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ROL DE CATEGORIAS

Sustentabilidade

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

ao bem-estar”.1

Dimensdo Ambiental da sustentabilidade

“‘Quer-se aludir, com a dimensao propriamente ambiental da sustentabilidade, ao
direito das geracdes atuais, sem prejuizo das futuras, ao ambiente limpo, em todos

os aspectos (meio ecologicamente equilibrado, como diz o art. 225 da CF).”?

Dimensao Social da sustentabilidade

“‘Dimensao que ndo admite o arcaico modelo de desenvolvimento excludente e
iniqguo, aquele que cogita na sobrevivéncia enfastiada de poucos, negando a
conexdo de todos os seres vivos, a ligacdo de tudo e, desse modo, a natureza

imaterial do desenvolvimento”.3

Dimensdo Econdmica da sustentabilidade

“Consiste na ponderacdo entre eficiéncia e equidade, ou seja, 0 sopesamento
fundamentado, em todos os empreendimentos (publicos e privados), dos beneficios

e dos custos diretos e indiretos (externalidades)™.

1 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 2 ed. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 41.
2 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro, p. 64. Italico no original

3 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro, p. 58.

4 FREITAS, Juarez, Sustentabilidade: direito ao futuro, p. 65.



Desenvolvimento sustentavel

“E um processo de transformacdo no qual a exploracéo dos recursos, a dire¢do dos
investimentos, a orientacdo do desenvolvimento tecnoldégico e a mudanca
institucional se harmonizam e reforcam o potencial presente e futuro, a fim de

atender as necessidades e aspiracdes humanas”.®

Politicas publicas

“Conjunto de principios, critérios e linhas de acdo que garantem e permitem a gestédo
do Estado na solucédo dos problemas nacionais”.®

Orcamento publico

“Lei periddica que contém previsdo de receitas e fixacdo de despesas, programando
a vida econémica e financeira do Estado, de cumprimento obrigatdrio, vinculativa do

comportamento do agente publico”.”

5 COMISSAO MUNDIAL DE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO. Nosso Futuro Comum. 2 ed.
Rio de Janeiro: Editora da Fundacao Getulio Vargas, 1991, p. 49.

6 DIAS, Reinaldo; MATOS, Fernanda. Politicas publicas, principios, propositos e processos. Sao
Paulo: Atlas, 2012, p. 12.

7 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 7 ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015, p. 606.
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RESUMO

A presente Dissertacdo esta inserida na linha de pesquisa Constitucionalismo e
Producao do Direito e tem por objetivo estudar a relagdo entre o Orcamento Publico,
a efetivacdo de Politicas Publicas e a Sustentabilidade, buscando enfatizar a
importancia da peca orcamentaria no atendimento eficaz dos interesses da
sociedade, levando-se em conta que o Brasil foi signatario dos Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel, e, por isso, deve haver preocupacdo com a
Sustentabilidade (ambiental e também econbémica e social). Para tanto, o trabalho
estd dividido em trés Capitulos. O primeiro versa sobre a questdo da
Sustentabilidade e do Desenvolvimento Sustentadvel. Conceitua os institutos e
destaca que o Brasil é signatario dos objetivos do Desenvolvimento Sustentavel,
plano de ac&o desenvolvido pela ONU para as pessoas, para o planeta e para a
prosperidade. O segundo Capitulo, basicamente, conceitua as Politicas Publicas, e
aborda, também, os seus objetivos e caracteristicas, além dos tipos, sua elaboracéo
e implementacdo. O terceiro Capitulo aborda o Orcamento Publico e sua relacéo
com a efetivacdo de Politicas Publicas e os paradigmas da Sustentabilidade e do
Desenvolvimento Sustentavel. Ao final da pesquisa, € possivel perceber que o
Orcamento Publico é importante instrumento para a efetivagédo de Politicas Publicas
e deve haver integracdo, ao processo orcamentario, de estratégias de
Desenvolvimento Sustentavel e Sustentabilidade, tendo em vista que o Brasil é
signatario dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel. Para a realizacdo da
pesquisa sao utilizados o método analitico no tratamento de dados e indutivo no
relatorio da pesquisa.

Palavras-chave: Orcamento Publico. Politicas Publicas. Sustentabilidade.
Desenvolvimento Sustentavel.



RESUMEN

La presente Disertacién pertence a la linea de investigacion Constitucionalismo y
Produccion del Derecho y tiene por objetivo estudiar la relacion entre el Presupuesto
Publico, la efectividad de Politicas Publicas y la Sustenabilidad, buscando enfatizar
la importancia de la pieza presupuestaria en la atencion eficaz de los intereses de la
sociedad, teniendo en cuenta que Brasil fue signatario de los Objetivos del
Desarrollo Sostenible y, por eso, debe haber preocupacion con la Sostenibilidad
(ambiental y también econdmica y social). Para ello, el trabajo esta dividido en tres
capitulos. El primero versa sobre la cuestion de la Sostenibilidad y el Desarrollo
Sostenible. Conceptlua los institutos y destaca que Brasil es signatario de los
objetivos del Desarrollo Sostenible, plan de accién desarrollado por la ONU para las
personas, para el planeta y para la prosperidad. El segundo capitulo, basicamente,
conceptualiza las Politicas Publicas y aborda, también, sus objetivos vy
caracteristicas, ademas de los tipos, su elaboracion e implementacion. El tercer
capitulo aborda el Presupuesto Publico y su relacidon con la efectividad de Politicas
Publicas y los paradigmas de la Sostenibilidad y del Desarrollo Sostenible. Al final de
la investigacion, es posible notar que el Presupuesto Publico es un importante
instrumento para la efectividad de Politicas Publicas y debe haber integracion al
proceso presupuestario de estrategias de Desarrollo Sostenible y Sostenibilidad,
teniendo en cuenta que Brasil es signatario de los Objetivos del Desarrollo
Sostenible. Para la realizacion de la investigacion se utiliza el método analitico en el
tratamiento de datos y el inductivo en el informe de la investigacion.

Palabras clave: Presupuesto Publico. Politicas Publicas. Sostenibilidad. Desarrollo
Sostenible.



INTRODUCAO

O objetivo institucional da Dissertacdo é a obtencédo do titulo de
Mestre em Ciéncia Juridica pelo Curso de Mestrado em Ciéncia Juridica da
Univali e pela Universidade de Alicante, Espanha (Méster Universitario en
Derecho Ambiental y de la Sostenibilidad).

O objetivo cientifico é estudar a relacdo entre o Orcamento Publico,
a efetivacdo de Politicas Publicas, a Sustentabilidade e o Desenvolvimento
Sustentavel, buscando enfatizar a importdncia da peca orcamentaria no
atendimento eficaz dos interesses da sociedade e a necessidade de se integrar,
ao processo orcamentario, estratégias de Desenvolvimento Sustentavel e

Sustentabilidade.

A Dissertacao esté inserida na linha de pesquisa Constitucionalismo
e Producéao do Direito.

Sustentabilidade, como sera abordado ao longo do trabalho, trata-se
de novo paradigma balizador da atividade estatal e, embora o termo néo esteja
previsto expressamente na CRFB/888, esta implicito na mesma, inserto no dever
de defender e preservar 0 meio ambiente para as presentes e futuras geracoes e,
também, na preocupacdo do constituinte em se encontrar um equilibrio social,
ambiental e também econémico. Assim, a Sustentabilidade assume uma fei¢ao
apta a balizar todo o aparato estatal, deslocando-se do dominio especifico das

normas de protecdo do meio ambiente.

O Desenvolvimento Sustentavel, por sua vez, trata-se do novo
paradigma de desenvolvimento consagrado na Conferéncia Mundial do Meio
Ambiente e Desenvolvimento das Nacgdes Unidas, consistindo-se na
Sustentabilidade em acéo, visando o equilibrio entre progresso, industrializacao,

consumo e preservacao ambiental, e ndo se confundindo com mero crescimento.

8 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
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Em setembro de 2015, os 193 estados-membros da ONU?, incluindo
o Brasil, reunidos na sede das Nacdes Unidas em Nova York, adotaram
formalmente a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel, que integra os
Objetivos de Desenvolvimento Sustentadvel (ODS), razdo pela qual, como se
defende no presente trabalho, impfe-se a integracdo, ao processo orcamentario,
instrumento de efetivacdo de Politicas Pudblicas, de estratégias de

Desenvolvimento Sustentavel e Sustentabilidade.

Isso porque o0s recursos orcamentarios obtidos por meio de
tributacdo sdo escassos, e as necessidades humanas a satisfazer, ilimitadas. Por
essa razao, o emprego daqueles recursos deve ser feito de modo eficiente a fim
de que possa atingir o0 maior nimero de necessidades pessoais com 0 mesmo
recurso. Assim, o planejamento da acédo do Estado, mediante a racionalizagéo no
uso dos recursos, € uma necessidade, restando evidente a relacdo entre o
Orcamento Publico, as Politicas Publicas, o Principio da Sustentabilidade e o

Desenvolvimento Sustentavel.
Para a pesquisa foram apresentados os seguintes problemas:

a) Tendo sido o Brasil signatario dos Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel deveria priorizar Politicas Publicas Sustentaveis, implementadas pelo

Orcamento Publico?

b) O planejamento e execucdo orcamentarios deveriam objetivar a

efetiva implementacao de Politicas Publicas Sustentaveis?

c) Considerando a estreita relacdo entre Orcamento Publico, Politicas
Publicas e Sustentabilidade, seria necessario impor a integragdo, ao processo
orcamentario, de estratégias para o0 Desenvolvimento Sustentavel e

Sustentabilidade?

Com base nos problemas apresentados, forma levantadas as

seguintes hipodteses:

a) O Brasil foi signatario dos Objetivos do Desenvolvimento

9 Organizacao das Nacdes Unidas.
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Sustentavel, razdo pela qual deveria priorizar Politicas Publicas Sustentaveis,

implementadas pelo Orgcamento Publico.

b) As Politicas Publicas sdo previstas no Orcamento Publico, no qual
0os planejamento e execucdo deveriam objetivar a efetiva implementacdo de

Politicas PuUblicas Sustentaveis.

c) O Orgcamento Publico apresenta estreita relacdo com a efetivacédo
das Politicas Publicas e a Sustentabilidade, sendo assim € necessario que
imponha a integracdo, ao processo orcamentario, de estratégias para o

Desenvolvimento Sustentavel e a Sustentabilidade.

Visando a confirmacéo ou ndo das hipoteses, o trabalho foi dividido
em trés capitulos, a saber:

O primeiro Capitulo abordara os institutos da Sustentabilidade e do
Desenvolvimento Sustentavel, conceituando-os e destacando que o Brasil foi
signatario dos objetivos do Desenvolvimento Sustentavel, plano de acéo
desenvolvido pela ONU para as pessoas, para o planeta e para a prosperidade.
Abordard a questdo conceitual da Sustentabilidade; considera¢fes historicas da
ideia de Sustentabilidade, desde a época mais remota do lluminismo até sua
trajetéria no ambito da ONU e, por fim, as dimensdes classicas da

Sustentabilidade.

O segundo Capitulo, basicamente, conceituara as Politicas Publicas,
abordard, também, os seus objetivos e caracteristicas, além dos tipos, a sua
elaboracdo e implementacdo. Enfatiza-se que a Sustentabilidade é a nota que
deve servir de guia para toda e qualquer Politica Publica, sendo o
Desenvolvimento Sustentavel, como a Sustentabilidade em acédo, a Unica opgéo
segura e viavel para se atingir um projeto coerente e sustentavel de civilizacéo,
podendo ser enfrentado por meio de Politicas Publicas que levem a uma melhoria
das condicfes de vida das pessoas, notadamente as mais pobres, sem desprezar

as relagcées do homem com a natureza.
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O terceiro Capitulo abordara o Orcamento Publico, sua relagcdo com
a efetivacdo de Politicas Publicas e a necessidade de integracdo, ao processo
orgcamentério, de estratégias de Desenvolvimento Sustentavel e Sustentabilidade,
considerando que o Brasil é signatario dos Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel. Far-se-a consideracdes preliminares sobre o Orcamento Publico,
como seu conceito, historico, caracteristicas principais, finalidade e elaboracao.
Abordar-se-4, também, a relacdo entre Orcamento e Politicas Publicas,
considerando que as necessidades da Administracdo Pudblica e o
desenvolvimento das técnicas orcamentarias fizeram com que o Orgcamento
Publico assumisse relevante funcédo na conducéo das Politicas Publicas. Por fim,
abordar-se-a que o Orcamento Publico pode e deve ser um instrumento de
efetivacdo de Politicas Publicas Sustentaveis, impondo-se hodiernamente uma
estratégia de Desenvolvimento Sustentavel, a exemplo da Agenda 21 brasileira,
integrada ao processo orcamentario, ou seja, um novo paradigma na elaboracao

da programacao or¢camentaria.

