (BLUM, 2001).

Como consequéncia, muitos agricultores familiares ficaram
desamparados no processo de modernizagcdo e desenvolvimento rural, ante a
auséncia de politicas publicas capazes de integrar esse setor econémico aos ideais
desenvolvimentistas da época.

A redemocratizacdo do Brasil, ocorrida na década de 1980, foi um
marco importante para a reorganizacdo dos movimentos sociais no campo,
especialmente no que diz respeito a agricultura familiar. De acordo com lara Altafin
(2007), esses movimentos comegaram a reivindicar demandas por terra e politicas

agricolas especificas, pressionando o Estado por politicas que os incluissem no
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processo de desenvolvimento do pais. Como resultado, a reforma agraria foi
reinserida na agenda politica na década de 1990, e o Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF)3® foi criado como a primeira politica
federal voltada exclusivamente para a producéo familiar.

Assim, a partir da década de 1990, a expressao "agricultura familiar"
ganhou destaque no pais, substituindo termos como "pequena produc¢do”, "agricultura
de subsisténcia” e "pobres do campo” (ABRAMOVAY, 1997; SCHNEIDER; CASSOL,
2014; WANDERLEY, 2017). Esse movimento de revisdo terminoldgica reflete a
crescente percepcdo da importancia desse sistema produtivo para a sociedade
brasileira.

A consolidacéo do conceito de agricultura familiar pode ser atribuida,
em grande parte, a um estudo realizado pela Organizacédo das Na¢des Unidas para a
Alimentagéo e Agricultura (FAO) e o Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma
Agréria (INCRA) em 1996 (ALTAFIN, 2007). O estudo definiu agricultura familiar a
partir de trés caracteristicas centrais: (i) gestdo da unidade produtiva e investimentos
realizados por individuos ligados por lacos de sangue ou casamento; (ii) a maior parte
do trabalho fornecida pelos membros da familia; e (iii) a propriedade dos meios de
producédo pertencente a familia.

Um estudo comparativo internacional, coordenado por Hugues
Lamarche (apud ALTAFIN, 2007), também aborda a légica de organizacdo da
agricultura familiar, identificando a predominancia de dois modelos no Brasil: (a)
Agricultura Camponesa e de Subsisténcia, pautadas na producdo sem finalidade
lucrativa, por comunidades indigenas ou quilombolas, por exemplo; e (b) Agricultura
Familiar Moderna, que mantém producéo destinada a criacdo de renda. Ambos o0s
modelos destacam a manutencdo da predominancia da mao-de-obra familiar e a
busca pelo acesso estavel a terra.

A agricultura familiar no Brasil apresenta uma diversidade de logicas
produtivas, tanto no que se refere ao tipo de tecnologia adotada, quanto a combinacéo
dos fatores de producdo (LAMARCHE, 1993, apud ALTAFIN, 2007). A organizagao

do trabalho envolve a combinacéo de atividades agricolas e néo agricolas, realizadas

36 Criado em 1995, o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) surgiu como
uma iniciativa voltada para o crédito rural. O programa visa estimular a geracao de renda e otimizar a
utilizacdo da mao de obra familiar, financiando atividades e servigos rurais agropecuarios e nao
agropecudrios em estabelecimentos rurais ou areas comunitarias adjacentes (BRASIL, 2023).
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no estabelecimento ou fora dele, e apresenta uma grande diferenciagdo nas formas
de insergcédo ao mercado.

A diversidade e a complexidade da agricultura familiar no Brasil
também envolvem aspectos como a multiespacialidade e a multiterritorialidade, que
permitem a articulacao de diferentes escalas e geracdes (MARTINS, 2001). Essa rede
complexa de relacionamentos ndo se limita apenas ao nucleo familiar da propriedade,
mas também abrange a cidade e o campo, garantindo a reproducéo social das familias
em termos econdmicos e culturais. De acordo com o Atlas do espaco rural brasileiro
(2011), a agricultura familiar no Brasil abrange contextos regionais distintos e envolve
um universo social heterogéneo.

Um exemplo de classificacdo que busca abordar a diversidade na
agricultura familiar brasileira € proposto por Savoldi e Cunha (2010, p. 25), que
dividem a agricultura familiar em trés categorias: familia agricola de carater
empresarial, familia camponesa e familia agricola urbana. Essas categorias
apresentam diferencas tecnoldgicas, econdmicas e sociais, mas tém como base
comum a reproducao material e cultural da familia por meio da relagdo com a terra.

Além das defini¢cbes doutrinérias, a Lei n°® 11.326 de 2006 estabelece
as diretrizes béasicas para a formulacao da Politica Nacional de Agricultura Familiar e
Empreendimentos Rurais, tendo como regulamento o Decreto n°® 9.064 de 2017.
Segundo esses dispositivos legais, um agricultor familiar é aquele que atende a
critérios especificos relacionados ao tamanho da propriedade, uso da forca de
trabalho familiar, origem da renda familiar e gestédo do estabelecimento:

e Tamanho da propriedade: A area da propriedade deve ser de até
quatro moédulos fiscais®’.

e Uso da forca de trabalho familiar: Pelo menos metade da forca de
trabalho empregada no processo produtivo e na geracao de renda

deve ser proveniente da propria familia.

37 A Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA) define médulo fiscal como uma unidade
de medida agréria, expressa em hectares, a qual é estabelecida pelo INCRA para cada municipio
brasileiro. Seu valor é determinado com base em critérios como o tipo de exploracdo agricola
predominante no municipio, a renda gerada por essa exploragdo, bem como a presenca de outras
atividades agricolas significativas em termos de renda ou area, influenciando diretamente no conceito
de "propriedade familiar". A dimensdo de cada mdédulo fiscal é variavel, pois depende das
caracteristicas especificas de cada municipio, podendo oscilar entre 5 e 110 hectares no Brasil,
conforme Figura 2.
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¢ Origem da renda familiar: No minimo, metade da renda familiar deve
ser obtida a partir de atividades econémicas desenvolvidas no
préprio estabelecimento ou empreendimento rural.

e Gestéo do estabelecimento: A gestdo do estabelecimento ou do
empreendimento deve ser estritamente familiar, ou seja, deve ser

conduzida pelos membros da familia.

Figura 2 — Modulos Fiscais no Brasil

Modulos Fiscais no Brasil

[ Amazénia Legal

Classes de Tamanhos de Modulos Fiscais
3 SP
no Brasil (ha) p=

20 [ - -

Fontes: IBGE (2012); INCRA (2012)
22-35 90 - 95 “’Js:"
N — P -
s‘/
55-65 RN

Fonte: EMBRAPA, 2023

Apesar de a definicao legal ser criticada por autores como Vieira Filho
e Conceicao (2010), o IBGE adota tal definicdo e apresenta uma metodologia que

segue parametros de comparabilidade internacional respaldados pela Organizacdo
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das NacbGes Unidas para a Alimentacdo e a Agricultura (Food and Agriculture
Organization of the United Nations - FAO).

Essa abordagem busca garantir que os beneficios e politicas publicas
(objeto dessa pesquisa) destinadas a agricultura familiar sejam direcionados aqueles
que realmente dependem da atividade agricola e da gestdo familiar para sua
subsisténcia e manutencéo, haja vista que no Brasil ainda existe uma cultura de
fraudes, cometidas por aqueles que ndo se enquadram como pequenos
empreendedores, mas assim se apresentam perante o poder publico, na tentativa de
se beneficiar das politicas sociais, e, sobretudo econdmicas.

A agricultura familiar brasileira é, portanto, um elemento essencial
para a estabilidade socioeconémica e cultural nas areas rurais, particularmente em
municipios de menor porte. Por sua ligacao intrinseca com a vida no campo, a
agricultura familiar auxilia na criagdo de um modelo de desenvolvimento inovador, que
preza pela diversidade e apreciacdo das praticas locais. A andlise de temas como
estrutura fundiaria, uso da terra, aspectos socioeconémicos e valor da producao
revelam a complexidade e a relevancia deste setor, destacando o desafio de
compreender e valorizar adequadamente a diversidade inerente a agricultura familiar

no contexto nacional e sua importancia para o desenvolvimento sustentavel.

3.1.1 O Empreendimento Familiar Rural no Ordenamento Juridico Brasileiro

Conforme  discutido  anteriormente, a  estruturagdo do
empreendimento da agricultura familiar foi estabelecida pela Lei n°® 11.326/2006.
Contudo, a natureza juridica dessa instituicdo encontra previsdo na Lei Complementar
n°® 123/2006, que foi modificada pela Lei Complementar n°® 147, de 2014, para incluir
os empreendimentos familiares rurais no rol das Micro e Pequenas empresas,

conforme indicado pela adi¢cao do Art. 3°-A.

Art. 39-A. Aplica-se ao produtor rural pessoa fisica e ao agricultor familiar
conceituado na Lei n° 11.326, de 24 de julho de 2006, com situacao regular
na Previdéncia Social e no Municipio que tenham auferido receita bruta anual
até o limite de que trata o inciso Il do caput do art. 32 o disposto nos arts. 62 e
79, nos Capitulos V a X, na Sec¢édo IV do Capitulo XI e no Capitulo XII desta
Lei Complementar, ressalvadas as disposicdes da Lei n°®11.718, de 20 de
junho de 2008.
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A inclus&o da agricultura familiar no contexto da Lei Complementar n°
123/2006 representa um marco significativo no reconhecimento desse segmento, nao
apenas como um setor essencial da economia, mas também como uma forma de
empreendimento que merece atencdo especial e apoio juridico. Esta decisao
legislativa reflete uma compreensdo mais profunda da realidade dos pequenos
agricultores e da necessidade de integrd-los mais completamente no tecido
econdmico e juridico do pais.

Como se vera mais adiante nesse capitulo, a agricultura familiar tem
sido a espinha dorsal da producgéo agricola em muitos paises, incluindo o Brasil. No
entanto, muitas vezes esses agricultores enfrentam desafios significativos, como
acesso limitado ao crédito, volatilidade de mercado, e dificuldades na gestdo de
recursos e na protecao juridica.

A Lei Complementar n® 123/2006, mais conhecida como o Estatuto da
Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte, foi originalmente concebida para
facilitar o crescimento e o desenvolvimento de pequenos empreendimentos
comerciais, regulamentando o inciso IX, do art. 170, da CF/88. A introducéo do art. 3°-
A expande o escopo da lei para abranger, de modo expresso, 0os produtores rurais e
agricultores familiares, desde que estejam em situagao regular na Previdéncia Social
e no Municipio, obedecendo aos limites de receita bruta anual, que deve ser superior
a R$ 360.000,00 (trezentos e sessenta mil reais) e igual ou inferior a R$ 4.800.000,00
(quatro milhGes e oitocentos mil reais).

Ao classificar a agricultura familiar como uma forma de
empreendimento, o governo reconhece formalmente essas operagdes como
empresas legitimas, abrindo portas para oportunidades que, tradicionalmente,
estavam disponiveis apenas para empresas urbanas. Isso significa que, além da
legitimidade juridica, esses agricultores agora tém acesso a beneficios e protecdes
gue acompanham o status de empresa de pequeno porte.

Em outras palavras, a Lei n® 11.326/2006 fornece a fundacéo e o
esquema estrutural para os agricultores familiares, detalhando os requisitos e
especificacdes que eles devem atender para serem considerados como tal. Em
complemento, a inclusdo desses agricultores sob a Lei Complementar n® 123/2006
assegura que, uma vez reconhecidos como empreendimentos familiares rurais
conforme a Lei n® 11.326/2006, eles possam usufruir dos beneficios que sao

atribuidos as microempresas e empresas de pequeno porte.
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Além disso, a inclusdo na Lei Complementar n°® 123/2006 também
significa que os agricultores familiares estao sujeitos a obrigacdes legais, garantindo
que eles operem dentro de um framework3® legal definido. Isso aumenta a
transparéncia, permite a rastreabilidade e responsabilidade, e promove praticas
comerciais justas e éticas.

Em termos sociais, essa mudanca legislativa ajuda a valorizar o papel
da agricultura familiar, reconhecendo esses agricultores ndo apenas como produtores
de alimentos para a nacdo brasileira, mas como empresarios que contribuem
significativamente para o mercado interno, que é patriménio nacional e, como tal,
devera ser incentivado pelo Estado “de modo a viabilizar o desenvolvimento cultural e
socioeconémico, o bem-estar da populagdo e a autonomia tecnoldgica do Pais”,
conforme estabelece o art. 219 da CF/88.

Ressalte-se que a agricultura familiar € percebida como uma camada
vital da sociedade e da economia brasileira, pois desempenha um papel fundamental
na producédo de alimentos, na geracdo de empregos e na distribuicdo de renda. Além
disso, este segmento também atua como um importante instrumento de preservagao
ambiental, por suas praticas sustentdveis de producdo, contribuindo para a
manutencdo da biodiversidade e dos ecossistemas (Vide topico 3.1.3).

Acerca disto:

A preocupacao com a agricultura sempre esteve presente na histéria politica
e socioecondmica brasileira. Por mais de quatro séculos a atividade agricola
foi o principal setor da economia nacional, e até os anos 1970 a populacao
brasileira era majoritariamente residente em areas rurais. Ou seja, 0 processo
de industrializacdo e urbanizagdo no pais € um fendémeno relativamente
recente, e ainda assim a agricultura segue com um importante papel. (SILVA,
2015, p. 8).