Ao final da pesquisa, é possivel perceber que o Orcamento Publico
pode e deve ser um instrumento efetivo de implementacdo de Politicas Publicas e

Desenvolvimento Sustentavel.

O presente Relatorio de Pesquisa se encerra com as Consideracdes
Finais, nas quais sao apresentados pontos conclusivos destacados, seguidos da
estimulacdo a continuidade dos estudos e das reflexdes sobre o tema.

Quanto a Metodologia empregada, registra-se que, na Fase de
Investigacdo'? foi utilizado o Método Indutivo!!, na Fase de Tratamento de Dados
0 Método Cartesiano'?, e, o Relatério dos Resultados expresso na presente
Monografia € composto na base logica indutiva.

10¢1...] momento no qual o Pesquisador busca e recolhe os dados, sob a moldura do Referente
estabelecido [...].” PASOLD, Cesar Luiz. Metodologia da pesquisa juridica: teoria e pratica. 13
ed. Floriandpolis: Conceito Editorial, 2015. p. 87.

1141...] pesquisar e identificar as partes de um fendmeno e coleciona-las de modo a ter uma
percepgdo ou conclusao geral [...]". PASOLD, Cesar Luiz. Metodologia da pesquisa juridica:
teoria e pratica, p. 91.

12 Sobre as quatro regras do Método Cartesiano (evidéncia, dividir, ordenar e avaliar) veja LEITE,
Eduardo de oliveira. A monografia juridica. 5 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2001. p. 22-
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Nas diversas fases da Pesquisa, foram acionadas as Técnicas do
Referente®, da Categorial¥, do Conceito Operacional'®> e da Pesquisa

Bibliografica’®.

26.

134...] explicitagdo prévia do(s) motivo(s), do(s) objetivo(s) e do produto desejado, delimitando o
alcance temético e de abordagem para a atividade intelectual, especialmente para uma pesquisa.”
PASOLD, Cesar Luiz. Metodologia da pesquisa juridica: teoria e pratica. p. 58.

1441...] palavra ou expressao estratégica a elaboragdo e/ou a expressdo de uma ideia. ” PASOLD,
Cesar Luiz. Metodologia da pesquisa juridica: teoria e pratica.p. 27.

154...] uma definicdo para uma palavra ou expressao, com o desejo de que tal definicdo seja aceita
para os efeitos das ideias que expomos [...]". PASOLD, Cesar Luiz. Metodologia da pesquisa
juridica: teoria e prética. p. 39.

16 “Técnica de investigacdo em livros, repertdrios jurisprudenciais e coletaneas legais”. PASOLD,
Cesar Luiz. Metodologia da pesquisa juridica: teoria e pratica. p. 215.



CAPITULO 1

SUSTENTABILIDADE E DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

O primeiro Capitulo versa, em sintese, sobre a questdo da
Sustentabilidade e do Desenvolvimento Sustentavel, conceituando os institutos e
destacando que o Brasil foi signatario dos objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel, plano de acédo desenvolvido pela ONU para as pessoas, para o

planeta e para a prosperidade.
1.1 DA SUSTENTABILIDADE

1.1.1 Questao conceitual

A doutrina trata a sustentabilidade como novo paradigma o qual

comeca a ser considerado como um balizador da atividade estatal.

Etimologicamente a categoria sustentabilidade pode significar “o que
pode sustentar”, derivando do latim sustentare, que significa “segurar por baixo”,

“suportar”, “suster”, “conservar’,

guardar”, “manter com firmeza”, “criar”, “permitir

o crescimento™!’.

A Constituicdo da Republica, ao tratar do assunto no seu artigo 225,
caput!®, ndo utiliza expressamente o termo Sustentabilidade, mas a inser¢éo do
dever de defender e preservar o meio ambiente para as presentes e futuras
geracdes, representa a esséncia do principio da sustentabilidade, implicito da
Constituicéo.*®

17 FREITAS, M. A década de educacao para o desenvolvimento sustentavel — do que nao deve ser
ao que pode ser. — In: Congresso ibero americano de Educagcdo Ambiental. 5, 2006, Anais do 5°
Congresso ibero americano de Educacdo Ambiental. Joinville: Associacdo Projeto Roda Vida,
2007. p. 125-140.

18 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia: Senado Federal,
2016. Art. 225.

19 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 21 ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2013, p. 90.



19

Para Freitas??, Sustentabilidade:

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

E ao descrever a Sustentabilidade como um valor supremo, afirma
Freitas?! que do artigo 3°, Il, da CRFB, emerge o desenvolvimento moldado pela
sustentabilidade como um dos objetivos fundamentais da Republica, incompativel
com o progresso material ilimitado. Para o autor, o valor da sustentabilidade
também recomenda, como critério para a avaliacdo das politicas publicas e
privadas, a reducdo das desigualdades sociais e regionais, a protecdo da
dignidade humana e dos seres vivos em geral, assim como a intervencéo

reguladora contra regressivissimos que desequilibram o sistema ecoldgico.

Para Elkington??

7

O que é sustentabilidade? Sustentabilidade é o principio que
assegura que nossas acdes de hoje ndo limitardo a gama de
opcbBes econdmicas, sociais e ambientais disponiveis para as
futuras geracoes.

Observa-se, do conceito proposto pelo autor, que a sustentabilidade
nao mais se limita a protecdo do meio ambiente natural, assumindo um espectro
muito maior, com a preocupac¢ao em se encontrar um equilibrio social, ambiental
e também econdmico. Assim, a sustentabilidade assume uma feicdo apta a
balizar todo o aparato estatal, deslocando-se do dominio especifico das normas

de prote¢cédo do meio ambiente.

20 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro, p. 41.
21 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro, p. 110.

22 ELKINGTON, John. Sustentabilidade, canibais com garfo e faca. Sdo Paulo: M. Books do
Brasil Editora Ltda, 2012, p. 52 (negrito no original).
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Ferrer?? traz, de forma mediata, o conceito de Sustentabilidade:

El derecho de la sostenibilidad es um derecho pensado en
términos de espécie y en términos de resolver problemas
globales. Trae parte de la estrutura classica de los 6rdenes
juridico, social, econémico y ambiental, que sonpropios de los
Estados soberanos, pero desborda eseambito. Es una rama del
derecho emergente em transformacion, que ha arrastado tras de
si al derecho ambiental, las cuestiones sociales y econémicas, em
la busqueda de una sociedad global. Em consecuencia, lo
ambiental forma parte de um todo mas grande.

Aqui também se observa a conceituagdo da Sustentabilidade como
um direito emergente e em construcdo, o qual, além da preocupacdo ambiental,
abarca preocupacgfes outras, tanto com questdes sociais, quanto com questdes

ambientais.
O conceito, segundo Freitas?* abarca dez elementos basicos:

(1) a sustentabilidade € principio constitucional direta e
imediatamente aplicavel, (2) reclama eficacia (resultados justos,
ndo mera aptiddo para produzir efeitos juridicos), (3) demanda
eficiéncia, sempre subordinada a eficacia, (4) intenta tornar o
ambiente limpo, (5) pressupde a probidade, nas relagcdes publicas
e privadas, (6) implica prevencao, (7) precaucdo (8) e
solidariedade intergeracional, com o reconhecimento pleno dos
direitos das geracdes presentes e futuras e (9) da
responsabilidade solidaria do Estado e da sociedade, (10) tudo no
sentido de propiciar o bem-estar duradouro e multidimensional.

A Sustentabilidade, assim, como acentua o autor, € principio juridico
com forca obrigatéria para a sociedade e poder publico, tendo o Estado e a
sociedade o dever de promover o bem-estar das geracdes presentes, sem
impedir a producdo do bem-estar das geragOes futuras. A Sustentabilidade

direciona-se, em Uultima analise, na imposicdo ao Estado do dever de se

23 FERRER, Gabriel Real. El derecho ambiental y el derecho de la sostenibilidad. In: organizacién de
las naciones unidas. Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente: Programa
Regional de Capacitacion en Derecho y Politicas Ambientales. Assuncién, 2008. Disponivel em:
http://www.pnuma.org/deramb/documentos/VIPrograma
Regional/3%20BASES%20DERECHO%20AMB/6%20Real%20Ferrer%20Der%20amb%20derech
0%20a%201a%20sost.pdf. Acesso em: 31 jan. 2012,

24 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro, p. 50


http://www.pnuma.org/deramb/documentos/VI
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preocupar com os cidadaos de forma intertemporal em aspectos como igualdade,

dignidade e bem-estar.

O certo € que o assunto “Sustentabilidade” ndo esta mais restrito
aos ambientalistas ou aos profissionais do meio ambiente, mas também integra
os diversos ramos da sociedade, e vem se ampliando, alcancando, também, a
inclusdo dos responsaveis pelos bens comuns, ndo se limitando a sistematica de
protecdo do meio ambiente natural para se caracterizar como diretriz de toda a
gestao publica, em todas as suas dimensdes, incluindo a social e a econémica,

além da ambiental.

O ideal da Sustentabilidade desponta ndo apenas como garantia da
pureza do ecossistema na exploragcdo consciente das geracOes atuais, mas,
também, provendo qualidade de vida para as geragbes futuras com o
enfrentamento de outras mazelas sociais em diversas dimensdes, as quais serao

abordadas neste trabalho.

A Sustentabilidade tem como pressuposto que se assegure a vida
por meio da defesa do meio ambiente e dignifique-se a vida por meio da inclusado
dos aspectos sociais, gerando um crescimento distributivo dos aspectos

econdmicos?.

Como afirma Real Ferrer26

El paradigma actual de la Humanidad es la sostenibilidad. La
voluntad de articular una nueva sociedad capaz de perpetuarse en
el tiempo en unas condiciones dignas. El deterioro material del
Planeta es insostenible, pero también es insostenible la miseria y
la exclusién social, la injusticia y la opresion, la esclavitud y la
dominacién cultural y econémica.

Assim, a garantia de uma ordem juridica ambiental e socialmente
justa implica a adocado de um novo modelo de desenvolvimento que internalize a

protecdo ambiental como objeto de preocupacdo. Mas, ndo somente esse

25 CRUZ, Paulo Marcio; GLASENAPP, Maikon Cristiano. Governanga e sustentabilidade:
constituindo novos paradigmas na pés-modernidade. In: SOUZA, Maria Claudia da Silva Antunes
de; GARCIA, Heloise Siqueira. (org.). Lineamentos sobre sustentabilidade segundo Gabriel
Real Ferrer. Itajai: Univali, 2014. (e-book). p. 69.

26 REAL FERRER, Gabriel. Calidad de vida, medio ambiente, sostenibilidad y cidadania. Novos
Estudos Juridicos — NEJ, Itajai-SC, v. 17, n. 3, p. 310-326, set./dez., 2012.
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aspecto deve ser observado, posto que, como afirmado acima, ndo s6 a
degradacédo material do Planeta € insustentavel, como também o séo a miséria, a
exclusao social, a injustica, a opressdo, a escraviddo e a dominacgéo cultural e

econdmica.

Garcia?’ afirma que a sustentabilidade pode ser concebida como o
conjunto de normas e preceitos pelos quais se desenvolvem e garantem o0s
direitos fundamentais, sendo também os valores que sustentam a liberdade, a
justica e a igualdade, principios universais de direito que inspiram o ordenamento

juridico das mais civilizadas nac¢des da comunidade internacional.

N&do h& duvidas de que o tema Sustentabilidade traz uma visdo
diferenciada ndo somente nas relacdes ecolégicas, mas também econdmicas e
sociais, devendo haver um equilibrio entre essas trés dimensfes, para que se
alcance o verdadeiro desenvolvimento sustentavel, no qual o conceito sera

abordado ao longo deste trabalho.

E evidente que o Planeta Terra esta em desequilibrio e isso pode ser
observado, por exemplo, nas alteragbes climaticas, com as mudancas na
temperatura do globo e alteracdo do regime de chuvas. Mas ndo é sO isso,
percebe-se que a desigualdade social, com a concentracdo do capital has maos
de poucos, exclui muitos até do usufruto do minimo existencial, gerando violéncia,

conflitos sociais e crescimento econdmico desordenado e insustentavel.

Importante salientar que h& abalizada doutrina, tanto nacional como
internacional que considera o principio da sustentabilidade como um verdadeiro
principio constitucional, embora néo seja possivel encontrar, dentre os artigos da
Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988 a palavra

sustentabilidade.

Para Freitas?s:

27 GARCIA, Denise Schmitt Siqueira. Portos: sustentabilidade e protecdo ambiental. In: CRUZ, Paulo
Mércio; PILAU SOBRINHO, Liton Lanes; GARCIA, Marcos Leite (org.) Meio ambiente,
Transnacionalidade e sustentabilidade. [recurso eletrdnico]. Itajai: Univali. 2014. v. 2. p. 99.

28 FREITAS, Thiago Pereira de. Sustentabilidade e as Contrata¢gdes Publicas, p. 67.
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De certa forma é compreensivo que ndo conste este termo na
versdo original, jA& que o debate sobre o desenvolvimento
sustentavel ainda era incipiente até mesmo no ambito da
Organizacdo das Nacbes Unidas, lembrando que o Relatério
Brundtland foi feito ainda em 1987, mas numa Carta Magna que ja
teve mais de 60 emendas até o dia em que este livro foi escrito,
era, no minimo, razoavel incluir de uma vez por todas o termo

sustentabilidade ou sustentavel no corpo do texto constitucional.
Certo € que, muito embora ndo previsto expressamente o termo na
Constituicdo da Republica Federativa de 1988, o dever de sustentabilidade existe
desde a promulgacdo da constituicdo, impondo-se a coletividade e ao poder
publico. Isso por forca de diversos dispositivos constitucionais, dentre os quais o
artigo 225 da CRFB, o qual preconiza que: “Todos tém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de

defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragoes”.?®
Segundo Boff°:

Sustentabilidade é toda a¢do destinada a manter as condi¢des
energéticas, informacionais, fisico-quimicas que sustentam todos
0s seres, especialmente a Terra viva, a comunidade de vida, a
sociedade e a vida humana, visando sua continuidade e ainda
atender as necessidades da geracdo presente e das futuras, de tal
forma que os bens e servigos naturais sejam mantidos e
enriquecidos em sua capacidade de regeneragdo, reproducao e
coevolugéo.

Trata-se de um modo de ser e de viver que harmonize as praticas
humanas as capacidades limitadas da natureza e inclua justica social e

desenvolvimento econémico equilibrado.

Conceituada a Sustentabilidade como novo paradigma e valor a ser
seguido por toda a sociedade e como baliza da atividade estatal, passa-se a

analise do contexto historico.

29 BRASIL. Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de 1988.

30 BOFF, Leonardo. Sustentabilidade. O que é; O que nao é. 2 ed. Petrépolis: Vozes, 2013, p.107,
italico no original.
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1.1.2 Considerac0es histéricas sobre a ideia de sustentabilidade

O termo Sustentabilidade foi criado na época do lluminismo por
Hans Carl Von Carlowitz, alem&o da saxonia, responsavel por mais de quarenta
anos pela industria de minério de prata de sua regido natal, o qual publicou a obra
“Economia Florestal ou Guia para o Cultivo de Arvores conforme a Natureza”,
com o0 objetivo de ajudar na conservagdo e aumento das reservas de madeira.
Suas crengas éticas eram fundamentadas na justica social como integrante da
sustentabilidade ecolégica, num enfoque mais global e holistico da
sustentabilidade.3 Boff®? salienta que em 1713 a palavra Nachhaltingkeit
(sustentabilidade) foi empregada pelo Capitdo Hans Carl Von Carlowitz
propugnando o uso sustentavel da madeira (“corte somente aquele tanto de lenha

que a floresta pode suportar e que permite a continuidade de seu crescimento”).

A fim de explicar a terminologia sustentabilidade na conjuntura

histérica, Bodnar3 externa que:

Um conceito integral de sustentabilidade somente surge em 2002,
na Rio+10, realizada em Jonesburgo, quando restou consagrada,
além da dimenséo global, as perspectivas ecolbgica, social e
econbmica, como qualificadoras de qualquer projeto de
desenvolvimento, bem como a certeza de que sem justica social
nao é possivel alcancar um meio ambiente sadio e equilibrado na
sua perspectiva ampla.

Cumpre salientar que a Rio+10, como ficou conhecida a Conferéncia
da Cupula Mundial para o Desenvolvimento Sustentavel, ocorreu apés trinta anos
da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente, sediada em

Estocolmo, em 1972.

A primeira grande Conferéncia da ONU sobre o Meio Ambiente,
ocorrida em Estocolmo, entre 05 e 16 de junho de 1972, tinha como objetivo o

debate da relacdo entre o ser humano e a natureza.

31 FREITAS, Thiago Pereira de. Sustentabilidade e as ContratacGes Publicas. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2004, p. 16.

32 BOFF, Leonardo. Sustentabilidade: o que é; o que ndo é, p. 32-33.

33 BODNAR, Zenildo. A sustentabilidade por meio do direito e da jurisdicdo. Revista Juridica
CESUMAR, Maringa, v. 11, n, 1. p. 325-343. jan./jun. 2011. Disponivel em
http://periodicos.unicesumar.edu.br/index.php/revjuridica/article/view/1885/1262. Acesso em: 08
abr.2017


http://periodicos.unicesumar.edu.br/index.php/revjuridica/article/view/1885/1262
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Para Freitas3*

Nota-se que esta primeira Conferéncia teve como tema uma
abordagem ainda muito antropocéntrica, ou seja, 0 meio
ambiente, como o préprio nome da Conferéncia deixa
transparecer, era 0 meio ambiente humano. Todavia, ndo ha como
nao reconhecer que esta reunido organizada pela ONU foi um dos
mais importantes gatilhos (triggers) para comecar a conscientizar
a populacdo mundial acerca da questdo ambiental (e,
posteriormente, a da sustentabilidade também).

[...] E importante frisar que ndo consta em nenhuma parte desta
Declaracdo o termo “sustentavel’, contudo, é impossivel negar
gue a Conferéncia de Estocolmo foi o pontapé inicial dos debates
acerca do desenvolvimento sustentavel.

Fato é que a Conferéncia das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente

Humano, realizada em Estocolmo, produziu a Declaragdo sobre Ambiente

Humano, a qual criou principios para questdes ambientais internacionais,

incluindo-se direitos humanos, gestdo de recursos naturais e prevencdo da

poluicdo. Surgiu-se dai o direito ambiental internacional que serviu como primeiro

estimulo para a elaboracdo de novo paradigma econémico e civilizatério para os

Paises.3°

7z

A partir de Estocolmo é intensificada a atividade diplomatica dos

Estados, em face da pressao da opinido publica interna cada vez mais consciente

dos desequilibrios ambientais dos respectivos Estados e, consequentemente da

esfera internacional, em face das relacfes necessarias entre meio ambiente local,

nacional e global.36

34 FREITAS, Thiago Pereira de. Sustentabilidade e as Contrata¢gdes Publicas, p. 18-20.

35 SENADO FEDERAL. Da Conferéncia das Nag¢des Unidas para o Meio Ambiente Humano, em
Estocolmo, a Rio 92: agenda ambiental para os paises e elaboragdo de documentos por Comisséo
Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento. Revista em discussdo. Disponivel em:
http://www.senado.gov.br/noticias/jornal/emdiscussao/rio20/a-rio20/conferencia-das-nacoes-
unidas-para-o-meio-ambiente-humano-estocolmo-rio-92-agenda-ambiental-paises-elaboracao-
documentos-comissao-mundial-sobre-meio-ambiente-e-desenvolvimento.aspx. Acesso em: 13 fev.

2014.

36 LEITE, José Rubens Morato; BELCHIOR, Germana Parente Neiva. Dialogo das fontes,
hermenéutica e principio da proibicdo de retrocesso ambiental: uma nova fundamentacgéo juridico-

reflexiva. In:

SOUZA, Maria Claudia da Silva Antunes de; GARCIA, Heloise Siqueira. (org.).

Lineamentos sobre sustentabilidade segundo Gabriel Real Ferrer. Itajai: Univali, 2014, p. 91.


http://www.senado.gov.br/notícias/jornal/emdiscussao/rio20/a-rio20/conferencia-das-nacoes-unidas-para-o-meio-ambiente-humano-estocolmo-rio-92-agenda-ambiental-países-elaboracao-documentos-comissao-mundial-sobre-meio-ambiente-e-desenvolvimento.aspx.
http://www.senado.gov.br/notícias/jornal/emdiscussao/rio20/a-rio20/conferencia-das-nacoes-unidas-para-o-meio-ambiente-humano-estocolmo-rio-92-agenda-ambiental-países-elaboracao-documentos-comissao-mundial-sobre-meio-ambiente-e-desenvolvimento.aspx.
http://www.senado.gov.br/notícias/jornal/emdiscussao/rio20/a-rio20/conferencia-das-nacoes-unidas-para-o-meio-ambiente-humano-estocolmo-rio-92-agenda-ambiental-países-elaboracao-documentos-comissao-mundial-sobre-meio-ambiente-e-desenvolvimento.aspx.
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Entretanto, foi o Relatério de Bruntland®’, de 1987, feito pela chefe
da Comissdo Mundial do Meio Ambiente e Desenvolvimento, que revelou o

conceito de desenvolvimento sustentavel:

[...] € um processo de transformacdo no qual a exploracdo de
recursos, a direcdo dos investimentos, a orientacdo do
desenvolvimento tecnolégico e a mudanca institucional se
harmonizam e reforcam o potencial presente e futuro, a fim de
atender as necessidades e aspira¢des humanas.

Esse mesmo Relatério (também denominado de “Relatério Nosso
Futuro Comum”) estabeleceu uma espécie de conceito politico do
desenvolvimento sustentavel, como o desenvolvimento que satisfaz as
necessidades do presente sem comprometer a capacidade das futuras geracdes

de satisfazerem as préprias necessidades.38

Ainda, segundo o Relatério Brundtland3® s&do responsaveis pela
protecdo ambiental todas as agéncias governamentais, instituicbes internacionais
e grandes instituicbes do setor privado, as quais devem priorizar que suas
politicas, programas e orcamentos estimulem e apoiem atividades econémica e
ecologicamente sustentaveis. Ressalta que a transicdo para o desenvolvimento
sustentavel demandara uma série de escolhas de politicas publicas, complexas e
politicamente dificeis, exigindo-se muito esforco no sentido de informar o publico e

garantir seu apoio.

Na sequéncia, a Conferéncia das Nac¢Bes Unidas sobre o Meio
Ambiente e o Desenvolvimento (CNUMAD) denominada também
de ECO — 92 ou Rio — 92 aconteceu entre os dias 3 e 14 de junho
de 1992, na Cidade do Rio de Janeiro.

Foi considerada um marco na conscientizacdo mundial
relativamente a problematica envolvendo o meio ambiente e o
desenvolvimento sustentavel, marcando a forma como a
humanidade encarava sua relagdo com o Planeta.

37 BRUNTLAND, G. H. (editor). Our Common Future: The Wordl Commission on Environment and
Development. Oxford University Press. 1987, p. 41.

38 VEIGA, 2007 apud SANTOS, 2011. SANTOS, Murilo Giordan; BARKI, Teresa Vilac Pinheiro
(Coord.) LicitacBes e contratacBes publicas sustentaveis. Belo Horizonte: Férum, 2011, p.88

39 COMISSAO MUNDIAL DE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO. Nosso Futuro Comum. p.
349/364-365
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Para Freitas®® a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio
Ambiente e o Desenvolvimento foi a mais importante manifestacdo organizada
pela ONU para debater e elaborar documentos referentes as questdes ambientais
e desenvolvimento sustentivel. Houve ampla participacéo de chefes de Estado de
todo o mundo e a aprovacdo de grande quantidade de documentos, restando,
porém, alguns problemas a serem resolvidos, sobretudo como implementar o que

foi acordado entre as nagoes.