A diversidade de culturas e atividades agropecuarias presentes na
agricultura familiar destaca-se como um fator essencial para a adoc¢do de praticas de
producdo menos nociva ao meio ambiente, bem como na manutencgéo de tradi¢coes
culturais e na preservagdo da saude humana. A gestao sustentavel das propriedades

familiares, aliada a proximidade com principios agroecoldgicos, reforca o papel deste

38 "Framework" € uma estrutura ou sistema organizacional que fornece diretrizes ou conjuntos de regras
para abordar tarefas especificas, solucionar problemas ou alcancar objetivos em diversos campos,
como tecnologia, negdcios e legislacdo. Ele ajuda a padronizar processos, promover a eficiéncia e
fornecer uma base comum para o desenvolvimento e a operacao.
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segmento na promocdo do desenvolvimento sustentdvel e na conservacdo dos
recursos naturais.

Por meio da geracdo de empregos e da distribuicdo de renda, este
setor fortalece comunidades rurais e garante a soberania alimentar do pais, além de
ter implicagcOes diretas na saude da populacdo, uma vez que a oferta de alimentos de
qualidade, a manutencdo dos servicos ecossistémicos e a preservacao do meio
ambiente estdo intrinsecamente relacionadas ao bem-estar e a qualidade de vida dos

individuos, como se vera no decorrer deste topico.

3.1.2 Agricultura e o Desenvolvimento Socioecondmico

A agricultura familiar representa um elemento essencial e
imprescindivel para a economia brasileira, exercendo um papel primordial na
producado de alimentos e na promocao do emprego e da renda no pais (IBGE, 2017).
Ao ocupar 80,9 milhGes de hectares e representar 23% da area total dos
estabelecimentos agropecuarios, a agricultura familiar se estabelece como um motor
econdmico e social, empregando mais de 10 milhdes de brasileiros e brasileiras,
sendo responsavel pela renda de 40% da populacdo economicamente ativa
(EMBRAPA).

Na producédo de alimentos, a agricultura familiar se encarrega de uma
parcela expressiva dos itens que compdem a mesa do brasileiro, como milho,
mandioca, feijao, arroz, entre outros (EMBRAPA). De acordo com as informacdes
coletadas no Censo Agropecuario de 2006 (IBGE, 2006), a producédo vegetal foi
responsavel por expressivos 77,07% do valor da producdo total dos estabelecimentos
pesquisados, enquanto a producéo animal correspondeu a 22,93% desse montante.
No Censo Agropecuario de 2017 (IBGE, 2017), por outro lado, a producao vegetal
representou 66%, com a producédo animal correspondendo a 34% do valor total da
producgdo agropecuaria.

Abra-se paréntese aqui para destacar que a diversificacdo e o
fortalecimento da agricultura familiar sdo elementos essenciais para garantir a
sustentabilidade e a resiliéncia do setor agropecuario no pais, diante dos desafios
impostos pelas mudancas climaticas, oscilagbes do mercado e avancgos tecnolégicos.

Essa diversidade de culturas e atividades agropecuarias contribui ndo apenas para a
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seguranca alimentar e nutricional da populacdo consumidora, mas também para a
manutencao de tradi¢des culturais e a preservacao dos ecossistemas locais.

N&o bastasse, a agricultura familiar tem potencial para fomentar a
formacdo de cadeias produtivas e agregar valor aos produtos agricolas, gerando
oportunidades para empreendedores locais e melhorando a qualidade de vida das
comunidades envolvidas. A cooperacao entre 0s agricultores familiares permite a
otimizacao dos recursos disponiveis e a superagao de obstaculos comuns enfrentados
por pequenos produtores, como acesso limitado a crédito, insumos e tecnologias
adequadas. Ao unirem forgas, os agricultores podem obter melhores condi¢cdes de
financiamento, negociar pre¢os mais justos para insumos e equipamentos e
compartilhar conhecimentos e experiéncias para aprimorar suas praticas produtivas.

Os autores Bezerra e Schlindwein (2017) destacam a importancia da
agricultura familiar na geragéo de renda e no desenvolvimento local, enfatizando seu

papel crucial na economia:

(...) num contexto de desenvolvimento local/regional, € importante dar mais
atencdo a agricultura familiar, deixar de vé-la como ‘agricultura de
subsisténcia' e enxergar nela o seu potencial de insercdo produtiva e de
mercado. Trata-se de um segmento muito importante para o abastecimento,
a producéo e a distribuicdo de alimentos e, como tal, deve ser tratada pelo
setor publico tanto quanto pelo privado.

Ao mesmo tempo, se faz importante considerar que a agricultura
familiar possui um papel crucial na protecdo ambiental, vez que contribui para a

manutencao dos servigcos ecossistémicos e a preservacao da biodiversidade.

3.1.3 Agricultura Familiar e Sustentabilidade Ambiental

Conforme mencionado no toépico 3.1, a Revolucao Verde, iniciada na
década de 1960, promoveu a utiliza¢do intensiva de agrotoxicos, fertilizantes quimicos
e sementes geneticamente modificadas com o objetivo de aumentar a produtividade
agricola, o que causou externalidades negativas tanto para o meio ambiente como
para a camada da sociedade rural pautada na pequena producao familiar.

Em seus estudos, Flavia Londres, na obra intitulada: “Agrotéxicos no
Brasil: um guia para agdo em defesa da vida” (2011, p. 18), destaca que a FAO e o
Banco Mundial foram os principais promotores da difusédo do pacote tecnolégico da
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Revolucdo Verde no ambito internacional. No Brasil, por outro lado, diversas politicas
governamentais foram responsaveis por impulsionar a "moderniza¢céo da agricultura”,
apesar dos altos custos sociais, ambientais e de saude publica.

Um exemplo de politica publica que incentivou o uso de agrotoxicos
foi a criagdo do Sistema Nacional de Crédito Rural, em 1965, que condicionava o
acesso ao crédito agricola a compra de insumos quimicos (LONDRES, 2011, p. 18).
N&o bastasse, em 1975, o Programa Nacional de Defensivos Agricolas, parte do Il
Plano Nacional de Desenvolvimento (PND), disponibilizou recursos financeiros para
fomentar a criacdo de empresas nacionais e instalagdo de subsidiarias de empresas
transnacionais de insumos agricolas no pais (LONDRES, 2011, p. 19).

Londres (2011) também ressalta que até 1989 o Brasil possuia um
marco regulatdério pouco rigoroso e defasado em relacdo aos agrotoxicos, facilitando
0 registro de substancias téxicas, inclusive aquelas ja proibidas em paises
desenvolvidos. Além disso, a autora menciona as isencdes fiscais e tributarias
concedidas pelo governo federal aos agrotéxicos, como a reducao de 60% da aliquota
do ICMS e a isencéo de IPI, PIS/PASEP e COFINS para determinados produtos, o
que facilitou o acesso aos insumos quimicos.

Liliana Lyra Jubilut, Fernando Cardozo Fernandes Rei e Gabriela

Soldano Garcez (2017, p. 47), sobre o tema, afirmam que:

Além do agravamento dos problemas sociais e da heranca econdmica —
hiperinflagdo, elevado endividamento externo e arrocho salarial — as politicas
convencionais de desenvolvimento afetaram profundamente o meio
ambiente. Tornaram-se corriqueiros os desastres ecolégicos, em razdo de
acidentes quimicos e derramamento de petrdleo, a poluicdo do ar e dos
recursos hidricos, o desmatamento, a devastacdo de mangues e &reas
Umidas, a contaminagdo por agrotdxicos e outras substancias, e uma
montanha de lixo que se esparrama por cidades, mares, rios e lagos.

Os agrotdxicos sdo substancias quimicas e bioldgicas utilizadas no
controle de pragas e doencas em plantas e, segundo Peres, Moreira e Dubois (2003,
p. 24-25), esses compostos podem ser classificados com base no tipo de praga que
combatem, na estrutura quimica das substancias ativas e nos efeitos a satde humana
e ao meio ambiente.

No Brasil, a Lei n°® 7.802/89 e o Decreto n°® 4.074/2002 definem os
agrotoxicos e produtos relacionados como produtos e agentes de processos fisicos,

quimicos e biologicos utilizados em diversos setores, como a producéo agricola, a
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protecdo de florestas, ecossistemas, e também ambientes urbanos, hidricos e
industriais.

Ambas as defini¢cdes, doutrinaria e legal, destacam a ampla aplicacao
desses compostos no controle de organismos considerados prejudiciais, o que,
consequentemente, intensifica a dependéncia dos sistemas produtivos agricolas em
relacdo a esses insumos.

Além disso, a diversidade de produtos agrotéxicos pode dificultar a
identificacdo e a avaliacdo dos riscos associados ao seu uso, exigindo um
entendimento aprofundado sobre suas caracteristicas e impactos (PERES et al., 2003,
p. 24-25). O processo produtivo agricola brasileiro tem demonstrado uma crescente
dependéncia de agrotoxicos e fertilizantes quimicos (FERREIRA, 2015, p. 49), que,
embora possam resultar em aumento de produtividade e controle de pragas e
doencas, também suscitam preocupac¢des quanto aos impactos ambientais e a saude
humana. Essa realidade demanda uma analise mais aprofundada e critica do uso
desses insumos no pais, a fim de equilibrar os beneficios e os riscos envolvidos.

No que diz respeito ao meio ambiente, a massiva utilizacdo de
agrotoxicos apresenta sérias consequéncias negativas. Conforme Jr. e Pelicioni
(2014, p. 225), a aplicagdo inadequada ou excessiva dessas substancias pode levar
a problemas ambientais, como a contaminac¢éo do solo e a acidificacéo do terreno. Da
mesma forma, a presenca de impurezas nos produtos aplicados contribui para o
agravamento desses problemas.

De acordo com o0s autores, a persisténcia dos agrotoxicos no solo é
um dos aspectos mais preocupantes, pois essa caracteristica propicia o acumulo
dessas substancias na cadeia alimentar (JR.; PELICIONI, 2014, p. 225). Em outras
palavras, 0s compostos quimicos presentes nos agrotoxicos podem ser transferidos
para os seres vivos, prejudicando a saude dos animais e, eventualmente, dos seres
humanos que se alimentam deles.

Outra consequéncia relevante apontada pelos autores (lbid., p. 225)
do uso de agrotoxicos é a contaminacdo das aguas, que pode ocorrer por meio da
lixiviagdo dos agrotoxicos, ou seja, a movimentacdo desses compostos através do
solo até alcancar os lengois freaticos, rios, lagos e reservatérios, bem como dos
alimentos por meio da absor¢do das substancias venenosas pelas plantas e

posteriormente, pela ingestao desses alimentos contaminados pelos consumidores.
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Ao abordar a questdo da saude, mostra-se crucial mencionar os
inseticidas inibidores da colinesterase®® como exemplo de uso problemético de
agrotoéxicos. Esses produtos, que incluem organofosforados*® e carbamatos?*!, estdo
entre os pesticidas mais utilizados no Brasil e no mundo, gerando preocupacdes
crescentes em relacdo aos impactos negativos na saude humana (SILVA, 2022, p.
329).

Carlos Augusto Mello da Silva (2022, p. 329) esclarece que 0s
inseticidas inibidores da colinesterase possuem uma importancia toxicologica
consideravel, sendo responsaveis por diversos casos graves e 0bitos decorrentes de
intoxicagBes por agrotoxicos, sendo apontados em alguns paises asiaticos como a
principal causa de suicidios, com a letalidade dos casos de auto envenenamento
chegando ao patamar de até 20%. Segundo o autor, os organofosforados mais
conhecidos, estdo o acefato, clorpirifés, diclorvos, dimetoato, fentiona, fenitrotiona,
fosmete, metamidofés, parationa metilica, triclorfon, temefés e malationa, dentre os
quais, os dois ultimos (temefés e malationa) séo utilizados no combate do mosquito
Aedes aegypti*? (SILVA, 2022, p. 329).

Os inseticidas inibidores da colinesterase, especialmente o0s
organofosforados, estdo associados a uma série de problemas cronicos de saude,
resultantes de exposi¢cdes prolongadas, como aquelas ocorridas no ambiente
ocupacional, pois devido a sua alta permeabilidade e lipossolubilidade, esses
compostos sao facilmente absorvidos pelas vias oral, respiratoria e dérmica, tendo a
sua toxicidade aumentada quando misturados a solventes, comumente encontrados

nas formula¢des comerciais (SILVA, 2022, p. 331).

39 |Inibidor da colinesterase trata-se de substancia que interfere na atividade das enzimas colinesterase,
afetando a degradacao da acetilcolina e, consequentemente, a comunicagéo entre células nervosas e
musculares. (BRASIL, 2018).

40 Os Organofosforados sdo uma classe de compostos quimicos presentes em alguns inseticidas, os
guais sao, inclusive, agentes de guerra quimica, pois sao conhecidos por sua toxicidade e capacidade
de inibir a colinesterase (BRASIL, 2018).