Dez anos depois, sobreveio a Cupula Mundial sobre
Desenvolvimento Sustentavel, ou Conferéncia Rio + 10, na Cidade de
Johanesburgo, na Africa do Sul, entre os dias 26 de agosto e 4 de setembro de
2002, tendo como um dos principais objetivos buscar a aplicacdo das diretrizes
aprovadas na Conferéncia passada, sendo que a partir de 2002 passa a ser
adequado utilizar a expressao “sustentabilidade”, ao invés de “desenvolvimento

sustentavel”.

A partir desse ano se consolida a ideia de que nenhum dos
elementos, ecoldgico, social e econdmico), devem ser hierarquicamente superior
ou compreendido como variavel de segunda categoria. Todos sao
complementares, dependentes e s6 quando implementados sinergicamente é que

poderdo garantir um futuro mais promissor.*

Em 2012, entre os dias 20 e 22 de junho, realizou-se novamente na
cidade do Rio de Janeiro, a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre

Desenvolvimento Sustentavel, também denominada de Rio + 20.

Os temas principais da Conferéncia foram a economia verde no
contexto do desenvolvimento sustentavel e da erradicacdo da pobreza e a

estrutura institucional para o desenvolvimento sustentavel.

40 FREITAS, Thiago Pereira de. Sustentabilidade e as Contratagdes Publicas, p. 22

41 BODNAR, Zenildo. A sustentabilidade por meio do direito e da jurisdicdo. Revista Juridica
CESUMAR, p. 329-330.
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Para Real Ferrer#?;

Los ejes de la conferencia seran el de encontrar el camino hacia
uma economia verde em el contexto de la erradicacion de la
pobreza y del desarrollo sostenible, y un marco institucional que
favorezca la sostenabilidad, es decir, un nuevo modelo de
gobernaza. Paralelamente, la cumbre debe servir para garantizar
la renovacion de los compromissos politicos com el desarrollo
sostenible; evaluar los avances hacia los objetivos acordados a
nivel internacional y destacar los nuevos y emergentes desafios.
Muchas y compleja tarea para tan poco tempo.

Resultado dos breves debates que ocorreram na Conferéncia Rio +
20 foi aprovado o documento denominado “O Futuro que Queremos”, no qual
constam diversos dispositivos que contém 0s compromissos assumidos pelos
chefes de Estado e Governo reunidos na Conferéncia em busca de um futuro
préspero, seguro e sustentavel para nossos povos e nosso planeta.*?

Importante salientar que ha abalizada doutrina, tanto nacional como
internacional que considera o principio da sustentabilidade como um verdadeiro

principio constitucional, consubstanciado na CRFB/88, em diversos dispositivos.

A consolidacdo da sustentabilidade como principio juridico € de
extrema relevancia para a consolidacdo de uma cultura de sustentabilidade
global, baseada na participacdo do cidaddo de forma consciente e reflexiva na

gestao politica, econébmica e social.

Importante salientar que hoje ja se formou a consciéncia de que o
desenvolvimento esta ligado a questdes relativas a sustentabilidade, assumindo
as dimensdes social e econdmica, além da dimensdo ambiental, as quais serdao

abordadas neste trabalho.

1.1.3 Dimensdes da sustentabilidade

Héa certo consenso na doutrina acerca da existéncia de, pelo menos,
trés dimensdes do principio juridico da sustentabilidade, quais sejam: ambiental,

social e econdbmica.

“°REAL FERRER, Gabriel. Calidad de vida, medio ambiente, sostenibilidad y -ciudadania:
construimos juntos el futuro? Revista Novos Estudos Juridicos, p. 318.

48 FREITAS, Thiago Pereira de. Sustentabilidade e as Contratacdes Publicas. p. 25
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Acerca da dimensdo ambiental, refere-se ao direito das atuais
geracdes, sem prejuizo das futuras, a um meio ambiente limpo, em todos 0s seus
aspectos, tendo em vista os niveis intoleraveis de degradacdo ambiental que se

enfrenta atualmente.

Norberto Bobbio, ao comentar a terceira geracdo dos direitos
humanos, aduziu que o0 mais importante deles é o reivindicado pelos movimentos

ecolégicos: o direito de viver num ambiente ndo poluido.*

A deterioragdo afeta tanto os paises ricos, como efeito colateral da
rigueza industrial, como o0s paises em desenvolvimento, assolados pelo

desenvolvimento desigual, pobreza e aumento populacional.

Rachel Carson ja alertava®: “Na medida em que o Homem avanga,
no seu anunciado objetivo de conquistar a Natureza, ele vem escrevendo uma
sequéncia deprimente de destruicdes; as destruicdes ndo sao dirigidas apenas
contra a Terra que ele habita, mas também contra a vida que compartilha o Globo

com ele.”

O Conceito Operacional legal de Meio Ambiente se encontra na Lei
da Politica Nacional do Meio Ambiente, Lei 6.938, de 31 de agosto de 1981, em
seu artigo 3°, inciso I: “meio ambiente, o conjunto de condigdes, leis, influéncias e
interacdes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida

em todas as suas formas.”46

De acordo com o art. 225 da CRFB/884" “Todos tém direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a
sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de

defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes”.

44 BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos, traducdo de Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro,
Campus, 1992. p. 6.

45 CARSON, Rachel. Primavera Silenciosa. 2 ed. Sdo Paulo: Melhoramentos, 1969. p. 95

46 BRASIL. Lei 6.938 de 31 de agosto de 1981. Dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente,
seus fins e mecanismos de formulagdo e aplicacdo, e da outras providéncias. Disponivel em
https://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L6938.htm, acesso em: 29 abr. 2017

47 BRASIL. Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de 1988.
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Desta forma, o Constituinte de 1988, de forma inédita, assegurou

gue o meio ambiente equilibrado € um direito e um dever fundamental.

As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente
sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a san¢fes penais e
administrativas, independentemente da obrigacao de reparar os danos causados
(CRFB, art. 225, 83°).

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 consagrou
como uma obrigacdo do Poder Publico a defesa, preservacdo e garantia de
efetividade do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,

bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida.

Também consagrou o meio ambiente como patriménio publico,
devendo ser necessariamente assegurado e protegido pelos organismos sociais e

pelas instituicdes estatais.

Neste contexto, o artigo 225 da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988*¢ deve ser interpretado em consonancia com o art.
1°, I, que consagra como fundamento da Republica o principio da dignidade da
pessoa humana; o art. 3°, Il, que prevé como objeto fundamental da Republica o
desenvolvimento nacional; e o art. 4°, IX, que estipula que o Brasil deve reger-se
em suas relacdes internacionais pelos principios da cooperacao entre oS povos
para o progresso da humanidade, de maneira a permitir maior efetividade na
protecdo ao meio ambiente.

Ainda, o inciso VI do art. 170*° da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 também preconiza que a ordem econdmica deve
observar a defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado
conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de

elaboracao e prestacao:

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valoriza¢éo do trabalho
humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos

48 BRASIL. Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de 1988.
49 BRASIL. Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de 1988.
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existéncia digna, conforme os ditames da justica social,
observados os seguintes principios: [...]

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e
servicos e de seus processos de elaboracao e prestacéo.

A positivagdo, entretanto, ndo basta para concretizar os direitos
ambientais, faz-se necessaria, também, uma profunda mudanca na esséncia das

estruturas existentes da sociedade organizada.

A conscientizacao global da crise é o primeiro passo a ser seguido.
Entretanto, a complexidade e a amplitude da protecdo ao patrimonio ambiental,
de modo a garantir a qualidade de vida das geracfes atuais e futuras, ndo sera
possivel sem que haja a cooperacdo da sociedade civil, com a participacdo de

todos os atores que a compdem.

E preciso cada vez mais assegurar aos cidaddos o direito pleno de
participar na elaboracdo e na gestdo das politicas ambientais. O exercicio da
cidadania pressupde os direitos de participacdo e de informacédo, de forma a se
efetivar os principios de Estado Democratico de Direito. Exerce, ainda, um forte

papel nas a¢cdes de controle social - defesa e fiscalizacdo do meio ambiente.

No Direito brasileiro, o direito fundamental ao meio ambiente
equilibrado segue a tendéncia da constituicdo da Espanha, possuindo, assim, as
dimensdes objetiva e subjetiva, o que faz a ordem juridica ambiental local ser
extremamente avangada, implicando uma obrigagdo de melhoria constante do

estado do ambiente.

Na Espanha, por exemplo, o artigo 45 da Constituicdo Espanhola®
preve que todos tém direito a desfrutar de um meio ambiente adequado, assim

como o dever de conserva-lo:

Articulo 45. 1. Todos tienen el derecho a disfrutar de un medio
ambiente adecuado para el desarrollo de la persona, asi como el
deber de conservarlo. 2. Los poderes publicos velaran por la
utilizacion racional de todos los recursos naturales, con el fin de
proteger y mejorar la calidad de la vida y defender y restaurar el

50 ESPANA. Constitucion Espafiola. Madrid: Congreso de los Diputados, 1978.
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medio ambiente, apoyandose en la indispensable solidaridad
colectiva. 3. Para quienes violen lo dispuesto en el apartado
anterior, en los términos que la ley fije se estableceran sanciones
penales o, en su caso, administrativas, asi como la obligacién de
reparar el dafio causado.

Trata-se, naquele Pais, de um principio vetor de toda a politica

social e econdbmica.

Para Cutanda®! sem a preservagdo dos recursos naturais, ou seja,
sem uma utilizacdo racional dos mesmos, nega-se nao somente o desfrute da
natureza, que é uma parte importante da qualidade de vida do homem, como
também a possibilidade de se manter um desenvolvimento econdmico a longo

prazo.

E importante salientar, em relacdo a realidade espanhola, que
embora o art. 45.1 da Constituicdo da Espanha preveja que “Todos tienen
derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la

persona”?, ha divida sobre a eficacia normativa do dispositivo.

Tal ocorre porque a eficacia normativa do dispositivo estaria

submetida a existéncia de uma legislacéo especifica (art. 45.3), ainda inexistente.

Cumpre apontar que o art. 53.3 dispde que os principios do Capitulo
Il do Titulo I, onde se encontra o artigo 45, “Solo podran ser alegados ante la
jurisdiccién ordinaria, de acuerdo con lo que dispongan las leyes que los
desarrollen™3. Com isso, pode-se depreender que a mera alegagdo do artigo 45.1
nao bastaria para obter a tutela jurisdicional, por falta de amparo legal.

Implica asseverar que o artigo 45.1 ndo regula um direito subjetivo
absoluto, garantido constitucionalmente, motivo pelo qual ndo seriam tuteladas as

situacdes juridicas individuais.

51 CUTANDA, Blanca Lozano. Derecho Ambiental Administrativo. 7 ed. Madri: Dykison, 2006. p.
91

52 ESPANA. Constitucion Espafiola.
53 ESPANA. Constitucion Espafiola.
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Entretanto, segundo Palomar®*:

Nuestra Constitucién, al situarlo entre los principios rectores de la
politica social y econdmica, se encuentra en esa misma linea, si
bien la literalidad del art. 45.1 parece situarse un paso mas alla del
constitucionalismo de su entorno, aunque sin llegar a consagrar
un efectivo y pleno derecho subjetivo al medio ambiente
diretamente invocable ante los Tribunales sin el amparo o al
margen de toda norma legal de desarrollo. Sin embargo, la
formidable evolucién tecnoldgica de la sociedad postindustrial y el
aumento de nuestra capacidad contaminante y destructiva del
medio que nos rodea, unido al ecologismo y la reaccién social
ante el deterioro que experimenta nuestro entorno han situado al
medio ambiente em el centro de las agendas politicas y sociales.
Desde el punto de vista estrictamente juridico, doctrina y
jurisprudéncia han iniciado, desde distintos angulos, un processo
“evolutivo” sin retorno, tendente a la consagracion de la proteccion
medioambiental al maximo nivel normativo, bien identificando
contenidos ambientales en derechos subjetivos tipicos com el
derecho a la vida, a la propriedade, a la intimidad del domicilio o la
informacion, bien sefialando um caracter bifronte en la proteccién
al medio ambiente como principio rector de la politica social y
econbmica y como derecho subjetivo em el marco de um Estado
ambiental.

Assim, a auséncia de meios especificos de protecdo necessarios
para processar as causas relativas ao meio ambiente e a estreita relacdo dele
com diversos aspectos da vida social, influenciando-os profundamente, permite
utilizar de todos os meios e processos existentes, garantidores de outros direitos,
para protecao ambiental.