4l Segundo Lourival Larini (1996, p. 240-246), Carbamatos sdo um tipo de produto quimico
frequentemente usados como inseticidas feitos para matar insetos ao interferir na forma como seus
nervos funcionam. No entanto, se humanos ou animais entrarem em contato com grandes quantidades,
podem ter problemas também. Isso acontece porque os carbamatos também podem afetar o sistema
nervoso dos humanos e animais. Isso pode levar a sintomas como dificuldade de respirar, batimentos
cardiacos irregulares, tremores ou convulsdes, e, em casos graves, até mesmo a morte.

42 0O Aedes aegypti € um mosquito que atua como vetor de doencas, ou seja, transmite virus e
patégenos que causam enfermidades em seres humanos. Ele é responsavel pela transmissédo de
doencas como dengue, zika, chikungunya e febre amarela urbana (BRASIL, 2023).
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A exposicdo a esses inseticidas pode ocorrer de varias formas,
incluindo inalacdo, contato com a pele, ingestéao intencional ou acidental, e por meio
de residuos presentes em alimentos e agua (SILVA, 2022, p. 331). Um dos principais
problemas relacionados ao uso de agrotoxicos € a chamada "deriva técnica”, que se
refere & dispersdo desses produtos quimicos no meio ambiente por meio do vento ou
das aguas (LONDRES, 2011, p. 23).

Mesmo quando as normas técnicas de aplicacdo sdo seguidas,
estima-se que a deriva técnica seja de pelo menos 30% do produto aplicado, podendo
chegar a 70% em alguns casos (CHAIM apud LONDRES, 2011, p. 23). Logo, a
utilizac@o de agrotdxicos na agricultura familiar tem implica¢des significativas tanto
para a saude da populacdo consumidora quanto para os agricultores envolvidos no
manejo desses produtos toxicos.

Em se tratando da populacdo consumidora, a exposicdo aos
agrotoxicos pode ocorrer através da ingestéo de alimentos contaminados por residuos
desses produtos, que podem levar a problemas de saude, como “(...) desenvolvimento
de doencas neuroldgicas, hepaticas, respiratorias, renais, canceres etc., ou que
provoca o nascimento de criangas com malformacdes genéticas (...)” (LONDRES,
2011, p. 22-23).

Por outro lado, os agricultores que fazem o manejo desses produtos
guimicos estdo expostos a riscos ainda maiores, devido ao contato direto e
prolongado com os agrotdoxicos. Como visto acima, a exposicdo pode ocorrer por
inalacdo, contato com a pele e ingestado acidental desses produtos, levando a uma
série de problemas de saude, como irritacdes, alergias, doencas respiratérias,
neuroldgicas e até mesmo ao o6bito.

De acordo com o Censo Agropecuario do IBGE (2017), possivel
observar que uma parcela significativa dos agricultores familiares utilizou agrotdxicos
em suas producdes. A utilizacdo deste tipo de insumo por parte dos empreendimentos
familiares revela, de maneira clarividente, os efeitos negativos da modernizagéo
conservadora nesse setor no decorrer dos anos.

A partir das informagbes coletadas junto ao referido instituto de
pesquisa, foi elaborado um grafico que demonstra que 1.681.740 (um milh&o,
seiscentos e oitenta e um mil, setecentos e quarenta) estabelecimentos da agricultura
familiar empregavam agrotéxicos na producdo de alimentos até 2017, quantidade

essa que corresponde a 32%, do total de 5.073.324 (cinco milhdes, setenta e trés mil,
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trezentos e vinte e quatro), dos estabelecimentos familiares que integraram a

pesquisa:

Gréfico 1 — Uso de agrotoxicos pela agricultura familiar brasileira

Uso de agrotodxicos

m utilizou W usa, mas ndo precisou utilizar nao utilizou

Fonte: IBGE, Censo Agropecuario 2017

O uso de agrotoxicos pelos agricultores familiares evidencia, assim, a
persisténcia de praticas insustentaveis e potencialmente prejudiciais, tanto para o
meio ambiente quanto para a saude humana. Essa situagéo € resultado de politicas
publicas, como a Revolucao Verde, que se basearam em ideais de desenvolvimento
econdmico individualista e agressivo. Embora tenha proporcionado avangos
tecnologicos e um aumento significativo na produtividade, a modernizacdo da
agricultura também gerou a perpetuacédo de um modelo de producao agricola focado
na monocultura e fortemente dependente de insumos quimicos nocivos.

Conforme aponta Sandro Pereira Silva (2015, p. 15), a nocédo de
agricultura familiar envolve a compreensdo de que essa atividade possui uma
importancia que vai além da simples producéo de alimentos e matérias-primas para a
indUstria, implicando numa ideia de multifuncionalidade, que desponta em
preocupacdes relacionadas ao desenvolvimento rural e a preservacdo do meio
ambiente, sendo fundamental analisar suas implicacdes a partir de quatro dimensdes
ou funcdes apresentadas por Fernando Ferreira Carneiro (et. al.; apud SILVA, 2015,
p. 17), analisadas a seguir.

A primeira, e uma das principais dimensdes da agricultura familiar,

seria a reproducao socioecondmica das unidades familiares, pois resulta na busca por



115

ocupacao e renda para os membros dessas familias rurais, a fim de lhes proporcionar
condi¢cdes de permanéncia no campo e garantir a sucessao do chefe da unidade
produtiva (CARNEIRO; MALUF; apud SILVA, 2015, p. 17). Essa funcéo é essencial
para a manutencdo da qualidade de vida no campo e a promocéo de praticas de
sociabilidade e integracao social.

A manutencéo do tecido social e cultural se trata de outra dimensé&o
relevante da multifuncionalidade da agricultura familiar envolvendo a preservacéo e o
melhoramento das condicdes de vida das comunidades rurais, levando em
consideracdo 0s processos de elaboracdo e legitimagdo de identidades sociais
(CARNEIRO; MALUF; apud SILVA, 2015, p. 17).

Outra importante dimenséao citada por Carneiro e Maluf (apud SILVA,
2015, p. 17) acerca da multifuncionalidade da agricultura familiar € a promocéo da
seguranca alimentar, que envolve a producdo de alimentos para o autossustento
familiar e a producé@o mercantil, bem como a adoc¢ao de praticas técnicas e produtivas
sustentaveis e a utilizacdo de canais de comercializacdo eficientes. A seguranca
alimentar trata-se de um mecanismo fundamental para garantir o acesso aos
alimentos em quantidade e qualidade suficientes para toda a populacao,
especialmente no contexto de crescente demanda global por alimentos.

A quarta dimenséo diz respeito a preservacdo dos recursos naturais
e da paisagem natural, que inclui o uso sustentavel dos recursos naturais, a
preservacao da biodiversidade, a manutencao da paisagem rural, a diversificacdo de
cultivos e a utilizacao de tecnologias apropriadas (CARNEIRO; MALUF; apud SILVA,
2015, p. 17).

Sobre o tema, apostam Simone Marc¢al Quintino, Alexandre Martins
Abdao dos Passos e Artur de Souza Moret (2017):

A Agricultura Familiar pode ser um importante componente na constituicao
da sustentabilidade ambiental, compreendendo por sustentabilidade os
preceitos de estabilidade, resiliéncia e equidade.

A agricultura familiar emerge, assim, como um instrumento com um
potencial para a transformacéo de parametros acerca da producéo rural. Isso porque,
ao direcionar politicas publicas para este setor, 0 Estado pode promover a adocéo de
praticas sustentaveis e tecnologias inovadoras por parte dos agricultores familiares,
garantindo ndo apenas a melhoria da produtividade, mas também a protecéo

ambiental e a preservacéo do patrimonio cultural.
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Deste modo, pode-se perceber a potencialidade da agricultura familiar
como uma espécie de incubadora para as préaticas de producgéo agricola do amanha.
A partir do investimento publico em préaticas sustentaveis e no fortalecimento da
agricultura familiar, cria-se um novo paradigma para a producéo rural. Neste novo
cenario, o agronegocio de amanhd serd marcado pela responsabilidade
socioambiental, contribuindo de forma efetiva para a constru¢do de um futuro mais
sustentavel.

Diante desse contexto, torna-se fundamental repensar o modelo
agricola vigente, buscando alternativas mais sustentaveis e saudaveis, como a
agroecologia®?, fortalecendo a agricultura familiar e investindo na educacdo ambiental
desses produtores.

Por se tratar de uma obrigacéo constitucional do Estado (cf. art. 225,
CF/88), cumpre a este instituir politicas publicas que promovam a transicdo para
sistemas produtivos menos dependentes de agrotéxicos e fertilizantes quimicos, com
a finalidade de garantir a seguranca alimentar, a saude da populacéo e a preservacgao

do meio ambiente, como se vera a seguir.

3.2 NEGOCIOS JURIDICOS PUBLICOS SUSTENTAVEIS COMO POLITICAS PUBLICAS PARA O
FORTALECIMENTO DA AGRICULTURA FAMILIAR: PNAE, PRONAF E CoMPRA DIRETA

PARANA

Em um cenério de capitalismo profundamente enraizado, sobretudo
apos a imposicdo de politicas desenvolvimentistas**, a adocéo de agrotdxicos pela
agricultura familiar pode ser entendida como resultado da busca por maior
produtividade e rentabilidade, pressées do mercado e a insuficiente conscientizagao
sobre praticas agricolas sustentaveis.

PEREIRA, GABRIEL e SOUZA (2017, p. 70) concordam nesse

sentido, que:

43 A Agroecologia € um campo interdisciplinar que abrange aspectos cientificos, praticas ecoldgicas e
movimento sociopolitico, com o objetivo de promover uma abordagem sustentavel e integrada da
agricultura, que objetiva a conservacdo dos recursos naturais, a biodiversidade e a producdo de
alimentos saudaveis, bem como o fortalecimento das redes de agricultura familiar e camponesa, a
soberania alimentar e nutricional, e a valorizagdo dos conhecimentos tradicionais em conjunto com 0s
avancos cientificos (DAROLT, 2019).

44 Vide sec¢éo 3.2.3.
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Conquanto resquicios de tragos tradicionais ainda existam no campo,
métodos produtivos modernos pouco a pouco os dominam; prevalecem em
seu lugar a técnica e a sistematizacao do trabalho. No modelo capitalista
nado cabe o trabalho como cultura, apenas como meio para a obtencdo
de mais valia. Deriva desse modelo o aumento do trabalho assalariado
no campo, em detrimento do trabalho para o cultivo préprio, uma vez
gue a venda de forca de trabalho é uma forma mais facil de abstrair
renda e participar com mais eficacia das relacfes de consumo. As
caracteristicas tradicionais do campo se esgotam em meio a introducao
de técnicas modernas e ao esvaziamento humano patrocinado por fatores
econdmicos, sociais e culturais, em que predominam as leis de mercado.

A importancia da agricultura familiar para o desenvolvimento
sustentavel reside em seu potencial para atender as necessidades das comunidades
locais e promover a inclusdo social, além de favorecer a diversidade e a resiliéncia
dos sistemas agricolas, contribuindo para a seguranca alimentar e a prote¢cdo do meio
ambiente, a partir da adoc¢éo de técnicas de produ¢do menos nocivas.

De acordo com a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria
(EMBRAPA, 2023) a multifuncionalidade dessa modalidade de produgdo tem sido
cada vez mais reconhecida internacionalmente, devido a contribuicdo para a
minimizacao dos riscos decorrentes da degradacdo ambiental, mediante a reducédo da
utilizacdo de agrotéxicos. No mesmo sentido, Londres (2011, p. 24) destaca a
importéancia da agricultura familiar como uma alternativa promissora e mais
sustentavel, em comparacdo a agricultura convencional, devido a sua maior
compatibilidade com os sistemas agroecoldgicos.

A promocdo da agricultura familiar e a adocdo de praticas
agroecologicas sdo essenciais para enfrentar o desafio da reducdo do uso de
agrotoxicos, haja vista que essas praticas, além de contribuirem para a saude humana
e 0 bem-estar das comunidades rurais, também auxiliam na preservacdo do meio
ambiente e na manutencdo da biodiversidade. Uma estratégia eficaz e promissora
neste sentido é a utilizacdo das compras publicas como instrumento de fomento e
apoio a essa modalidade de producéo agricola e como técnica de indugcdo normativa,
conforme se vera mais adiante.

Nos termos da Constituicdo Federal brasileira de 1988, as compras
publicas consistem, em um sentido amplo, na aquisicdo de bens, servicos e obras
pelo poder publico, mediante um procedimento formal de escolha do fornecedor (vide
Capitulo 2). O poder de compras do Estado representa, desse modo, uma importante

ferramenta para o desenvolvimento local e regional, uma vez que os recursos al¢cados
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pelo Poder Publico, em razdo de sua atuacdo administrativa, retornam para o seio da
sociedade em forma de proveito econdémico.

Assim sendo, ao priorizar a agricultura familiar no processo de
compras publicas, o Estado ndo apenas contribui para a viabilizacdo econdémica
desses produtores, mas também caminha em dire¢do ao cumprimento dos Objetivos
do Desenvolvimento Sustentavel (ODS), conforme a Agenda 2030 (vide item 2.3),
assumindo um papel crucial na promoc¢édo da seguranca alimentar e nutricional, na
garantia da saude e bem-estar das populacdes, bem como na preservacdo do
equilibrio ambiental.

Nesse aspecto, consigna-se que uma das causas motivadoras do
procedimento de compras do poder publico esta pautada na obtencdo da proposta
apta a gerar os resultados mais vantajosos para o 6rgdo contratante®®. Entretanto,
ressalta-se que a proposta mais vantajosa, ao contrario do entendimento firmado por
muitos agentes publicos, ndo se limita a obtencdo da proposta de menor preco*é, mas
envolve a oferta capaz de satisfazer o interesse publico que permeia o objeto da
contratacao.

Conforme se depreende da obra “Direito Administrativo” de Maria
Sylvia Zanella Di Pietro (2023, p. 873), 0 interesse publico, ou seja, a proposta mais
vantajosa para a Administrac@o Publica, ndo se limita em atender exclusivamente os
interesses do oOrgdo contratante. O interesse publico se manifesta também na
promocdo dos objetivos da Republica Federativa do Brasil, que inclui o

desenvolvimento nacional equilibrado*’, de tal modo que a proposta mais vantajosa

45 O principio da proposta mais vantajosa para a Administracédo Publica esta previsto em ambas as leis
que regulamentam o procedimento de licitagcdo publica no Brasil (Lei n° 8.666/93 e Lei n® 14.133/21).
Este principio estabelece que o resultado da contratagdo realizada pela administracéo publica deve ser
aquele capaz de gerar o maior beneficio para o 6rgdo, levando em conta o ciclo de vida do objeto,
conforme o art. 11 da Lei n® 14.133/2021. A finalidade desse principio é orientar o administrador publico
na elaboracdo de um procedimento licitatorio eficiente e eficaz, incluindo todos os documentos
relacionados, de modo a satisfazer as necessidades da administracdo. Isso deve ser feito considerando
a qualidade minima aceitavel do objeto, 0 montante necessario para sua aquisicao ou contratacao e o
interesse publico envolvido. Assim, o0 agente publico responsavel pela analise das propostas
apresentadas pelos licitantes deve identificar, dentre todas as opgdes, a que resultara nos beneficios
mais vantajosos para a administragdo publica. Isso inclui levar em consideracao fatores como preco,
gualidade, sustentabilidade, prazo de entrega, entre outros, sempre observando o interesse publico e
a eficiéncia na aplicacdo dos recursos.

46 O "menor preco” ndo é o Unico objetivo das licitagGes publicas, mas sim um dos critérios de escolha
da proposta que pode ser adotado pelo 6rgdo publico durante a elaboracdo do edital. O edital € o
instrumento juridico responséavel por fornecer todas as informacdes relevantes ao procedimento
licitatorio. Além do critério de menor preco, outros critérios podem ser utilizados na selegao da proposta
vencedora, como técnica, técnica e preco, e maior lance ou oferta, o que dependera da legislacao
aplicada no caso concreto e a natureza do objeto licitado.

47 Acerca disso, Irene Nohara (2019, p. 66) ressalta que o “interesse publico ja ndo mais se relaciona
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para a Administracdo Publica serd aquela que, além de atender as necessidades do
orgdo contratante, promove também a equidade socioambiental, guiando e
autorizando uma atuagao mais restritiva do Estado em relacdo ao mercado no ambito

de suas contratacdes.

O interesse publico ndo se limita ao interesse administrativo. Abrange
também o interesse social, que pode prevalecer sobre o administrativo, o
financeiro, o técnico, como critério de avaliagdo. Em casos especiais, a
proposta financeira ou tecnicamente mais vantajosa, pode preferir outra, que
seja de maior proveito social. Exemplo: em regides ou situacdes criticas,
sendo grave o desemprego, pode o Estado preferir proposta que empregue
mais mao-de-obra, atendendo ao interesse social, embora outras atendam
melhor ao estrito interesse administrativo, por serem financeiramente ou
tecnicamente mais vantajosas (...). (DI PIETRO, 2012, p.873).

A preocupacdo com o desenvolvimento nacional sustentavel esté
intrinsecamente ligada a busca pela funcéo social da administracdo publica — isto €,
pela satisfacao do interesse publico -, especialmente no ambito de suas contratacdes.
Isso porque, havera um desenvolvimento sustentavel sempre que o Estado, ao tomar
decisdes, levar em consideracdo ndo apenas aspectos econdmicos, mas também a
promocao da equidade social, ambiental e econémica.

Acerca desse tema disserta Jacoby Fernandes (2013, p. 17):

Na verdade, além de sua fun¢do basica de suprir a Administragdo Publica
com bens e servigos, o processo de contratacdo pelo poder publico pode
representar uma politica efetiva que viabilize estratégias locais de
desenvolvimento econdmico sustentavel, visando a geracdo de emprego e
de renda, ou mesmo a erradicacdo da pobreza com diminuicdo das
desigualdades sociais.

Desse modo, o emprego do poder de compra do Estado para
promover o desenvolvimento nacional sustentavel ndo apenas € evidenciado, mas
também se torna um imperativo legal, sendo um instrumento de propulsdo ao direito

promocional no Brasil, como se vera adiante.

3.2.1Politicas Publicas e Normas Promocionais para o Fomento da Agricultura

Familiar

Primeiramente, € crucial compreender que o incentivo a agricultura

organica, atraves de politicas publicas, vai muito além da mera promoc¢do de uma

exclusivamente com as atividades desempenhadas pelo Estado, sendo desdobrada progressivamente
em: direitos sociais, individuais homogéneos indisponiveis, difusos e coletivos”.
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técnica agricola. Ao revés disso, trata-se de um movimento integrado que busca
concretizar objetivos maiores, como a preservagcao da biodiversidade, a reducao da
dependéncia de insumos quimicos e a promoc¢ao da segurancga alimentar. Logo, o
direito promocional, que consiste em um conjunto de normas e incentivos juridicos
voltados ao fomento de determinadas préaticas*®, torna-se essencial para garantir que
estas metas sejam alcancadas de forma eficaz e eficiente.

O incentivo a agricultura organica por meio de politicas publicas reflete
diretamente na cultura instituida no Brasil pela “Revolugdo Verde™*®, conhecida por
sua intensa utilizacdo de agrotéxicos, praticas monoculturais e dependéncia de
grandes corporacdes. A introducdo e fortalecimento de politicas que favorecam a
agricultura organica podem, gradualmente, alterar esta realidade, pois, quando bem
estruturadas e apoiadas pelo direito promocional, tém o potencial de reconfigurar a
cadeia produtiva, incentivando praticas mais diversificadas, autbnomas e
sustentaveis.

Dentro deste panorama, a Lei Federal n° 11.947/2009°° traca
diretrizes que ndo somente sublinham o compromisso com a alimentacdo de alta
qualidade no ambito da merenda escolar, mas também incentivam praticas agricolas
mais sustentaveis e consonantes ao desenvolvimento socioeconémico do Brasil.

No artigo 14 desta normativa federal, estipula-se que, dos valores
repassados pelo Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) aos municipios,
um minimo de 30% deve ser aplicado na aquisicdo de géneros alimenticios oriundos
da agricultura familiars®. E notério perceber que ha uma especial atencdo na
priorizacdo de segmentos tradicionais, como comunidades indigenas e quilombolas,
além de assentamentos da reforma agréria, consolidando assim o comprometimento
social e cultural da legislacao.

Essa norma, em sua esséncia, valoriza a oferta de alimentos
saudaveis e condizentes com as necessidades dos alunos, proporcionando uma visao
ampla que engloba a diversidade cultural e hébitos alimentares intrinsecos a cada

regido. Tal perspectiva ndo se circunscreve apenas a diversidade, mas sobretudo a

48 Vide item 1.3.

49 Vide item 3.2.3.

50 Dispde sobre o atendimento da alimentagéo escolar e do Programa Dinheiro Direto na Escola aos
alunos da educacdo basica, altera as Leis nos 10.880, de 9 de junho de 2004, 11.273, de 6 de fevereiro
de 2006, 11.507, de 20 de julho de 2007; revoga dispositivos da Medida Proviséria no 2.178-36, de 24
de agosto de 2001, e a Lei no 8.913, de 12 de julho de 1994; e da outras providéncias.

51 Vide item 3.3.1.
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qualidade, levando em consideracao variaveis como faixa etaria e condi¢do de saude
dos educandos.

Ao se examinar a Resolucdo FNDE n° 26, identificam-se nuances que
enriguecem e detalham as diretrizes anteriormente citadas. O §2°, do artigo 29%, da
referida normativa, promove um encorajamento claro a compra de produtos organicos
ou agroecolégicos, concedendo uma margem para que 0S precos sejam acrescidos
em até 30% em relagéo aos alimentos produzidos a moda “convencional”.

Esta previsdo tem por escopo equilibrar o mercado, haja vista que a
producdo organica, muitas vezes, acarreta em custos superiores a convencional, em
virtude de suas préticas ecologicamente corretas e da abstencdo de agrotdxicos.
Nesse sentido, um estudo realizado pelo Departamento de Economia Rural (Deral) da
Secretaria Estadual de Agricultura e Abastecimento (SEAB), no final de 2021, revelou
que, nas feiras de produtores do Estado do Parana, os precos dos alimentos organicos
superam em meédia 30% os valores dos alimentos tradicionais, conforme indica o
Centro de Inteligéncia em Organicos — C.l. Organicos (2022, s. p.).

De acordo com o C.I. Organicos (2022, s. p.), a investigacado focou em
produtos especificos oriundos da agricultura familiar comercializados nas feiras, tendo
sido coletados dados em trés periodos distintos do ano 2021 - margo, junho e
setembro - em diferentes regionais da SEAB. Dentre aproximadamente 100 itens
analisados, o que apresentou a maior discrepancia de preco foi a manteiga organica,
custando R$ 11,51 (onze reais e cinquenta e um centavos) a mais por quilo em
comparacao a convencional.

Ainda de acordo com o Centro de Inteligéncia (2022, s. p.), 0
segmento de frutas, vegetais e legumes, foram analisadas as diferencas de preco para
hortela e alho nacional, que variam entre R$ 8,83 (oito reais e oitenta e trés centavos)
e R$ 8,33 (oito reais e trinta e trés centavos por quilo) por quilo, respectivamente. Em
relacdo aos cereais, 0 arroz mostrou uma discrepancia menor em seus precos, pois
enguanto o quilo do arroz convencional foi avaliado em R$ 4,73 (quatro reais e setenta

e trés centavos), o arroz organico foi comercializado por R$ 5,95 (cinco reais e noventa

52 Art. 29 - Na definicdo dos precos de aquisicdo dos géneros alimenticios da Agricultura Familiar e/ou
dos Empreendedores Familiares Rurais ou suas organizacdes, a EEx. devera considerar todos os
insumos exigidos na licitacdo e/ou chamada publica, tais como despesas com frete, embalagens,
encargos e quaisquer outros necessarios para o fornecimento do produto. (...) §2° - A EEX. que priorizar
na chamada publica a aquisicdo de produtos orgénicos ou agroecoldgicos podera acrescer 0s pregos
em até 30% (trinta por cento) em relacdo aos precos estabelecidos para produtos convencionais,
conforme Lein®12.512, de 14 de outubro de 2011. (...).
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e cinco centavos), apresentando uma diferenca de R$ 1,22 (um real e vinte e dois
centavos).

Entretanto, para que se garanta que este acréscimo de valor seja de
fato aplicado em prol da qualidade alimentar e ambiental, a resolucdo determina a
necessidade de certificacdo desses produtos organicos. O Governo Federal, na
orientacdo regulamentar da Resolucdo FNDE n° 26, atualmente endossa trés
modalidades de certificacdo: os Sistemas Participativos de Garantia (SPG), a
Certificacdo por Auditoria e a Organizacao de Controle Social (OCS) (BRASIL, 2008,
p. 7). Cada um destes métodos apresenta diferentes abordagens e procedimentos,
mas todos asseguram a autenticidade organica dos produtos, salvaguardando, desta
forma, o investimento estatal e garantindo a execucédo de praticas sustentaveis.

Importa frisar que o incentivo a agricultura organica também tem
implicagcBes econdmicas significativas, tendo em vista que ao promover praticas
agricolas que prescindem de insumos quimicos e que, frequentemente, dependem de
importacao, cria-se uma oportunidade para reduzir os custos de producéo e fomentar
a economia local, visto que a producdo organica pode abrir portas para novos
mercados, tanto nacionais quanto internacionais, avidos por produtos de qualidade e
sustentaveis.

Diante desse panorama, serdo examinadas algumas das politicas
publicas, do governo federal e do Estado do Parand, voltadas ao amparo da
agricultura familiar, as quais constituem exemplos bem-sucedidos e a serem seguidos,
no que diz respeito a utilizacdo das compras publicas como ferramenta de politica
publica, evidenciando que essa abordagem nédo somente é possivel, como ja encontra

plena vigéncia no Brasil.

3.2.2Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE): Fortalecimento da

Agricultura Familiar no Brasil

O Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE) constitui uma
politica publica fundamental no contexto educacional brasileiro, cujo objetivo é
fornecer alimentacdo adequada e acdes de educacdo alimentar e nutricional aos
estudantes da educacao basica publica. A implementacdo do PNAE se da por meio

de repasses financeiros suplementares do governo federal aos Estados, Municipios e
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escolas federais, realizados em dez parcelas mensais (de fevereiro a novembro), com
a finalidade de cobrir 200 dias letivos.