Tal ocorre, por exemplo, nas chamadas relacbes de vizinhanca

(direito de vizinhancga) que embasam reclamacgdes ambientais.

Assim, abre-se a possibilidade de invocacao da matéria envolvendo
0 meio ambiente em conjunto com o direito a vida, a integridade fisica ou moral ou
a liberdade de circulacdo, dentre outros reconhecidos como direitos fundamentais
auténticos. Assim, pode o Tribunal Constitucional Espanhol ndo acolher o amparo
por infracdo ao artigo 45.1 da Constituicdo, podendo fazé-lo, entretanto, se houver
conjugacao entre direitos, levando a analise se ocorreu ou nao infracao de direito

fundamental.

54 PALOMAR, Valeriano Bermudez. El Proceso de Subjetivizacién Del Derecho a Disfrutar un Medio
Ambiente Adecuado En El Articulo 45 de La Constitucion Espafiola. Revista de Derecho
Urbanistico y Medio Ambiente, n. 266, Madrid, Junio (2011), p. 195-196.
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Na Espanha, ha, ainda, mais uma via indireta para se fazer valer
interesses ambientais. Trata-se da possibilidade dada a qualquer juiz ou 6rgéo
judicial de remeter ao Tribunal Constitucional questédo de inconstitucionalidade
(arguicdo de inconstitucionalidade) da lei aplicavel ao caso, quando haja duvida
sobre sua constitucionalidade. Assim, os particulares que sejam partes num
processo judicial tém oportunidade de fazer valer interesses ambientais, tanto
suscitando perante 0 Juiz a quo a inconstitucionalidade de uma lei por infracdo ao
artigo 45 da Constituicdo da Espanha, quanto participando no contraditério que

sera aberto antes da remessa ao Tribunal.

Tem-se, portanto, que, na Espanha o direito a um meio ambiente
adequado ndo esta listado dentre aqueles que possuem eficacia plena para
serem invocados apenas com base na Constituicdo (direitos subjetivos

absolutos).

Entretanto, tém sido encontradas outras formas para buscar a tutela
estatal, como a invocacéo de outros direitos, tendo como pano de fundo o meio
ambiente, como, por exemplo, o direito de vizinhangca, que assegura 0 uUSO
pacifico do direito de propriedade e protege seu titular contra toda intromissao
ilegitima (ruidos, emissbes desagradaveis, odores, invasoes, etc.) realizada por

seus vizinhos.

O Recurso de Amparo perante o Tribunal Constitucional pode ser
invocado, desde que se apoie ndo apenas no artigo 45.1 da Constituicdo da
Espanha, mas em conjunto com o direito a vida, a integridade fisica ou moral ou a
liberdade de circulacdo, dentre outros reconhecidos como direitos fundamentais

auténticos.
Por fim, pode-se invocar os ensinamentos de Cutanda®®;

Hay que destacar que el hecho de que la Constitucion configure el
medioambiente — al igual que los demas derechos econémicos y
sociales — como un bien o interés colectivo informador del
ordenamiento juridico, no significa en modo alguno que su
proclamacion en el texto constitucional carezca de operatividad

55 CUTANDA, Blanca Lozano, Derecho Ambiental Administrativo. 11 ed. Madrid: Edita La Ley,
2010. p. 102-107
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normativa directa. El valor informador del art. 45 no constituye una
pura “invitacion” al legislativo, sino que tiene, como todo el texto
constitucional, un valor normativo y, por tanto, vinculante (como ha
reconocido el Tribunal Constitucional desde su temprana
Sentencia de 2 de febrero de 1981, no hay en la Constitucion
normas meramente programaticas, sino que todos su preceptos
encierran un madato preciso que vincula em sus propios términos
a todos los poderes constitucionales). [...]

Se trataria, en todos los casos, sin embargo, de derechos de
prestacion, cuyo reconocimiento no afiadiria mucho a las
obligaciones ya existentes de los poderes publicos de proteger y
mejorar, siguiendo el mandato del art. 45 CE, "'um medio ambiente
adecuado para el desarrollo de la persona’.

No Brasil, ao lado do plano académico, o meio ambiente €, também,
reconhecido definitivamente como direito fundamental da terceira geragédo. A

manutenc¢do do meio ambiente é um interesse publico, difuso e indeterminado.

Segundo Freitas®®:

Em suma, (a) ndo pode haver qualidade de vida e longevidade
digna em ambiente degradado e, que é mais importante, no limite,
(b) ndo pode sequer haver vida humana sem o zeloso resguardo
da sustentabilidade ambiental, em tempo util, donde segue que (c)
ou se protege a qualidade ambiental ou, simplesmente, nao
havera futuro para a nossa espécie.

Certo € que ndo se pode interpretar os aspectos da protecdo
ambiental como obstaculo ao progresso econdmico, na medida em que o0s
objetivos preconizados em cada dimensado da sustentabilidade tém como escopo

nuclear assegurar a existéncia digna.

Barbieri e Cajazeira®” discorrem sobre o movimento do

desenvolvimento sustentavel:

O movimento do desenvolvimento sustentavel baseia-se na
percepcdo de que a capacidade de carga da Terra ndo podera ser
ultrapassada sem que ocorram grandes catastrofes sociais e
ambientais. Mais ainda, ja ha sinais evidentes de que, em muitos
casos , os limites aceitaveis foram ultrapassados, como atestam
diversos problemas ambientais gravissimos, como o0 aquecimento
global, a destruicho da camada de ozbnio estratosférico, a

5% FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. p.65

S’BARBIERI, José Carlos; CAJAZEIRA, Jorge Emanuel Reis. Responsabilidade social
empresarial e empresa sustentavel: da teoria a pratica. 2 ed. Sdo Paulo: Editora Saraiva. 2012.
p. 65.
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poluicdo dos rios e oceanos, a extincdo acelerada de espécies
vivas, bem como os sérios problemas sociais, como a pobreza
que afeta bilhdes de humanos, o0s assentamentos urbanos
desprovidos de infraestruturas minimas para uma vida digha, a
violéncia urbana, trafico de drogas e as epidemias globalizadas,
como a AIDS. Esses problemas globais s6 podem ser resolvidos
com a participacdo de todas as nacdes, governos em todas as
instancias e sociedade civil, cada uma em sua area de
abrangéncia. As empresas cumprem papel central nesse
processo, pois muitos problemas socioambientais foram
produzidos ou estimulados pelas suas atividades.

7

A segunda dimensdo da sustentabilidade é a social, a qual ndo

admite o arcaico modelo de desenvolvimento excludente e iniquo, aquele que

cogita na sobrevivéncia enfastiada de poucos, negando a conexao de todos 0s

seres vivos, a ligacdo de tudo e, desse modo, a natureza imaterial do

desenvolvimento®8.

As dimensodes social e econdmica da sustentabilidade devem ser

vistas, atualmente, sob novo olhar. Olhar esse que inclua a discussédo sobre a

pobreza e o desemprego, ndo somente suas negativas consequéncias em relacao

ao meio ambiente.

Extrai-se do Relatério Nosso Futuro Comum?®°® que:

A pobreza ndo é apenas um mal em si mesma, mas para haver
um desenvolvimento sustentavel € preciso atender as
necessidades basicas de todos e dar a todos a oportunidade de
realizar suas aspiracdes de uma vida melhor. Um mundo onde a
pobreza é endémica estara sempre sujeito a catastrofes,
ecoldgicas ou de outra natureza.

O atendimento das necessidades basicas requer ndo s6 uma nova
era de crescimento econdmico para as nacbes cuja maioria da
populacdo é pobre, como a garantia de que esses pobres
receberdo uma parcela justa dos recursos necessarios para
manter esse crescimento.

Boff®® lembra que a visdo de sustentabilidade ndo pode ser somente

apreendida de uma forma utilitaria em detrimento do ser humano, uma vez que ha

58 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. p. 58
59 COMISSAO MUNDIAL DE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO. Nosso Futuro Comum. p.

p. 9-10.
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uma interligacdo e uma interdependéncia. A rede, que desta conectividade se

deriva, é responsavel pelo equilibrio da vida e do planeta.

Instrumentos devem ser aperfeicoados para atender amplamente
aos anseios e aos direitos do homem e assegurar os valores constitucionalmente
garantidos, sendo que o novo olhar sobre a dimenséo social da sustentabilidade
também se liga ao que as empresas e o poder publico podem e devem fazer para
melhorar a sociedade na qual estéo inseridos, em relacdo a responsabilidade que

possuem em oferecer caminhos para o desenvolvimento das pessoas.

Segundo Klabin®?:

O conceito econdmico na base do lucro em si ndo é ético porque
ignora a importancia e a responsabilidade da empresa com
relacdo ao contexto socioecondmico em que ela opera.

Repito que é na inclusdo social que se fundamenta o novo
mercado. O desenvolvimento futuro ndo podera ser alcancado
apenas mediante 0 aumento das rendas individuais; deve ser
obtido também com o redirecionamento das riquezas globais. As
camadas mais pobres poderdo ser a alavanca do novo modelo de
desenvolvimento, fator do qual ainda ndo se tem consciéncia. Mas
€ um ponto que considero admiravel: o conceito de
sustentabilidade abrange, também, a inclusdo responsavel,
segunda a qual governos e cidadados dividem responsabilidades
em relagédo aos bens comuns.

O novo paradigma da sustentabilidade social se vincula ao aumento
das capacidades humanas para se atingir melhor qualidade de vida, a
possibilidade de um emprego que assegure a igualdade no acesso aos recursos e

Servicos sociais.
Para Freitas®:

Consigne-se que, comprovadamente, as sociedades equitativas,
nao as mais ricas e assimétricas, sao aquelas percebidas como as

60 BOFF, Leonardo. Precisamos aliar a justica social com a ecolégica. Entrevistador: EcoD.
Disponivel em: www.ecodesenvolvimento.org/posts/2012/abril/precisamos-aliar-a-justica-social-
com-a-ecologica. Acesso em: 03 dez. 2016.

61 KLABIN, Israel. Desenvolvimento Sustentavel: um conceito vital e contraditério. In:
ZYLBERSZTAJN, David (Org.). Sustentabilidade e geracao de valor: a transi¢éo para o século
XXI. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010, p. 9-12.

62 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro, p. 60.
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mais aptas a produzir bem-estar. Em suma, a sustentabilidade, na
sua dimensao social, reclama:

a) o incremento da equidade intra e intergeracional; b) condicbes
propicias ao florescimento virtuoso das potencialidades humanas,
com educacgédo de qualidade para o convivio; e (c) por ultimo, mas
ndo menos importante, 0 engajamento nha causa do
desenvolvimento que perdura e faz a sociedade mais apta a
sobreviver, a longo prazo, com dignidade e respeito a dignidade
dos demais seres Vvivos.

Trata-se de novo paradigma, que privilegie o auxilio aos
desfavorecidos, a implementacdo dos direitos fundamentais sociais e o

incremento da equidade, intra e intergeracional.

Segundo os ensinamentos da Professora da Faculdade de Direito da
Universidade de Georgetown e também consultora da American Journal of
International Law, Edith Brown Weiss®3, considerada uma das autoras da teoria da
equidade intergeracional, em qualquer momento, cada geracdo € ao mesmo
tempo guardid ou depositaria da terra e sua usufrutuaria, beneficiaria de seus
frutos. Isso nos impde a obrigacdo de cuidar do planeta e nos garante certos

direitos de explora-lo.
Sobre sustentabilidade social preleciona Garcia®*:

Percebe-se aqui que esse conceito ja contém a idéia da
necessidade de atendimento do lado social para o alcance efetivo
da sustentabilidade, ou seja, ha a necessidade da diminuicdo da
pobreza, eis que ela é a causa de insustentabilidade ecoldgica.
Destaca-se porém que essa pobreza ndo pode ser considerada
como um problema ambiental em si mesma, mas sim, pelas
consequéncias que ela causa ao meio ambiente.

A pobreza € uma das principais causas e uma das principiais

consequéncias dos problemas ambientais do mundo, sendo inutil tentar abordar

63 WEISS, Edith Brown. Justice pour les Générations Futures. Paris. Editions Sang de la Terre,
1993. p. 47

64 GARCIA, Denise Schmitt Siqueira. Portos: sustentabilidade e protecdo ambiental. In: CRUZ, Paulo
Mércio; PILAU SOBRINHO, Liton Lanes; GARCIA, Marcos Leite (org.) Meio ambiente,
Transnacionalidade e sustentabilidade, p. 99.
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esses problemas sem uma perspectiva mais ampla, que englobe os fatores

subjacentes a pobreza mundial e a desigualdade internacional.

Para o Relatério Nosso Futuro Comum®®:

A pobreza nédo é apenas um mal em si mesma, mas para haver
um desenvolvimento sustentavel é preciso atender as
necessidades basicas de todos e dar a todos a oportunidade de
realizar suas aspiracdes de uma vida melhor. Um mundo onde a
pobreza é endémica estara sempre sujeito a catastrofes,
ecoldgicas ou de outra natureza.

O atendimento das necessidades basicas requer nao sé uma nova
era de crescimento econbémico para as nacdes cuja maioria da
populacdo é pobre, como a garantia de que esses pobres
receberdo uma parcela justa dos recursos necessarios para
manter esse crescimento.

Assim, o paradigma da dimensao social da sustentabilidade busca

tornar efetivos os direitos fundamentais sociais, principalmente os relativos a

salude, educacdo e seguranca (servicos publicos essenciais), que devem ser

prestados com eficiéncia e efetividade, por meio da implementacédo de politicas

publicas. Somente com o atendimento das necessidades basicas de todos e um

crescimento econdmico com justica social, dentro de uma sociedade inclusiva,

havera sustentabilidade social.

Ao tratarmos de sustentabilidade social, voltamo-nos a medidas

criadas pela administracao publica, principalmente, para promover o equilibrio e o

bem-estar social, com iniciativas que possam promover os membros de uma

sociedade, eliminando as condi¢cdes desfavoraveis para a saude e a educacao.

Por fim, como salienta Real Ferrert6 :

El espectro de la sostenibilidad social es tan amplio como la
actividad humana, pues de lo que se trata es de construir una
sociedad mas armoénica e integrada, por lo que nada humano
escapa a ese objetivo. Desde la proteccion de la diversidad
cultural a la garantia real del ejercicio de los derechos humanos,

65 COMISSAO MUNDIAL DE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO. Nosso Futuro Comum. p.

p. 9-10

66 REAL FERRER, Gabriel. Calidad de vida, medio ambiente, sostenibilidad y ciudadania:
construimos juntos el futuro? Revista Novos Estudos Juridicos. p. 318.
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pasando por acabar con cualquier tipo de discriminacién o el
acceso a la educacion, todo cae bajo esta rubrica.

Ahora bien, el debate, sin olvidar muchas otras dimensiones, esta
ahora mismo centrado en dos aspectos centrales y polimérficos, la
lucha contra la exclusion social y la nueva gobernanza.

Uma sociedade harmoénica e integrada, portanto, constitui-se no
objetivo a ser alcancado pelos paises, posto que o modelo de desenvolvimento

excludente se apresenta insustentavel e contrario a nova governanca.

Quanto a dimensado econbmica da sustentabilidade, deve-se ter em
conta que a visdo de mero acumulo de riquezas esta ultrapassada. Nao se deve
levar em conta apenas os valores financeiros, mas também o resultado das

atividades empresariais e do poder publico sobre as pessoas e 0s ecossistemas.

A dimensdo econdmica da sustentabilidade consiste em resolver o
desafio de aumentar a geracdo de rigueza de forma ambientalmente sustentavel e

encontrar mecanismos para uma distribuicdo mais equitativa.®’

O novo paradigma da sustentabilidade econbémica afasta a errbnea
concepcao de que o capital natural tem oferta infindavel com a privatizacdo dos
ganhos econbmicos e a socializagcdo das perdas ambientais. A eficacia
econdbmica deve ser avaliada em termos macrossociais e ndo somente na

lucratividade empresarial.
Para Capra®®:

Muitos modelos econdmicos que hoje se supfe tacitamente serem
inevitaveis terdo que ser mudados; toda a atividade econdmica
terd que ser estudada no contexto do ecossistema global; a
maioria dos conceitos usados na teoria econdmica corrente tera
gue ser ampliada, modificada ou abandonada. [...]

As nossas estruturas econdmicas e institucionais sdo como
dinossauros: incapazes de se adaptar as mudancas ambientais e,
portanto, condenadas a extingao.

67 REAL FERRER, Gabriel. Calidad de vida, medio ambiente, sostenibilidad y ciudadania:
construimos juntos el futuro? Revista Novos Estudos Juridicos, p. 230.

68 CAPRA, Fritjof. O Ponto de Mutacéo. A Ciéncia, a Sociedade e a Cultura emergente. Sdo Paulo:
Cultrix, 2006, p. 217
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A economia mundial de hoje baseia-se em configuracbes
ultrapassadas de poder, perpetuando estruturas de classe e
distribuicdo desigual da riqueza dentro das economias nacionais,
assim como a exploracado dos paises do Terceiro Mundo pelas
nacdes ricas e industrializadas.

A Sustentabilidade gera uma nova economia com a reformulagéao de
comportamentos, sendo que é um processo de mudanca em que a orientacao dos
investimentos, exploracao de recursos, desenvolvimento econdmico e tecnoldgico

estao de acordo com as necessidades atuais e também futuras.

Tal concepcgao considera que o crescimento ndo pode ser ilimitado,
pois ndo é congruente com sua dimensdo ambiental. A Sustentabilidade
econbmica preconiza a realizacdo do potencial econdmico que contemple,
prioritariamente, a distribuicdo de riqueza e renda associada a uma reducao de

externalidades socioambientais.

Ainda segundo Capra®, a economia é meramente um dos aspectos
de todo um contexto ecoldgico e social, sendo que a evolucdo de uma sociedade,
inclusive a evolucdo do seu sistema econdmico, estd intimamente ligada a
mudanca no sistema de valores que serve de base a todas as suas

manifestacoes.

O inciso VI do art. 170 da CRFB/88 também preconiza que a ordem
econbmica deve observar a defesa do meio ambiente, inclusive mediante
tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e

de seus processos de elaboracao e prestacao:

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 justica social,
observados os seguintes principios:]...]

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

Portanto, sendo o desenvolvimento sustentavel direito fundamental

de todos, a dimensdo econbmica da sustentabilidade preconiza a realizagdo do

69 CAPRA, Fritjof. O Ponto de Mutacdo. A Ciéncia, a Sociedade e a Cultura emergente, p. 183-
185.
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potencial econbmico que assegure prioritariamente a distribuicdo de riqueza e

renda associada a uma reducéo de externalidades socioambientais.

O novo modelo econémico, sustentavel, € movido pelos ideais éticos
de preservacéo de todo tipo de vida e de criacdo das condi¢gbes para o bem-viver

de todos.
Na licdo de Boff©:

[...] hd& um ideal de sustentabilidade que vale a pena ser
considerado, embora exista, por ora, apenas como ideal e ndo
como prética. Ele se encontra na Declaracdo da ONU sobre o
Direito dos Povos ao Desenvolvimento, de 1993. Ali se
compreende o desenvolvimento em sua dimensdao integral:

O desenvolvimento € um processo econdmico, social, cultural e
politico abrangente, que visa ao constante melhoramento do bem-
estar de toda a populacdo e de cada individuo, na base da sua
participacdo ativa, livre e significativa no desenvolvimento e na
justa distribuicdo dos beneficios resultantes dele.

N6s, a bem de uma visdo mais holistica do ser humano,
acrescentariamos ainda as dimensg@es psicolégica e espiritual.

O ideal de Sustentabilidade econémica a ser alcancado, portanto,
segundo o autor, objetiva o bem-estar de toda a populacdo, com sua participacdo
ativa, livre e significativa no desenvolvimento e distribuicdo de seus beneficios de

forma justa.

Em resumo, no que tange a dimensdao econOmica da
sustentabilidade, mister a implantacdo de outro paradigma, que atenda o anseio
de desenvolvimento humano, ndo pela via da quantidade de bens, mas pela via

da qualidade de vida, usufruida por todos.

Deste modo, conclui-se pela necessidade de implementacdo dos
preceitos da sustentabilidade, consubstanciada nas praticas sustentaveis do

crescimento econémico, zelando, assim, pelo meio ambiente equilibrado.

Baumgarten’! contribui com a tematica, afirmando que o conceito de

desenvolvimento sustentado apregoa o espirito de responsabilidade comum,

70 BOFF, Leonardo. Sustentabilidade: O que €é; O que ndo é, p. 46-47.
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como processo de mudanca em que a exploracdo de recursos materiais, as
inversdes financeiras e as rotas de desenvolvimento tecnolégico deverdo adquirir,
mundialmente, um sentido harmonioso para a construcdo de um futuro justo,

seguro e préspero.

Ndo ha como se pensar em desenvolvimento sustentavel sem
analisar os beneficios ambientais e sociais que deverao fazer parte do progresso

econdmico.

Fato é que, com o atual modelo de desenvolvimento econdmico,
cresce a preocupacdo mundial quanto a necessidade de incremento de producao

e consumo ambientalmente sustentaveis.

A relevancia da Responsabilidade Socioambiental vem aumentando
no Brasil nos ultimos anos, mudando o comportamento das empresas e dos

gestores publicos e o interesse pelo tema.
Ja salientava o Relat6rio Nosso Futuro Comum?’? de que:

Também é preciso haver mudancas nas atitudes e nos
procedimentos das empresas tanto publicas quanto privadas.
Além disso, a regulamentacgéo referente ao meio ambiente tem de
ir além das costumeiras regulamentacées de seguranca, lei de
zoneamento e de controle da poluicdo; os objetivos ligados ao
meio ambiente devem estar embutidos na tributacdo, na
aprovacao prévia de investimentos e escolhas de tecnologias, nos
incentivos ao comércio exterior, enfim, em todos 0s componentes
das politicas de desenvolvimento.

A Sustentabilidade econ6mica requer planejamento de longo prazo e

regulacdo idénea voltada aos objetivos concernentes ao meio ambiente.

Para que haja Sustentabilidade sdo imprescindiveis mudancgas nas
atitudes e procedimentos das empresas, tanto publicas, quanto privadas, com o
uso de novas tecnologias, como as empregadas na producdo agricola, sistemas

renovaveis de energia e controle da poluicao.

1 BAUMGARTEN, Maira. Conhecimento e sustentabilidade: politicas de ciéncia, tecnologia e
inovagdo no Brasil Contemporéneo. Porto Alegre: Editora Sulina, 2008, p. 36.

72 COMISSAO MUNDIAL DE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO. Nosso Futuro Comum. p.
70/248.
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Para Agnelli’®, no mundo inteiro ja se formou a consciéncia de que o
desenvolvimento ndo estd divorciado das questdes concernentes a
sustentabilidade, sendo que o empresério, o cliente, o acionista e o trabalhador
estdo cada vez mais conscientes de que o desenvolvimento ndo se faz a qualquer
custo e que as acbes que s6 visam a resultados de curto prazo podem sair muito
caro, deixando enorme passivo que sera arcado pelas geracoes futuras e pelas

proprias empresas.

Certo é que o crescimento econémico, considerado tdo somente
como a geracdo de riquezas, é uma contribuicdo aquém daquilo que as empresas
e 0 poder publico podem e devem oferecer a sociedade, ndo se sustentando o
suposto conflito entre objetivos econdmicos, ambientais e sociais, devendo os trés

caminhar de forma integrada.
1.2 DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

1.2.1 Consideracdes gerais

No inicio dos anos 1990, o Informe Brundtland (1987) e a Rio 92
inspiraram um conceito de desenvolvimento que vai além do crescimento
econdmico e de continua geracdo de riqueza sob a perspectiva exclusiva em
termos financeiros, para abranger conceitos de equidade intra e intergeracional e

de qualidade de vida.

O mesmo relatério “Nosso Futuro Comum” também estabeleceu uma
especie de conceito politico do desenvolvimento sustentavel, como “aquele que
atende as necessidades do presente sem comprometer a possibilidade de as

geragdes futuras atenderem as suas necessidades.”’*

Com o Relatério Brundtland efetivou-se o reconhecimento da
expressao “desenvolvimento sustentavel”’, passando a ser a palavra de ordem

contra a degradacao ambiental.

78 AGNELLI, Roger. Prefacio. In: ZYLBERSZTAJN, David (Org.). Sustentabilidade e geragcdo de
valor: a transicao para o século XXI. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010, p. XI-XII.