De acordo com a Lein®11.947, de 16 de junho de 20093, pelo menos
30% do valor repassado pelo PNAE deve ser investido na aquisi¢ao direta de produtos
oriundos da agricultura familiar para atender alunos matriculados em escolas publicas,
filantrépicas e entidades comunitarias conveniadas com o poder publico, abrangendo
todas as etapas da educacéo basica (educacéao infantil, ensino fundamental, ensino
meédio e educacao de jovens e adultos).

O PNAE representa uma politica publica pioneira no Brasil, cuja
origem remonta a década de 1930. Sua concepc¢do inicial visava combater os
elevados indices de desnutricdo e condi¢cdes patolégicas associadas a alimentagao
inadequada dos estudantes. Contudo, no transcurso das décadas, a mencionada
politica experimentou diversas modificacfes normativas, que contribuiram para o seu
aperfeicoamento e ressignificagéo (FNDE, 2023).

Foi apenas em 2009, com a promulgacdo da Lei n°® 11.947, que a
agricultura familiar passou a ser, de fato, contemplada com o direcionamento de, no
minimo, 30% dos recursos transferidos pela Unido aos demais Entes Federados, a
aquisicdo exclusiva de géneros alimenticios provenientes desse setor. A inclusédo
desta prerrogativa na legislacao representou um marco importante no processo de
evolucdo do PNAE, uma vez que ampliou o escopo do programa, inicialmente voltado
a saude, para também abracar o fortalecimento da agricultura familiar.

Outro marco regulatério que merece destaque é a Lei n° 8.913,
promulgada em 1994, que também constituiu um avanco significativo no ambito do
PNAE, pois estabeleceu a descentralizacdo da gestdo dos recursos destinados a
alimentacdo escolar da Unido aos Estados, Distrito Federal e Municipios. Essa
descentralizagcdo impulsionou 0 programa ao proporcionar maior autonomia
administrativa aos entes federativos, permitindo-lhes exercer um planejamento interno
mais efetivo, aglutinando os valores repassados pelo governo federal aos recursos
préprios do 6rgdo, de modo a contribuir para que nao falte merenda aos alunos

matriculados na rede publica de ensino.

53 ALein®11.947, de 16 de junho de 2009, regulamenta a alimentacéo escolar no Brasil, estabelecendo
diretrizes para o fornecimento de refeicbes aos estudantes da educacao basica publica e determinando
a utilizacdo de 30% dos recursos do FNDE na compra de produtos da agricultura familiar, além de dar
outras providéncias em relacdo ao tema.
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Ademais, a partir dessa gestédo descentralizada, os entes federados
passaram a ter a capacidade de adaptar a alimentagdo escolar as peculiaridades e
demandas especificas de cada localidade. Dessa forma, a alimentacéo fornecida nas
escolas pbde se adequar melhor aos habitos alimentares e as necessidades
nutricionais das populacdes de diferentes regides, proporcionando refeicdes mais
pertinentes e condizentes com as caracteristicas culturais e socioeconémicas de cada
localidade.

Em um tom mais descontraido, pode-se destacar que raramente se
veria uma refeicdo servindo bode assado (receita tipica da regido nordeste) no Sul do
Brasil, tal como a tradicado de beber chimarrdo (bebida tipica da regido sul) seria uma
peculiaridade no clima tropical da Amazonia. Ressalte-se que essas sutilezas culturais
sdo uma riqueza brasileira e devem ser respeitadas e incentivadas, inclusive na
alimentacao escolar. Assim, a descentralizacdo se apresenta como uma ferramenta
de valor inestimavel, jA que permite a cada ente federado a possibilidade de
customizar suas politicas publicas conforme a realidade local que Ihe é peculiar.

Ainda no cenario de avancos legislativos e normativos, as inovacdes
trazidas pela Resolugdo n° 06/2020 do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacao (FNDE), que estabelece as diretrizes e regulamenta o Programa Nacional
de Alimentag&o Escolar (PNAE) no Brasil, demonstram uma preocupagao crescente
com a valorizacdo e priorizacdo de produtos oriundos da agricultura familiar,
especialmente no ambito local e regional. Isso porque, o art. 35, da mencionada
resolucédo, estabelece um critério de preferéncia para a sele¢éo dos fornecedores, 0
qual se fundamenta na divisdo geografica elaborada pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) a partir do ano de 201754, priorizando a aquisi¢cdo de
alimentos produzidos nas proximidades do Ente consumidor.

A fim de ilustrar essa divisdo geografica, apresenta-se a seguinte
tabela com a representacdo da Regido Geografica Intermediaria® de Presidente

54 Em 2017, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) efetuou uma divisdo do territorio
brasileiro em regifes geograficas, categorizadas como imediatas ou intermediarias. Conforme o érgéo,
essa divisao se fundamentou na malha politico-administrativa do pais, estabelecendo-se como uma
forma adicional de configurar o Territério Nacional, visando servir como referéncia tanto na divulgacao
de informacdes estatisticas quanto, eventualmente, na acdo governamental para alocagéo de recursos
e implementacao de projetos, assim como para a articulacdo de interesses comuns entre municipios
vizinhos.

% As regibes geogréaficas classificadas como Intermediarias representam metrépoles ou capitais
regionais que correspondem a uma escala intermediaria entre os estados e 0s municipios (Regides
Geogréficas Imediatas).
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Prudente, composta por 55 (cinquenta e cinco) municipios e 4 (quatro) Regides
Geogréficas Imediatas®, a saber: Presidente Prudente, com 28 (vinte e oito)
municipios integrantes; Adamantina-Lucélia, com 10 (dez) municipios integrantes;
Dracena, com 12 (doze) municipios integrantes; e Presidente Epitacio-Presidente

Venceslau, com 5 (cinco) municipios integrantes.

Tabela 1 — Regido Geografica Intermediaria de Presidente Prudente, Estado de Sao

Paulo
. Numero de
Regido municipios por
Estado Geogréafica Regido Geografica Imediata Regi&o
Intermediaria o
Geogréfica
350018 - Presidente Prudente o8
35 - Sio 3505 - 350019 — Adamantina - Lucélia 10
Paulo Presidente 350020 - Draqena o ' 12
Prudente 350021 - Presidente Epitacio - Presidente 5
Venceslau

Fonte: IBGE, 2017

Essa perspectiva de valorizagdo dos produtos locais e regionais, além
de promover a diversificagdo da oferta de alimentos nas instituicbes de ensino,
também fomenta a economia local e estimula a construgdo de uma rede de
fornecedores mais préxima e integrada a administracdo publica®’. Essa proximidade
facilita a comunicacao entre os atores envolvidos (Poder Publico e pequeno agricultor
familiar) e possibilita 0 estabelecimento de parcerias mais solidas e duradouras.

Isso, por sua vez, favorece o monitoramento e o controle da qualidade
dos alimentos fornecidos, assegurando que os estudantes sejam contemplados com
refeicbes saudaveis e adequadas as suas necessidades nutricionais, tendo em vista
que o profissional, responsavel pela elaboracdo dos cardapios da merenda escolar,
terd uma maior clareza das culturas produzidas em sua localidade, o que lhe permite
fazer um melhor proveito da sazonalidade dos alimentos. A correta elaboragao do

cardapio, por seu turno, otimiza a logistica e os custos associados a distribuicdo dos

56 As regides classificadas como Imediatas baseiam-se primordialmente nas interacdes ocorridas no
contexto urbano, direcionadas para suprir as demandas imediatas da popula¢éo.

57 De acordo com a Lei n® 11.947/2009 e a Resolugdo CD/FNDE n° 6/2020, sdo responsaveis pela
gestdo dos recursos do PNAE as Entidades Executoras (EEX), que sdo 6rgdos, como Secretarias de
Educacao e escolas federais, bem como as Unidades Executoras (UEX), que s@o organizacdes civis
vinculadas as escolas, representando a comunidade educativa, e também auxiliam na gestdo e
execucao do programa.
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produtos alimenticios, oportunizando, além da diversificacdo de culturas, uma maior
vantagem econOmica para a Administracdo Publica.

A aproximacdo do agricultor familiar do 6rgao publico adquirente
promove, ainda, uma maior efetividade para a politica publica. Isso porque, os agentes
publicos responsaveis pela instauracéo e conduc¢ao do procedimento de aquisi¢cao dos
géneros alimenticios podem lancar méo de informag¢des procedimentais aos
pequenos agricultores, que, na maioria das vezes, nao possuem qualquer
conhecimento sobre negdcios juridicos publicos®®.

Nesse aspecto, cumpre mencionar que o0 processo licitatério
relacionado a aquisicdo de alimentos provenientes da agricultura familiar poder ser
conduzido por meio de um procedimento especifico denominado “Chamada Publica”.
A natureza juridica desse procedimento ndo se enquadra como uma modalidade
licitatoria, conforme se depreende da Lei n° 8.666/93 e Lei n° 14.133/21, tampouco
encontra amparo nas disposicdes relativas as compras diretas®® dessas legislacoes.
A chamada publica trata-se, na verdade, de um instrumento utilizado pelos érgdos da
Administracdo Publica para comunicar ao mercado interessado sobre a abertura de
um processo compra direta.

E relevante ressaltar que, mesmo entre os estudiosos e operadores
de licitacbes publicas no Brasil, a definicAo de chamada publica ainda permanece
pouco compreendida, sendo, em alguns casos, considerada como um procedimento
com um fim em si mesmo, tal como as modalidades de licitacdo. Entretanto, esse
procedimento, preferencialmente escolhido pelo legislador patrio para aquisicdo de
géneros alimenticios da agricultura familiar, conforme se extrai do inciso |, do art. 24,

da Resolugdo CD/FNDE n° 06/2020, caracteriza-se como um procedimento sui

58 Acerca disso, fundamental reconhecer que a efetividade de uma politica publica ndo se limita aos
efeitos diretos, decorrentes da propria norma que a institui, mas também aos efeitos indiretos,
resultantes de sua aplicagcao no contexto real da vida cotidiana. Assim, no caso de politicas publicas
implementadas por meio de compras governamentais, a aplicagdo dos principios relacionados as
licitacdes (que sera melhor abordado em capitulo préprio) deve ser realizada em harmonia com os
objetivos desejados, priorizando-se o interesse publico.

59 Compra direta é o termo atribuido pelo legislador para se referir aos casos em que o procedimento
de licitacdo serd inexigivel, dispensavel ou dispensado. Nessas situacdes, por conta da natureza do
objeto, do seu valor ou de circunstancias féaticas, o érgdo publico fica autorizado a realizar um
procedimento formal menos burocratico para a aquisicdo ou contratacdo de bens e servicos. As
compras diretas se caracterizam, principalmente, pela auséncia de uma modalidade licitatéria, isto é,
pela precariedade de disputa entre os fornecedores disponiveis (ou ndo) no mercado.
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generis de dispensa de licitacdo, com uma metodologia quase Unica® para o caso do
PNAE.

Veja bem, o rito procedimental de aquisicdo ndo se trata daquele
contido na Lei n° 8.666/1993, ou mesmo em sua sucessora (Lei n® 14.133/2021). Na
verdade, trata-se de um método de aquisicdo préprio da agricultura familiar, que
inclusive tornou-se popularmente conhecido nos corredores dos 6rgéos publicos como
“Chamada Publica do PNAE”.

Apesar dessa particularidade conferir ao procedimento uma
identidade propria, diferenciando-o das modalidades licitatorias tradicionais - o que
possibilita ao Estado empregar métodos de contratacdo que sejam mais vantajosos
para os destinatarios da politica publica -, ela também demanda um maior
conhecimento técnico por parte dos atores que compfdem essa relacdo juridica,
podendo levar a dificuldades de participacdo dos agricultores nos processos de
aquisicdo de géneros alimenticios.

Esses desafios técnicos enfrentados pelos pequenos agricultores
comprometem seu pleno desenvolvimento e a efetivacdo das politicas publicas
voltadas para esse setor (ASBRAN, 2019). Neste cenario, abra-se um paréntese na
presente pesquisa para destacar que nao se identifica qualquer ato ilicito por parte
dos agentes publicos, encarregados da abertura e conducéo das chamadas publicas,
gue auxiliam os pequenos agricultores na preparacdo dos documentos necessarios
para o procedimento de aquisi¢cdo. Nesse caso, o interesse publico, representado pela
finalidade do programa, tem prioridade sobre obstaculos formais, visando facilitar a
participacdo desses atores nos processos de compras promovidos pelo poder publico.

Em relacdo aos beneficios financeiros proporcionados aos
agricultores familiares por meio de politicas publicas como o Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (PNAE), importante destacar o Relatério de Execucéo
Orcamentaria®?!, relativo ao exercicio de 2022, do Fundo Nacional de Desenvolvimento

60 Aqui ndo se pode deixar de destacar que, apesar de a Unido estabelecer a chamada publica como
procedimento preferencial para as aquisicdes realizadas no admbito do PNAE, atribuindo-lhe um
mecanismo procedimental diferenciado, este jamais podera se distanciar dos principios norteadores
das licitagdes publicas — sejam eles explicitos ou implicitos, conforme ensina a doutrina administrativa
-, sobretudo no que diz respeito a transparéncia e adequada gestéo dos recursos publicos, conforme
estabelecido no §1° do art. 14 da Lei n°® 11.947/09.

61 Execucdo orcamentdria se trata do processo pelo qual as despesas puUblicas estimadas sdo
realizadas, conforme estabelecido na Lei n° 4.320/1964. O procedimento de execucdo do or¢camento
publico é dividido em trés etapas cronologicamente organizadas: (i) Empenho; (ii) liquidacado; e (iii)
pagamento. O empenho consiste na criacdo de uma obrigacado de pagamento pelo Estado, enquanto
a liguidacéo envolve a analise e verificagdo da execugdo do negdcio juridico pelo contratado, com a
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da Educacgéo (FNDE), que apresenta dados relevantes a respeito desse programa.
De acordo com o documento, o governo federal disponibilizou a dotagdo orgamentéria
de R$ 3.615.336.082,00 (trés bilhdes, seiscentos e quinze milhdes, trezentos e trinta
e seis mil e oitenta e dois reais) para o PNAE no ultimo ano (FNDE, 2023).

Desse montante, R$ 3.569.212.484,00 (trés bilhdes, quinhentos e
sessenta e nove milhdes, duzentos e doze mil e quatrocentos e oitenta e quatro reais)
foram empenhados, sendo liquidada a quantia de R$ 3.605.229.330,00 (trés bilhdes,
seiscentos e cinco milhdes, duzentos e vinte e nove mil e trezentos e trinta reais), que
corresponde a 99,72% do total repassado aos entes federados responsaveis pela
gestao da aquisicdo de géneros alimenticios no contexto do PNAE (FNDE, 2023).

Nesse aspecto, levando em conta a determinacéo legal de que pelo
menos 30% dos recursos alocados ao Programa Nacional de Alimentacdo Escolar
(PNAE) sejam utilizados na aquisi¢cao de produtos provenientes da agricultura familiar,
com base no montante liquidado, isto €, de acordo com aquilo que de fato foi gasto,
verifica-se que aproximadamente R$ 1.081.568.799,00 (um bilhdo, oitenta e um
milhdes, quinhentos e sessenta e oito mil e setecentos e noventa e nove reais) foram
destinados para a aquisicdo de géneros alimenticios provenientes desse setor, de
forma direta e exclusiva.

Entretanto, apesar do valor ser relativamente expressivo, além de ser
apenas 30%, a distribuicdo desses recursos ndo ocorre de maneira equanime entre
0S municipios brasileiros. Isso se deve ao fato de os repasses serem calculados com
base na quantidade de alunos matriculados na rede publica de ensino, o que resulta
em uma maior parcela de recursos destinados aos municipios com maior nimero de
estudantes. Sendo, veja-se 0 que estabelece o inciso |, do art. 47, da Resolucéo
CD/FNDE n° 06/2020:

Art. 47 O FNDE transferird recursos financeiros de forma automética, sem
necessidade de convénio, ajuste, acordo, contrato ou instrumento congénere,
nos termos do disposto na Lei n° 11.947/2009, para aquisi¢cdo exclusiva de
géneros alimenticios, processando-se da seguinte forma:

| — 0 montante de recursos financeiros destinados a cada EEXx, para atender
aos alunos definidos no art. 6° desta Resolucao, sera o resultado da soma

finalidade de atestar o direito do credor em perceber a quantia acertada. Por fim, o pagamento
representa a entrega de dinheiro ao credor, eliminando a divida ou obrigag&o. Alves Aline (2017, p.
157), esclarece que a execuc¢do orcamentéria refere-se ao uso de créditos alocados no orgamento do
orgdo ou na Lei Orcamentaria Anual (LOA).
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dos valores a serem repassados para cada aluno atendido e sera calculado
utilizando-se a seguinte formula:

VT = Ax D x C (sendo: VT = valor a ser transferido; A = nUmero de alunos; D
= numero de dias de atendimento; C = valor per capita para a aquisicédo de
géneros para o alunado).

(..)

Dessa forma, municipios menores, muitas vezes caracterizados por
uma presenca mais significativa da agricultura familiar, acabam recebendo uma
parcela menor dos recursos destinados ao PNAE (MACHADO et al., 2018, p. 4.160).
Essa situacéo acaba por prejudicar a promocéo desse setor nessas localidades, haja
vista que, na medida em que se limita o acesso a recursos financeiros,
consequentemente, acaba-se frustrando a capacidade de expansédo e consolidacao
desses pequenos produtores no mercado. Tanto é que, de acordo com o Censo
Agropecuario do IBGE (2017), o PNAE sequer aparece como um dos principais
programas de fomento a agricultura familiar, sendo o PRONAF®2, ainda, a principal

politica publica destinada a agricultura familiar:

A politica publica para a agricultura familiar com maior relevancia teve inicio
em 1995 com a criacdo do Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (Pronaf).O objetivo do programa é fortalecer a agricultura
familiar por meio do financiamento subsidiado de servi¢cos agropecuarios e
nao agropecuarios. (EMBRAPA).

Essa constatacao evidencia que a utilizacdo das compras publicas,
como instrumento de politica publica, ainda consiste em uma pratica muito pouco
difundida e explorada no Brasil, caracterizando a necessidade de uma maior atengéo
e empenho na implementacéo e na promoc¢ao dessas iniciativas, que, acima de tudo,

representam um dever do Estado®3.

62 O Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), instituido em 1995 no
Brasil, € uma iniciativa governamental administrada pelo Ministério da Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento, que busca impulsionar a agricultura familiar por meio de linhas de crédito especiais.
Com foco na geracdo de renda, permanéncia do agricultor no campo e desenvolvimento rural
sustentavel, o programa oferece condi¢des favorecidas para financiar tanto o custeio das atividades
agropecudrias e agroindustriais quanto investimentos em infraestrutura produtiva e comercial, além de
promover a assisténcia técnica, extensao rural e capacitagcao dos agricultores familiares.

63 A importancia dessa maior atencéo reside no potencial que as compras publicas possuem para
contribuir com o cumprimento dos objetivos delineados pela Constituicdo Federal de 1988,
especificamente no artigo 3°, que estabelece os objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil. Estas metas incluem a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, a erradicacdo da
pobreza e da marginalizacéo, a reducdo das desigualdades sociais e regionais, a promoc¢éo do bem de
todos sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacao,
bem como a garantia de um desenvolvimento nacional sustentavel.
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Além de ser um instrumento de incentivo a agricultura familiar, vé-se
que as compras publicas, a exemplo do PNAE, representam uma politica com
potencial para o desenvolvimento sustentavel. Isso ocorre, pois, ao condicionar a
aplicacdo dos recursos publicos ao atendimento de requisitos especificos
relacionados a protecdo ambiental, o Estado direciona o0 mercado para
comportamentos socialmente desejaveis, numa substituicdo da técnica normativa
protetivo-repressiva por um meétodo indutivo-premial, a luz das interpretacdes de
Norberto Bobbio (2007) e Eros Grau (2012)%4.

Da mesma forma, ao adotar praticas sustentdveis em suas
contratacdes, o Estado desempenha um papel exemplar para os particulares,
estabelecendo parametros para sua atuacdo, conforme estabelece o artigo 174 da

Constituicdo Federal de 1988.

3.2.3 PRONAF e o Ciclo Vicioso dos Financiamentos na Agricultura Familiar

Politicas publicas, como o PRONAF, desempenham um papel de
grande relevancia no apoio aos pequenos agricultores, ao viabilizarem o acesso ao
crédito. Ao mesmo tempo, contudo, podem resultar em um ciclo vicioso para 0s
empreendimentos familiares, pois estdo pautadas em taxas de juros, que apesar de
serem consideradas as mais baixas do mercado, como se pode observar da Tabela 2
abaixo, acabam gerando uma relacdo de dependéncia do pequeno agricultor em

relagcdo a instituicdo financeira, por meio da obrigacéo adquirida.

Tabela 2 — Taxa de Juros (%a.a.)

Finalidade 2021/22 2022/23
Custeio e Comercializagéo

Pronaf 3,0/ 4,5 5,0/ 6,0
Pronamp 5,5 8
Demais produtores 7,5 12

Fonte: MAPA, Plano Safra 2022/2023
Anote-se que o objetivo do presente trabalho ndo é desacreditar ou

diminuir a importancia do acesso ao crédito, que € comumente visto como uma

condicao crucial para superar a pobreza, pois permite aos agricultores adotar novas

64 Vide item 1.3.
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tecnologias que aumentem a produtividade e a renda. Entretanto, muitos programas
de crédito acabam comprometendo a autonomia dos agricultores, criando relacdes de
dependéncia e transferindo todos os riscos para eles. Existem, certamente,
abordagens mais efetivas para auxiliar os agricultores na construcéo de suas proprias

bases de recursos e na conquista da independéncia (VAN DER PLOEG, 2019).

A necessidade de recorrer ao crédito tem sido uma peca constante em
diversas historias tristes. No Peru, por exemplo, muitos pequenos produtores
estdo sempre beirando a fome, apesar de terem a disposicao terras ociosas
gue, se bem manejadas, poderiam fornecer alimento e renda extra para a
familia. O que falta é dinheiro para a aquisicdo de sementes e fertilizantes, o
aluguel de animais ou trator para preparar a terra, assim como para pagar
pela 4gua usada na irrigacdo. N&o ha meios, € o que dizem os agricultores
peruanos. Obter crédito realmente ndo parece ser a melhor saida para tal
situagdo, embora tenha sido a combina¢éo de crédito, mercados altamente
volateis e instabilidades climaticas a responsavel pela ruina de varios
agricultores em épocas passadas. Muitos tiveram que vender seus recursos
para saldar empréstimos anteriores e agora se deparam com dividas
exorbitantes que ndo podem pagar. Para eles, o crédito se torna indisponivel,
uma vez que os bancos passam a considera-los delinquentes. (VAN DER
PLOEG, 2019).

Na dinamica do financiamento agricola, possivel identificar um ciclo
recorrente que envolve a captacao de crédito para a producao, os rendimentos obtidos
com a venda dos produtos e a subsequente necessidade de contrair novos
financiamentos para quitar o saldo devedor e realizar o proximo plantio. Este ciclo,
gue pode ser melhor observado a partir da figura abaixo (Figura 4), evidencia a relagao
de dependéncia que se estabelece entre os agricultores familiares e as instituicdes
financeiras, uma vez que precisam recorrer continuamente a empréstimos para dar

continuidade as suas atividades produtivas.
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Figura 3 — Ciclo do financiamento agricola
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Fonte: Elaboragéo propria

Essa dinamica, apesar de garantir a continuidade das atividades
produtivas, ndo proporciona autonomia financeira aos pequenos agricultores
familiares. Ao invés disso, os mantém presos em uma relacdo obrigacional com as
instituicbes financeiras, onde a necessidade de contrair novos empréstimos é
constante e inevitavel. Essa dependéncia limita a capacidade dos agricultores de gerir
seus proprios recursos e tomar decisdes estratégicas para o desenvolvimento de suas
atividades.

Além disso, a natureza ciclica deste sistema de financiamento
agricola pode se tornar insustentavel, especialmente em casos de inadimpléncia.
Quando os rendimentos obtidos com a venda dos produtos ndo sao suficientes para
quitar o saldo devedor e realizar o préximo plantio, os agricultores podem enfrentar
dificuldades em acessar novos créditos, sendo que a inadimpléncia compromete sua
credibilidade junto as institui¢des financeiras, dificultando a obtencdo de empréstimos
futuros.

Nesse sentido, vale destacar pesquisa realizada na Regido Nordeste
do pais, onde foram observados altos indices de inadimpléncia por parte dos
agricultores familiares, que tiveram dificuldades em conseguir acesso ao crédito
disponibilizado através do PRONAF:
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Com base nos resultados desta pesquisa, pode-se concluir que o Programa
PRONAF néo atende a totalidade dos camponeses no Nordeste brasileiro.
Os principais fatores que interferem no acesso ao crédito PRONAF pelos
agricultores familiares na regido Nordeste sdo: inadimpléncia do agricultor
familiar; assisténcia técnica e extensao rural insuficiente em quantidade e
gualidade para atender a totalidade dos agricultores familiares; excesso de
documentos para encaminhar os projetos junto ao agente financeiro; restricao
cadastral dos agricultores familiares; e falta de informacbes e
empoderamento pelos agricultores familiares, ndo sabendo como acessar
esta politica publica. (LIMA; MEDEIROS; SILVA, 2019, p. 20)

Além de todos esses supramencionados, um outro fator que pode
contribuir significativamente para a inadimpléncia dos agricultores familiares é o
método de comércio, que, na maioria das situacbes, envolve a atuacdo de
intermediarios ou atravessadores. Esses atravessadores acabam se apropriando de
uma parcela consideravel do lucro que poderia ser obtida pelos agricultores, pois
acabam negociando os produtos a precos muito abaixo do que seria considerado justo
no mercado, gerando prejuizos substanciais para os produtores rurais (COSTA;
JORGE NETO, 2011, p. 125). Dessa forma, os agricultores familiares ficam ainda mais
vulneraveis e expostos a riscos financeiros, o que pode levar a um endividamento
crescente e a inviabilizacdo de suas atividades.