74 FREITAS, Thiago Pereira de. Sustentabilidade e as Contrata¢gdes Publicas, p. 20.
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Afirma o Relatério Nosso Futuro Comum?>;

7

Mas €& no 'meio ambiente® que todos vivemos; o
"desenvolvimento™ é o que todos fazemos ao tentar melhorar o
que nos cabe neste lugar que ocupamos. Os dois sao
inseparaveis. Além disso, as questdes de desenvolvimento devem
ser consideradas cruciais pelos lideres politicos que acham que
seus paises ja atingiram um nivel que outras nac¢des ainda lutam
para alcancar. Muitas das estratégias de desenvolvimento
adotadas pelas nac¢bes industrializadas s&do evidentemente
insustentaveis. [...]

Muitas questdes criticas de sobrevivéncia estédo relacionadas com
desenvolvimento desigual, pobreza e aumento populacional.
Todas elas imp8em pressGes sem precedentes sobre as terras,
aguas, florestas e outros recursos naturais do planeta, e nao
apenas nos paises em desenvolvimento.

E, mais adiante’s:

Afinal, o desenvolvimento sustentavel ndo é um estado
permanente de harmonia, mas um processo de mudanca no qual
a exploragdo dos recursos, a orientagdo dos investimentos, 0s
rumos do desenvolvimento tecnologico e a mudanca institucional
estdo de acordo com as necessidades atuais e futuras. [...]

Assim, o Relatorio reconhece que o desenvolvimento sustentavel é

um processo de mudanca das condi¢cbes criticas de sobrevivéncia ligadas ao

desenvolvimento desigual, pobreza e aumento populacional, os quais geram

desequilibrio ecolégico, com pressdes sobre as terras, aguas, florestas e outros

recursos naturais do planeta, e ndo somente nos paises em desenvolvimento.

Segundo Dias e Matos’”:

O desenvolvimento sustentavel, o novo paradigma de
desenvolvimento consagrado na Conferéncia Mundial do Meio
Ambiente e Desenvolvimento das Nacdes Unidas, se tornou a
Unica alternativa viavel para ser assumida pelas diversas
comunidades humanas. Sua implementacao a nivel global através
da Agenda 21 é uma das metas principais dos paises que
compBem o atual sistema internacional.

75 COMISSAO MUNDIAL DE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO. Nosso Futuro Comum, p.

XIV.

76 COMISSAO MUNDIAL DE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO. Nosso Futuro Comum, p.

10.

77 DIAS, Reinaldo; MATOS, Fernanda. Politicas publicas, principios, propésitos e processos, p.

200-201.
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Para Freitas’® o principio do desenvolvimento sustentavel é a
sustentabilidade em acédo e ndo se confunde com o mero crescimento, pois visa
organizar 0s recursos ambientais, sociais e econdmicos de forma integrada,

sinérgica e homeostatica.

Discorrendo acerca das diferencas entre Sustentabilidade e

Desenvolvimento Sustentavel, Souza e Mafra’® afirmam:

As diferencas entre Sustentabilidade e Desenvolvimento
Sustentavel afloram com um processo em que a primeira se
relaciona com o fim, enquanto o segundo com o meio. O
Desenvolvimento Sustentavel como meio para que seja possivel
obter equilibrio entre o progresso, a industrializacdo, o consumo e
a estabilidade ambiental, como objetivo a Sustentabilidade e o
bem estar da sociedade.

Assim, o desenvolvimento, como um dos valores constitucionais
supremos, deve ser conjugado com a Sustentabilidade, de modo a exigir uma
total reconfiguracdo do tradicional modelo de desenvolvimento, buscando o
equilibrio entre o progresso, a industrializacdo, o consumo e a estabilidade

ambiental.

Para Paulo Affonso Leme Machado® o antagonismo dos termos
desenvolvimento e sustentabilidade aparece muitas vezes, e nao pode ser
escondido e nem objeto de siléncio por parte dos especialistas que atuam no
exame de programas, planos e projetos de empreendimentos. A harmonizacao
dos interesses em jogo, aspectos ambientais e econdmicos nao pode ser feita ao
preco da desvalorizagdo do meio ambiente ou da desconsideragéo de fatores que

possibilitam o equilibrio ambiental.

Portanto, as questfes relativas ao desenvolvimento econdmico nao
podem mais ser separadas das questbes envolvendo o meio ambiente e bem

estar da sociedade, quer pelas instituicbes multilaterais, quer pelos governos,

78 FREITAS, Thiago Pereira de. Sustentabilidade e as Contrata¢cdes Publicas, p. 32.

79 SOUZA, Maria Claudia da Silva Antunes de; GARCIA, Heloise Siqueira (org). Lineamentos sobre
sustentabilidade segundo Gabriel Real Ferrer. Dados eletrdnicos. Itajai: UNIVALI, 2014. v.1. p.
13-14.

80 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 23 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2015. p. 62.
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devendo haver mudancas também nas atitudes e nos procedimentos das

empresar, tanto publicas, quanto privadas.
No mesmo sentido, expde o Relatério Nosso Futuro Comum3?:

Em esséncia o desenvolvimento sustentdvel € um processo de
transformacé@o no qual a exploracdo dos recursos, a direcdo dos
investimentos, a orientacdo do desenvolvimento tecnoldgico e a
mudanca institucional se harmonizam e reforcam o potencial
presente e futuro, a fim de atender as necessidades e aspiracdes
humanas.

Para Paulo Affonso Leme Machado®, o principio do
desenvolvimento sustentavel abrange diversos elementos ou principios, quais
sejam: a integracdo da protecdo ambiental e o desenvolvimento econémico
(principio da integracdo); a necessidade de preservar 0s recursos naturais para o
beneficio das geracbes futuras (equidade intergeracional); o objetivo de explorar
0S recursos naturais de forma sustentavel (uso sustentavel) e, por ultimo, o uso

equitativo dos recursos (equidade intrageracional).

Os trés pilares, bem—estar social, economia e meio ambiente devem
existir como entidades equivalentes, e no caso de conflitos estes devem ser
sopesados, consideracdes mutuas tomadas e compromissos estabelecidos.
Permite-se o desenvolvimento, mas de forma sustentavel, planejada, para que os

recursos hodiernamente existentes ndo se esgotem ou tornem-se inGcuos.

A prépria CRFB, no inciso VI do art. 170, como ja salientado acima,
estabelece que a ordem econdmica, fundada na livre iniciativa e na valorizagdo do
trabalho humano, devera regrar-se pelos ditames da justica social, respeitando o
principio da defesa do meio ambiente. Assim, devem caminhar juntos a livre
concorréncia e a defesa do meio ambiente, a fim de que a ordem econdémica

esteja voltada a justica social.

81 COMISSAO MUNDIAL DE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO. Nosso Futuro Comum.
p. 49

82 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro, p. 64.
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Destaca-se, neste contexto, na legislacdo infraconstitucional
brasileira, o contido no art. 4°, inciso | da Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981 o
qual destaca entre os objetivos da Politica Nacional do Meio Ambiente, “a
compatibilizacdo do desenvolvimento econdmico- social com a preservacdo da
qualidade do meio-ambiente e do equilibrio ecolégico”, entre outros®3. Foi a partir
dessa norma que comecou a se formar, no Brasil, uma nova maneira de se

conceber as relacdes entre a atividade econdmica e o meio ambiente.
Por fim, para José Juste Ruiz®*

La ideia del desarrollo sostenible tiene su origen en el campo de
la ciencia econOmica, esfera en la que ha marcado el transito
hacia la denominada “economia ambiental” (environmental
economics) que constituye la nueva frontera del pensamiento
econdémico en nuestros dias.

Em este contexto se considera que “el desarrollo sostenible”
persigue el logro de tres objetivos esenciales: un objetivo
puramente econdémico, la eficiencia en la utilizaciébn de los
recursos y el crecimento cuantitavivo, um objetivo social y
cultural, la limitacién de la pobreza, el mantenimiento de los
diversos sistemas sociales y culturales y la equidad social, y un
objetivo ecoldgico, la preservacion de los sistemas fisicos y
biol6gicos (recursos naturales latu sensu) que sirven de soporte
a la vida de los seres humanos.

1.2.2 Objetivos do desenvolvimento sustentavel

Em setembro de 2015, os 193 estados-membros da ONU, reunidos
na sede das Nagdes Unidas em Nova York, adotaram formalmente a Agenda
2030 para o Desenvolvimento Sustentavel, que integra os Objetivos de

Desenvolvimento Sustentavel (ODS).

Os ODS representam um plano de acdo global para eliminar a

pobreza extrema e a fome, oferecer educacao de qualidade ao longo da vida para

83 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. 17 ed. Sao Paulo: Atlas, 2015, p. 15.

84 RUIZ, José Juste. La Proteccién Del Medio Ambiente En El Ambito Internacional y En La
Unién Europea. Valencia: Tirant Lo Blacnh, 2014, p. 28.
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todos, proteger o planeta e promover sociedades pacificas e inclusivas até
2030.8°

Trata-se de um plano que compreende dezessete objetivos e cento

e sessenta e nove metas, conforme Preambulo do documento?®¢:

Esta Agenda € um plano de acdo para as pessoas, para o planeta
e para a prosperidade. Ela também busca fortalecer a paz
universal com mais liberdade. Reconhecemos que a erradicacao
da pobreza em todas as suas formas e dimensdes, incluindo a

pobreza extrema, € o maior desafio global e um requisito
indispenséavel para o desenvolvimento sustentavel.

Todos os paises e todas as partes interessadas, atuando em
parceria colaborativa, implementardo este plano. Estamos
decididos a libertar a raca humana da tirania da pobreza e da
pendria e a curar e proteger o0 nosso planeta. Estamos
determinados a tomar as medidas ousadas e transformadoras que
sdo urgentemente necessarias para direcionar o mundo para um
caminho sustentavel e resiliente. Ao embarcarmos nesta jornada
coletiva, comprometemo-nos que ninguém seja deixado para tras.

Os 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel e 169 metas
gue estamos anunciando hoje demonstram a escala e a ambicao
desta nova Agenda universal. Eles se constroem sobre o legado
dos Obijetivos de Desenvolvimento do Milénio e concluirdo o que
estes ndo conseguiram alcancar. Eles buscam concretizar os
direitos humanos de todos e alcancar a igualdade de género e o
empoderamento das mulheres e meninas. Eles séo integrados e
indivisiveis, e equilibram as trés dimensdes do desenvolvimento
sustentavel: a econémica, a social e a ambiental.

A Agenda Global 2030 se constitui em importante instrumento de
cooperacao entre os paises para erradicar a pobreza e fornecer melhores

condicdes ecoldgicas e sustentaveis até dois mil e trinta.

A Agenda 2030 é muito mais abrangente e desafiadora que sua
antecessora (Objetos do Desenvolvimento do Milénio), sendo que avancos reais
exigem envolvimento profundo de diversos setores da sociedade, sociedade civil,

setor privado e governos locais, sendo crucial que a agenda seja por todos

85 UNICEF BRASIL. Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel. Disponivel em
https://lwww.unicef.org/brazil/pt/resources_33687.html. Acesso em: 01 maio 2017.

8 NACOES UNIDAS DO BRASIL. Transformando Nosso Mundo: A Agenda 2030 para o
Desenvolvimento Sustentavel. Disponivel em https://nacoesunidas.org/pos2015/agenda2030.
Acesso em:13 abr. 2017.
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compreendida e trabalhada de forma integrada, com o estabelecimento de

compromissos reais, investimento de recursos, amplo monitoramento, bem como

uma atuacgao interdependente dos setores da sociedade

Ha necessidade de integrar os ODS nos planos e politicas publicas,

permitindo que o potencial dos objetivos seja explorado, de forma a apontar

caminhos e se apresentar enquanto uma agenda estruturante e articulada.®’

Importante salientar, no que tange a tematica do presente trabalho,

que consta do préprio documento o reconhecimento do papel essencial dos

parlamentos nacionais, através da promulgacdo de legislacdo e adocdo de

orcamentos, na efetivagcdo dos compromissos assumidos.