As compras publicas (vide Capitulo 2), em contrapartida, apresentam-
se como uma alternativa com potencial de promover maior autonomia aos pequenos
produtores rurais e, consequentemente, o acesso ao crédito financeiro pela elevagéo
dos indices de adimpléncia. Por meio dessa estratégia, os agricultores estabelecem
um negdcio juridico com a administracdo publica, atendendo as demandas do poder
publico no fornecimento de alimentos saudaveis e de qualidade para a populacéo, ao
passo que recebem uma remuneracgéo justa e adequada pelos produtos ofertados,
servindo, inclusive, como uma politica publica complementar ao PRONAF, na medida
em gue os rendimentos obtidos com os Negocios Juridicos Publicos podem contribuir
para o adimplemento do programa de crédito.

Nesse sentido:

E necessario, portanto, rever a institucionalidade e a forma de operagéo do
PRONAF a fim de reforcar a disciplina financeira, induzir os mutuéarios a
buscarem o maximo de eficiéncia na utilizacdo dos recursos e melhorar o
sistema de politicas complementares necessérias para promover a
efetiva consolidacdo do agricultor familiar. (GUANZIROLI, 2007, p. 325)
(negrito Nnosso).
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As compras publicas, como o mencionado Programa Nacional de
Alimentagdo Escolar (PNAE), revelam-se, desse modo, como ferramenta com
potencial para a insercdo dos agricultores familiares no mercado, valorizando a
producao local e incentivando a diversificacdo das culturas. Além disso, programas
dessa natureza também podem contribuir para o fortalecimento das redes locais de
comercializagdo e para a garantia da seguranga alimentar e nutricional das
comunidades envolvidas.

Ao participar das compras publicas, os pequenos agricultores obtém
uma margem de lucro que ndo esta condicionada a obrigacbes com instituicdes
financeiras, tendo em vista que os ganhos financeiros pautam-se na contraprestacao
do particular com bens ou servicos, o que Ihes confere maior liberdade e autonomia
para gerir seus recursos e planejar suas atividades produtivas. Além disso, as
compras publicas estabelecem uma relacdo negocial direta entre o produtor e o
consumidor, neste caso, a Administracdo Publica, permitindo que os agricultores
familiares obtenham precos mais justos por sua producdo, em consonancia com os
precos praticados no mercado®®.

Dessa forma, evita-se a intervencao dos atravessadores, que muitas
vezes se aproveitam da vulnerabilidade dessas familias, pagando valores irrisorios
pelos produtos agricolas e, posteriormente, lucrando com a revenda desses itens. A
remocao dos intermediarios dessa cadeia comercial ndo s6 beneficia os pequenos
produtores, garantindo-lhes maior retorno financeiro, contribuindo para a entrada e
permanéncia desse setor no dominio econémico, proporcionando melhores condicfes
de vida e de trabalho para esses agricultores.

Dessa forma, a partir de politicas instrumentalizadas pelas compras
publicas, os agricultores familiares podem investir em melhorias e inovacfes nas suas

propriedades, aumentar a produtividade e a qualidade dos produtos, expandir seus

65 Nesse contexto, importante destacar que, seja por meio de licitagdo ou compra direta, tanto a Lei n°
8.666/1993 quanto a Lei n® 14.133/2021 estabelecem a obrigatoriedade de que as contratacdes
realizadas pela administracao publica estejam em conformidade com os pregos praticados no mercado.
Isso demonstra que, no ambito das contratagdes publicas, a obtencdo de lucro pelos particulares
contratados € considerada um direito legitimo. Isso porque, ambas as legislagfes preveem, como
cldusulas obrigatdrias dos contratos administrativos, a necessidade de se estabelecer mecanismos de
reajuste de prec¢os, além do reequilibrio econémico-financeiro do instrumento contratual, sempre que
ocorrer variacdo de precos decorrente de fatores externos, seja por responsabilidade do mercado ou
do préprio Estado. Essa disposicdo normativa assegura que os contratados possam manter uma
margem de lucro justa, adaptando-se as eventuais oscilacdes econémicas, sem prejudicar a efetividade
das contratac¢des publicas e a qualidade dos servigos ou produtos fornecidos.
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negocios, adotar praticas mais sustentaveis de cultivo, como o uso eficiente de
recursos naturais, a manutencao da biodiversidade e a preservacao de tradi¢coes
culturais locais, bem como dispor de recursos para cumprir com as obrigaces
financeiras contraidas.

Como visto no capitulo 2 do presente estudo, as politicas publicas de
incentivo, mediante a facilitagdo do processo de contratacdo publica para mercados
sustentaveis, ndo compreendem uma obrigacéo isolada do Governo Federal. Muito
pelo contrario, a norma geral de licitacdes (Lei n® 14.133/21), aliada a LC n°® 123/2006,
permitem a implementacdo dessas praticas também nos niveis regionais e locais,
como se pode observar no caso do Estado do Parana, que instituiu o programa
“Compra Direta Parana”, que ajuda a fortalecer as economias locais e a preservar a
cultura agricola do estado (PARANA, 2022).

3.2.4Compra Direta Parana: Uma Analise da Aplicacdo da LC n° 123/06 no

Ambito da Agricultura Familiar

O Decreto Estadual n°® 7.306, de 13 de abril de 2021, estabeleceu o
Programa intitulado “Compra Direta Parana”, uma iniciativa inovadora e socialmente
responsavel promulgada pelo Estado do Parana. Esta medida foi concebida para
fomentar a aquisicdo de alimentos in natura ou minimamente processados,
preferencialmente de base ecolégica, produzidos unicamente por agricultores
familiares vinculados a associagfes e cooperativas, as quais sdo selecionadas e
categorizadas mediante um processo de Chamada Publica. O objetivo primordial do
programa é o fornecimento de alimentos essenciais para a rede de assisténcia social
e grupos populacionais caracterizados por sua vulnerabilidade.

Juridicamente, o programa é sustentado por uma triade de politicas
publicas estaduais. Primeiramente, visa promover o abastecimento e 0 acesso a
alimentos in natura para a populacédo em estado de inseguranca alimentar, amparado
pelo art. 19 da Lei Federal n°® 10.696, de 2003°%, Lei Federal n® 11.346, de 20067, Lei

66 Dispde sobre a repactuacdo e o alongamento de dividas oriundas de operacgGes de crédito rural, e
da outras providéncias.

67 Cria o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional — SISAN com vistas em assegurar 0
direito humano a alimentagdo adequada e da outras providéncias.
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Estadual n°® 15.791, de 2008°%8, Lei Estadual n® 16.565, de 2010°°, e pelos arts. 16 a
24 da Lei Federal n° 12.512, de 20117°.

Em segundo lugar, busca fomentar o desenvolvimento, a inclusédo
social e produtiva e a organizacao dos agricultores familiares, com fundamento na Lei
Estadual n® 9.917, de 19917%, e na Lei Federal n° 11.326, de 2006. Finalmente, tem o
propdsito de incentivar a formacao de associagfes representativas ou cooperativas
entre os agricultores familiares para impulsionar seu desenvolvimento, apoiado na Lei
Estadual n® 9.917, de 1991, e na Lei Estadual n® 17.142, de 201272

A dindmica do programa baseia-se na conexéo direta entre o produtor
e o consumidor final, cuja intermediacéo é exercida pelo Estado e néo por particulares,
por meio de procedimento de dispensa de licitacdo prevista no art. 4°, da Lei Federal
n° 14.628, de 20 de julho de 202373, que dispde:

Art. 4° O Poder Executivo federal, estadual, distrital e municipal podera
adquirir, dispensada a licitacéo, os alimentos produzidos pelos beneficiarios
fornecedores de que trata o art. 5° desta Lei, observada a disponibilidade
orcamentéria e financeira e desde que atendidos, cumulativamente, os
seguintes requisitos:

| - os pregos sejam compativeis com os pre¢os vigentes no mercado, em
ambito local ou regional, aferidos e definidos conforme metodologia instituida
pelo Grupo Gestor do PAA;

Il - o valor maximo anual para aquisi¢des de alimentos em cada modalidade,
por unidade familiar, por cooperativa ou por outras organizacdes da
agricultura familiar, seja respeitado, nos termos do regulamento;

lll - os alimentos adquiridos sejam de producéo propria dos beneficiarios e
cumpram os requisitos de controle de qualidade previstos na legislacao; e

IV - as demais normas estabelecidas para compra especifica de cada
modalidade sejam observadas, na forma estabelecida pelo Grupo Gestor do
PAA.

§ 1° Na hipotese de impossibilidade de cotacéo de precos no mercado local
ou regional, produtos agroecolégicos ou organicos poderéo ter acréscimo de
até 30% (trinta por cento) em relacé@o aos precos estabelecidos para produtos
convencionais.

Através de regras instituidas por meio de editais, as pequenas

associacOes e cooperativas agricolas tém a oportunidade de fornecer seus produtos

68 Institui, no ambito do estado do parana, a politica estadual de seguranca alimentar e nutricional,
conforme especifica e adota outras providéncias.

69 Estabelece a definigBes, principios, diretrizes, objetivos e composi¢do do Sistema Estadual de
Seguranga Alimentar e Nutricional - SISAN/PR.

70 Institui o Programa de Apoio a Conservacdo Ambiental e o Programa de Fomento as Atividades
Produtivas Rurais; altera as Leis n° 10.696, de 2 de julho de 2003, 10.836, de 9 de janeiro de 2004, e
11.326, de 24 de julho de 2006.

"1 DispGe sobre a politica agricola estadual.

72 Estabelece a Politica Estadual de Apoio ao Cooperativismo.

73 Institui o Programa de Aquisicédo de Alimentos (PAA) e o Programa Cozinha Solidaria
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diretamente a entidades que prestam assisténcia social, como hospitais, asilos e
Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) (PARANA, 2022, s.p.).

Veja-se que ao eliminar intermediarios privados da relacdo negocial,
essa estratégia assegura uma maior remuneracao aos agricultores, fortalecendo a
economia local e incentivando préticas agricolas sustentaveis. Isso porque, um dos
pontos mais notaveis do programa é a priorizacdo da agricultura organica. Enquanto
a agricultura convencional ainda encontra espaco, o programa incentiva de forma mais
expressiva a producdo organica, pagando valores superiores por produtos
sustentaveis (PARANA, 2022, s.p.).

Além disso, ao se examinar 0s impactos socioecondmicos do
programa “Compra Direta Parana”, possivel contemplar a amplitude de seus efeitos,
vez que, por um lado, entidades assistenciais recebem alimentos de alta qualidade,
garantindo a seguranca alimentar, onde grupos mais vulneraveis tém acesso a uma
nutricdo adequada, que em muitos casos seria inacessivel devido a restricbes
financeiras. Por outro lado, agricultores, sobretudo aqueles voltados para a producéo
organica, sdo incentivados a manter ou migrar para praticas mais sustentaveis,
fortalecendo uma cultura agricola responséavel e consciente no Estado do Parana.

Ressalte-se que a preferéncia pela agricultura organica, nesse
sentido, ndo se d& somente por seu carater ambientalmente responsavel, mas
também porque representa uma postura de resisténcia frente a um sistema
agroindustrial frequentemente dependente de insumos quimicos e praticas
insustentaveis, tendo em vista que até o ano de 2016 a opcado pela aquisicdo de
produtos sustentaveis ainda era muito precaria no Estado do Parana, tal como
asseveram Ana Beatriz Goes Maia Marques e Rozane Marcia Triches (2022, p. 506).

A Tabela 3, a seguir, demonstra que entre 0os 11 municipios
paranaenses verificados, apenas cinco possuiam politicas publicas locais para

aqguisicao de alimentos produzidos de forma organica:



Tabela 3 - Municipios do Estado do Parana selecionados para a pesquisa com base

nos dados de aquisicéo de alimentos organicos entre 2014 e 2016

Aquisi¢io

Fopulagio (n® de

Estrato Municipio Aquisi¢ido FNDE verificada in loco habitantes)™ Mesorregido
Santana do Itararé Adquire orginicos Néo a_d quire 5.249 Norte-pioneiro
orginicos
Até 20 mil L. . - Nio adquire
habitantes Nova Laranjeiras Adquire orginicos orginicos 11.241 Centro-sul
Guaraniagu Nao a_dqmre Nao a_d quire 14.582 Oeste
organicos orginicos
Castro Adquire orginicos  Adquire orgdnicos  67.084 Centro Oriental
De 20 mil a 100 Marechal de Candido Adquire orginicos  Adquire organicos  46.819 Oeste
. . Rondon
mil habitantes
Francisco Beltrio Nio a_dqun‘e Néo a_dqmre 78.943 Sudoeste
orgdnicos orginicos
Lo . . . . Metropolitana de
Pinhais Adquire organicos  Adquire organicos  117.008 Curitiba
De 100 mil a 500 . . . . .
il habitantes Ponta Grossa Adquire orginicos  Adquire orgdnicos  311.611 Centro Oriental
Toledo Ndo adquire Nao adquire 119.313 Oeste
organicos orginicos
Curitiba Adquire orginicos  Adquire orgdnicos  1.751.907 Metropolitana de
Acima de 500 mil Curitiba
habitantes Nio adaui Nio adaui
Londrina 0 adquire 0 acquire 506.701 Norte Central
orgénicos orginicos

Fonte: MARQUES; TRICHES, 2022, p. 506

De acordo com a Agéncia Estadual de Noticias do Estado do Parana
(2022, s. p.), “em 2021, o numero de consumidores organicos no Pais cresceu 63%,
segundo a Organis, organizacao especializada no setor”, o que inclui as regides supra
indicadas. A Associacao de Produtores Organicos da Regiao de Londrina (Apol), que
reine 54 produtores, por exemplo, passou a ser beneficiada pelo programa
paranaense, que incentivou o0s agricultores ao cultivo de géneros alimenticios
organicos, sobretudo apés o episddio pandémico causado pelo virus Covid-19 no
periodo compreendido entre 2019 e 2022 (PARANA, 2022).

Assim sendo, a implementacdo de politicas publicas de incentivo a
transicdo para uma agricultura organica demonstra uma evolugcédo significativa na
maneira como a sociedade, e o proprio agricultor, enxergam e valorizam a producgéo
agricola. O papel do direito promocional, neste contexto, é observado a partir do
estabelecimento de incentivos, como a desburocratizagdo do sistema de compras
publicas e o desembolso de valores equivalentes a média do mercado para produtos
de origem organica.

Ao intervir sobre o dominio econémico, condicionando 0s negdécios

juridicos publicos a praticas socialmente desejaveis, o Estado inverte seu papel



139

historico de entidade punitiva e passa a induzir/estimular os individuos causadores de
externalidades negativas em atores responsaveis com questdes de interesse publico,
tal como a producdo livre de insumos quimicos prejudiciais a saude e ao meio
ambiente. Desse modo, ao invés de o Estado punir os produtores com sancdes
negativas, ele oferece alternativas (sanc¢ées positivas) que, além de preservar o meio
ambiente e a saude, também conferem autonomia financeira aos destinatarios da
norma, conforme analisado no topico anterior.

Este programa paranaense demonstra que, através de iniciativas de
compras publicas direcionadas, € possivel promover praticas agricolas sustentaveis,
valorizar o pequeno produtor rural e gerar beneficios econdmicos tangiveis tanto para
0s produtores quanto para a comunidade em geral.

Diante disto, a Lei Complementar n°® 123/06 emerge como um
instrumento legal fundamental para expandir e fortalecer iniciativas semelhantes em
todo o Brasil. O pardgrafo Unico do art. 47 desta lei estabelece um marco legal

importante, pois prescreve o seguinte:

Art. 47, Paragrafo Unico. No que diz respeito as compras publicas, enquanto
ndo sobrevier legislac@o estadual, municipal ou regulamento especifico
de cada 6rgdo mais favoravel a microempresa e empresa de pequeno
porte, aplica-se a legislacao federal. (Negrito nosso).

Isso abre um caminho promissor para a instituicdo de programas de
compra direta para a agricultura familiar em diversas regifes do pais, uma vez que
possibilita a criacdo de normas juridicas mais favoraveis do que a propria lei
complementar.

A instituicAo de politicas publicas pela criacdo de normas mais
favoraveis para aquisicdo de, por exemplo, alimentos orgénicos no contexto da
agricultura familiar pode fomentar uma série de beneficios socioecondmicos e
ambientais, desde que incentive a producdo sustentavel local, reduzindo a
dependéncia de insumos quimicos e praticas agricolas prejudiciais ao meio ambiente.
Para que o pequeno empreendedor possa ter acesso a referida politica, sera
necessario, entao, que se demonstre o cumprimento dos quesitos legais, o0 que pode
ser feito mediante a criacao de selos publicos locais de producéo livre de agrotoxicos.

Além disso, a compra direta de produtos da agricultura familiar por
orgaos publicos pode oferecer um mercado estavel e confidvel para os pequenos

produtores, garantindo-lhes uma fonte de renda mais segura e previsivel. Essa



140

estabilidade econémica é crucial para a manutencéo da vida rural, para o combate a
pobreza no campo e, sobretudo, para a democratizacao dos recursos publicos.

Outro aspecto importante € a promocdo da equidade social.
Programas que prezam pela aquisicAo de alimentos organicos podem ser
especialmente benéficos para grupos sociais vulneraveis, como familias de baixa
renda, comunidades rurais isoladas e, até mesmo, portadores de patologias que sdo
influenciadas pela ingestdo de alimentos contaminados (tais como pacientes
oncoldgicos), proporcionando-lhes acesso a alimentos frescos e nutritivos a pregcos
acessiveis. Isso pode contribuir significativamente para a melhoria da saude e bem-
estar dessas comunidades.

Por fim, iniciativas como o “Compra Direta Parana”, evidenciam que
politicas bem estruturadas e integradas podem influenciar positivamente a cadeia de
producdo e consumo, incentivando praticas agricolas mais sustentaveis, valorizando
0 pequeno produtor rural e proporcionando beneficios econdmicos diretos e indiretos
aos seus destinatarios. Em outros termos, a experiéncia do Estado do Parana destaca
a potencialidade de uma transicdo consciente e bem planejada, que promove nao
apenas uma economia local fortalecida, mas também uma populacédo mais saudavel,
garantindo acesso a alimentos de qualidade para grupos mais vulneraveis,
reafirmando o compromisso do Estado com a equidade s6cio-econdmico-ambiental.
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CONCLUSAO

O panorama do relacionamento entre a Administracdo Publica
brasileira e seus administrados € vasto e intricado, isso porque desde os albores da
formacdo do Estado moderno, essa relacdo tem sido continuamente moldada e
redefinida, revelando-se ndo meramente como uma expressao do exercicio autoritario
do poder estatal, mas sim como uma complexa tessitura de obrigacdes, deveres e
responsabilidades que essa entidade tem para com aqueles que residem em seu
territorio.

Essa evolugdo histérica, sedimentada em séculos de interacdes,
encontrou nas politicas publicas um instrumento habil para o entendimento dos
interesses coletivos e acionamento da maquina publica para atendé-los. Essas
politicas — que merecem ser de Estado - podem assumir diversas formas,
incorporando-se, inclusive, dos meios administrativos para a sua implementacéao,
como o que se propde neste trabalho.

A utilizacdo dos negdcios juridicos publicos, enquanto destinagdo do
poder de compras estatal para o fomento da agricultura familiar evidencia, de forma
clara, que ndo ha barreiras para a formacéo de politicas publicas, que tenham como
objetivo garantir direitos fundamentais constitucionalmente positivados. E € no Direito
Publico que os programas estatais encontram sua regulamentacgéo, pois é este ramo
do Direito que fornece os instrumentos legais e as diretrizes necessarias para que o
Estado possa operacionalizar e concretizar 0os valores e principios inscritos em seu
ordenamento juridico.

Em meio a essa vasta relacdo juridico-administrativa, emerge uma
figura de inegavel relevancia: os negocios juridicos publicos, cujos objetivos
transcendem a mera formalidade de acordos e procedimentos para escolha do melhor
fornecedor para a Administracdo Publica, representam mecanismos estratégicos e
vitais que o Poder Publico pode - e deve - utilizar para dar vida a politicas publicas, e,
em um espectro ainda mais amplo, para garantir e efetivar os direitos e garantias
fundamentais da Republica Federativa do Brasil, no ambito da Constituicdo Federal
de 1988.

Sob essa perspectiva, 0s negocios juridicos publicos ganham
contornos ainda mais significativos quando observados sob a lente do

desenvolvimento socioambiental. Esta perspectiva outrora poderia ser vista como um
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mero slogan ou ideal distante, mas que hoje se afirma como a pedra angular das
praticas administrativas modernas, representando uma sintese harmoniosa e
indispensavel de progresso econdmico, equidade social e, de forma intransigente,
responsabilidade e respeito ao meio ambiente.

Ndo se trata de uma novidade, mas a legislagcdo recente,
notadamente a Lei Nacional n® 14.133/2021, revela um novo olhar, de uma
consciéncia estatal renovada que reconhece a urgéncia de alinhar os mecanismos
administrativos, como 0s processos licitatorios, com uma Visdo sustentavel e
integrada. Uma grande parcela dos gastos publicos é destinada a aquisicdo de
produtos e contratacdo de servigos pelo Poder Publico, que possui em seu dominio
esse valioso instrumento capaz de orientar a propria consciéncia produtiva do
mercado. O dinheiro publico ndo deve ser visto somente sob uma perspectiva
econdmica, assim como 0s negocios juridicos publicos ndo podem ser tomados com
uma finalidade unicamente utilitarista. As compras publicas, assim como toda e
qualquer atividade administrativa, devem ser analisadas sob uma perspectiva de
multiplos fatores, em que todos convirjam na satisfacdo dos interesses da
coletividade.

Os negdcios juridicos publicos sustentaveis representam, assim, um
conceito emergente e essencial na intersec¢éo do Direito Publico com as politicas de
desenvolvimento sustentavel, pois abrange uma série de praticas e estratégias legais
e administrativas que o Estado utiliza para celebrar suas relacbes negociais,
pautando-se em um desenvolvimento equilibrado, que integra consideracdes
econbmicas, sociais e ambientais (Triple bottom line). A definicdo desses negdcios
juridicos vai além da mera conformidade com a legislacdo existente, abrangendo
também uma abordagem proativa do corpo administrativo, na incorporacdo de
principios de sustentabilidade em todas as esferas da atividade estatal.

Uma das principais caracteristicas dos negocios juridicos publicos
sustentaveis seria a implementacdo de praticas que consideram o impacto das
decisdes governamentais sobre o meio ambiente a longo prazo, representando uma
evolucdo dos métodos tradicionais de contratacdo e gestdo publica, refletindo uma
mudanca de paradigma em direcdo a uma administragdo mais consciente e
responsavel.

Em outros termos, além de considerar fatores como custo e eficiéncia,

a Administracdo Publica deve também avaliar o impacto ambiental, a viabilidade a
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longo prazo e o alinhamento com o0s objetivos de desenvolvimento nacional
sustentavel ao selecionar fornecedores e servigos. Isso pode incluir a preferéncia por
produtos ecologicamente corretos, servicos que promovam a eficiéncia energética e
empresas que demonstrem praticas de responsabilidade social corporativa.

Os negacios juridicos publicos sustentaveis, ao incorporar critérios de
sustentabilidade nas decisdes de contratacdo e aquisicdo do Estado, tém o potencial
de transformar significativamente o mercado, especialmente empreendimentos de
menor escala, como o setor agricola familiar, historicamente marcado por desafios e
marginalizagao.

Primeiramente, os negdcios juridicos publicos sustentaveis podem
fornecer um mercado estavel e acessivel para os produtos da agricultura familiar. Ao
priorizar a compra de produtos locais e sustentaveis nas licitacbes publicas e
respectivos contratos, o Estado pode criar um canal direto de apoio aos agricultores
familiares. Isso ndo s6 garante uma fonte de renda mais segura para estes micro e
pequenos produtores, mas também incentiva praticas agricolas sustentaveis,
alinhadas com a nocao promocional do direito.

Além disso, esses negocios juridicos tém um papel crucial na
promocdo da seguranca alimentar e nutricional. A agricultura familiar é
frequentemente associada a producdo de alimentos frescos, organicos e
diversificados. Ao integrar esses produtos nas compras publicas, por exemplo, em
escolas, hospitais e penitenciarias, o Estado ndo sé apoia a economia local, mas
também contribui para uma alimentacao mais saudavel e nutritiva para a populacao,
especialmente em comunidades vulneraveis.

Outro aspecto importante € a promocao da justica social. Muitos
agricultores familiares no Brasil enfrentam desafios significativos, incluindo acesso
limitado a mercados, crédito e tecnologia. Os negdcios juridicos publicos sustentaveis,
ao focar em critérios de inclusdo social nas suas praticas de contratacdo, podem
ajudar a superar essas barreiras, proporcionando aos pequenos produtores melhor
acesso a recursos e oportunidades de mercado.

Nesse liame, o direito promocional ocupa um lugar de destaque no
potencial transformador dos negocios juridicos publicos, na medida em que politicas
publicas, como o Programa Nacional de Merenda Escolar (PNAE), o Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) e o Compra Direta

Parana, ndo conferem apenas incentivos ou prémios aos agricultores, mas uma
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verdadeira reconceituacéo do papel do pequeno agricultor, proporcionando-lhe meios
para crescer e, simultaneamente, adotar praticas sustentaveis.

Desta forma, ao se debrucar sobre o vasto e multifacetado universo
gue entrelaca as politicas publicas e os negdcios juridicos publicos, o que se revela é
uma paisagem rica em oportunidades — como a promocéo da autonomia da agricultura
familiar e obtencéo de comportamentos socialmente esperados por parte desta -, mas
também repleta de desafios. No entanto, uma questéo se faz presente: a busca pela
sustentabilidade dos negécios estatais ndo é uma mera opcdo, mas uma
imperatividade que deve ser devidamente observada pelos agentes publicos e
fiscalizada pelos 6rgdos internos e externos a Administragdo Publica, no enredo dos
ideais de accountability que compdem o cenério da gestdo publica moderna.

A relacdo entre os negocios juridicos publicos sustentaveis e a
agricultura familiar brasileira €, portanto, multifacetada e profundamente benéfica,
tendo em vista que ndo apenas fortalece a economia local e promove praticas
agricolas sustentaveis, mas também contribui para a seguranca alimentar, justica
social e protecdo ambiental, alinhando as acbes do Estado com o0s objetivos de

desenvolvimento sustentavel.
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