Sé&o dezessete 0s objetivos do desenvolvimento sustentavel®e:

Objetivo 1. Acabar com a pobreza em todas as suas formas, em
todos os lugares

Objetivo 2. Acabar com a fome, alcancar a seguranca alimentar e
melhoria da nutricdo e promover a agricultura sustentavel

Objetivo 3. Assegurar uma vida saudavel e promover o bem-estar
para todos, em todas as idades

Objetivo 4. Assegurar a educacdo inclusiva e equitativa e de
qualidade, e promover oportunidades de aprendizagem ao longo
da vida para todos

Objetivo 5. Alcancar a igualdade de género e empoderar todas as
mulheres e meninas

Objetivo 6. Assegurar a disponibilidade e gestdo sustentavel da
agua e saneamento para todos

Objetivo 7. Assegurar o acesso confiavel, sustentavel, moderno e
a preco acessivel a energia para todos

Objetivo 8. Promover o crescimento econdmico sustentado,
inclusivo e sustentavel, emprego pleno e produtivo e trabalho
decente para todos

87 ESTRATEGIA ODS. Disponivel em: http://www.estrategiaods.org.br/estrategia-ods/. Acesso em:

01 maio 2017.

8 NACOES UNIDAS DO BRASIL. 17 objetivos para transformar o mundo. Disponivel em:
https://nacoesunidas.org/pos2015/ods11/. Acesso em: 01 maio 2017.
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Objetivo 9. Construir infraestruturas resilientes, promover a
industrializac&o inclusiva e sustentavel e fomentar a inovagao

Objetivo 10. Reduzir a desigualdade dentro dos paises e entre
eles

Objetivo 11. Tornar as cidades e o0s assentamentos humanos
inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis

Objetivo 12. Assegurar padrbes de producdo e de consumo
sustentaveis

Objetivo 13. Tomar medidas urgentes para combater a mudanca
do clima e seus impactos

Objetivo 14. Conservacdo e uso sustentavel dos oceanos, dos
mares e dos recursos marinhos para o0 desenvolvimento
sustentével

Objetivo 15. Proteger, recuperar e promover o uso sustentavel dos
ecossistemas terrestres, gerir de forma sustentavel as florestas,
combater a desertificacdo, deter e reverter a degradacao da terra
e deter a perda de biodiversidade

Objetivo 16. Promover sociedades pacificas e inclusivas para o
desenvolvimento sustentavel, proporcionar o acesso a justica para
todos e construir instituicdes eficazes, responsaveis e inclusivas
em todos os niveis

Objetivo 17. Fortalecer os meios de implementagao e revitalizar a
parceria global para o desenvolvimento sustentavel

Uma mera leitura dos “17 Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel” das Nagdes Unidas ja deixa assente a multidisciplinariedade da
sustentabilidade e o quédo abrangente esta €, englobando a reducao da pobreza,
da fome e da miséria; a gestdo sustentavel da agua, dos oceanos, dos
ecossistemas da energia e do crescimento econémico; a promocao da agricultura
sustentavel, do bem-estar de todos, de uma educacéo inclusiva, da igualdade de
género, do pleno emprego, da industrializacdo inclusiva e sustentavel, da

producd@o e consumo sustentaveis e do acesso a justica, dentre outros.

No que interessa a tematica do presente trabalho, importante breve
analise do Objetivo 16: “Promover sociedades pacificas e inclusivas para o
desenvolvimento sustentavel, proporcionar 0 acesso a justica para todos e

construir instituicdes eficazes, responsaveis e inclusivas em todos os niveis.”


https://nacoesunidas.org/pos2015/ods9/
https://nacoesunidas.org/pos2015/ods9/
https://nacoesunidas.org/pos2015/ods10/
https://nacoesunidas.org/pos2015/ods10/
https://nacoesunidas.org/pos2015/ods11/
https://nacoesunidas.org/pos2015/ods11/
https://nacoesunidas.org/pos2015/ods12/
https://nacoesunidas.org/pos2015/ods12/
https://nacoesunidas.org/pos2015/ods13/
https://nacoesunidas.org/pos2015/ods13/
https://nacoesunidas.org/pos2015/ods14/
https://nacoesunidas.org/pos2015/ods14/
https://nacoesunidas.org/pos2015/ods14/
https://nacoesunidas.org/pos2015/ods15/
https://nacoesunidas.org/pos2015/ods15/
https://nacoesunidas.org/pos2015/ods15/
https://nacoesunidas.org/pos2015/ods15/
https://nacoesunidas.org/pos2015/ods16/
https://nacoesunidas.org/pos2015/ods16/
https://nacoesunidas.org/pos2015/ods16/
https://nacoesunidas.org/pos2015/ods16/
https://nacoesunidas.org/pos2015/ods17/
https://nacoesunidas.org/pos2015/ods17/
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A ultima Meta desse objetivo apregoa: “16.b Promover e fazer
cumprir leis e politicas ndo discriminatorias”. Sdo objetivos a serem perseguidos
pelos paises signatérios tanto o acesso a justica, quanto a construcdo de
instituicbes eficazes, inclusivas e responsaveis em todos 0s seus niveis,
envolvendo, especificamente, o cumprimento de leis e politicas para o

desenvolvimento sustentavel.

O acesso a justica inclui a justica financeira, que engloba o controle
dos gastos publicos, previstos no Orcamento Publico e a instituicdo de Politicas
Plblicas que garantam a sustentabilidade, em todas as suas dimensdes, social,

ambiental e econdmica, como sera abordado no presente trabalho.



CAPITULO 2
DAS POLITICAS PUBLICAS

2.1 CONCEITO DE POLITICAS PUBLICAS

Ap6s o advento do século XIX, o Estado passa a conceder
prestacdes positivas a seus suditos, os denominados direitos sociais, como forma

de garantir a estes condi¢des ideais de sobrevivéncia em seu territorio.

Afirmam Streck e Morais®® que o Estado, a partir de entdo, passa a
assumir tarefas positivas, verdadeiras prestacdes publicas a serem asseguradas

ao cidaddo como direitos peculiares a cidadania.

Segundo Sundfeld, o Estado passa a ensejar o desenvolvimento
econdbmico e a realizacdo da justica social, adquirindo o individuo o direito de
exigir certas prestacbes positivas, como o direito a educacdo, a previdéncia

social, a saude, ao seguro-desemprego e outros mais.®°

O Estado atual consolidou-se em um Estado Social e Democratico
de Direito; como decorréncia de seu processo evolutivo tomou o formato plural,
transparente e participativo. Ademais, ndo € um fim, mas sim um meio para o
atendimento das necessidades do cidad&o, visando dar-lhe condigbes de viver em
paz, ter prosperidade e aprimoramento, proporcionando-lhe bem-estar e

felicidade.®?

Com efeito, estabelece a CRFB de 1988, como objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil: construir uma sociedade livre,
justa e solidaria; garantir o desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e a

marginalizacao e reduzir as desigualdades sociais e regionais; e promover o bem

89 STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan de. Ciéncia Politica e Teoria do Estado. 8 ed.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2014, p. 63

% SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Publico. 4 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000. p.
36.

91 MILESKI, Helio Saul. O controle da gestdo publica. 2 ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 34-35.
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de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras

formas de discriminacéao (art. 3°, 1 a V).

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 também
atribuiu novas tarefas ao Estado, alargando o préprio conceito de cidadania,
surgindo dai uma constituicdo com o objetivo especifico de servir de programa
permanente para a acao publica, impregnando-a de compromissos como justica,
igualdade e bem-estar social. A leitura dos artigos 1°, paragrafo terceiro e 170 da
CRFB demonstram isso.

As prestacOes publicas deverdo ser implementadas por meio de
politicas publicas, sendo que a transicdo para um modelo de desenvolvimento
sustentavel exige uma série de escolhas de politicas publicas, complexas e
politicamente dificeis, as quais exigem muito esforco no sentido de informar o

publico e garantir seu apoio.

Isso, porque devem ser protegidos também os direitos de terceira
geragao (possuem natureza coletiva e repercussao individual), os quais s&o
essenciais a qualidade de vida de cada individuo, como a &gua, o ar, 0s

alimentos, etc®2.

Pode-se definir politica publica como o conjunto de principios,
critérios e linhas de acdo que garantem e permitem a gestdo do Estado na
solugdo dos problemas nacionais; sdo acbes empreendidas ou néo pelos
governos que deveriam estabelecer condicdes de equidade no convivio social,
com o objetivo de propiciar a todos condicbes para que possam atingir uma

melhoria da qualidade de vida compativel com a dignidade humana.®?

Nessa definicdo esta implicito o objetivo dos governos, garantir que
sejam alcancados os fins para os quais foi criado o Estado, ou seja, utilizando-se
de mecanismos legais e coercitivos, possibilitar a todos os cidadaos a busca da

felicidade.

92 CRUZ, Paulo Marcio. Fundamentos de Direito Constitucional. Curitiba: Jurua, 2001, p. 144.

98 DIAS, Reinaldo, MATOS, Fernanda. Politicas publicas, principios, propésitos e processos, p.
12.
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Nesse aspecto, como bem refere Paulo Napoledo Nogueira da Silva,
a expressao res publica vem de épocas antigas. Traduz o principio segundo o
qual o qual o governo deve ser exercido tendo em vista o0 interesse dos
governados (coisa publica), e ndo o do governante; sendo o0 proprio governo em si

mesmo um interesse publico.®*

A realidade contemporanea atual requer do Estado ndo somente
uma eficiéncia administrativa, mas também uma atuacdo — legitima e dindmica —

voltada a participacdo consciente do Homem na consecugdo de seu nobre

destino®.
Rousseau®® ja afirmava:

A primeira e mais importante conseqiiéncia dos principios acima
estabelecidos é que a vontade geral apenas pode dirigir as forcas
do Estado, segundo a finalidade de sua instituicdo, que é o bem
comum [...]. Portanto, é unicamente nesse interesse comum que a
sociedade deve ser governada.

Fonte® sintetiza o conceito de politicas plblicas como o conjunto de
atos e fatos juridicos que tém por finalidade a concretizacédo de objetivos estatais

pela Administragdo Publica.
Para Secchi®:

Uma politica publica é uma diretriz elaborada para enfrentar um
problema publico. Vejamos essa definicdo em detalhe; as
atividades ou passividades decorrentes dessa orientacdo também
fazem parte da politica publica.

Uma politica publica possui dois elementos fundamentais:
intencionalidade publica e resposta a um problema publico; em

94 SILVA, Paulo Napoledao Nogueira da. Curso de direito constitucional. 2 ed. Sao Paulo: Revista
dos Tribunais, 1999. p. 151.

9% PASOLD, Cesar Luiz. Funcédo Social do Estado Contemporaneo. [Dados eletronicos]. 4 ed.
Itajai: UNIVALI, 2013, p. 50.

% ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do contrato social: principios de direito politico. Traducdo e
comentarios de Jose Cretella Jr., Agnes Cretella. 4 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p.
55.

97 FONTE, Felipe de Melo. Politicas publicas e direitos fundamentais. 2 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2015, p. 57.

98 SECCHI, Leonardo. Politicas publicas: conceitos, esquemas de analise, casos praticos. 2 ed.
Séo Paulo: Cengage Learning, 2016, p. 2.
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outras palavras, a razao para o estabelecimento de uma politica
publica € o tratamento ou a resolu¢do de um problema entendido
como coletivamente relevante.

A elaboracdo de politicas publicas € uma das razdes centrais da
existéncia do Estado moderno e a esséncia conceitual de politicas publicas é o

problema publico, ou seja, problema entendido como coletivamente relevante.

Para o autor, em geral, as politicas publicas sao elaboradas dentro
do aparato institucional-legal do Estado, embora as iniciativas e decisdes tenham

diversas origens.%

As politicas publicas sdo metas e instrumentos de acdo definidos
pelo Poder Publico visando a concretizacdo de interesses publicos que lhe cabe

defender.

Pietrol® entende que constitui utopia achar que o Estado brasileiro
possui condicBes de cumprir todas as metas constitucionais e garantir a todos os
“direitos” dos cidadaos. Ressalta, nesse contexto, a importancia das politicas
publicas, posto que definem, dentre tantas metas postas pela Constituicao, as que

devem ser atendidas prioritariamente.

A Republica Federativa do Brasil tem como fundamentos a cidadania
e a dignidade da pessoa humana (art. 1°, incisos Il e lll), sendo que estes devem
ser analisados sob o prisma do Estado Contemporaneo/Socioambiental de
Direito. Do mesmo modo, é objetivo constitucional construir uma sociedade livre,
justa e solidaria, bem como garantir o desenvolvimento nacional, erradicar a

pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais, além

99 “No que se refere ao protagonismo no estabelecimento de politicas publicas, ha duas abordagens,
uma estatista ou estadocéntrica e outra multicéntrica ou policéntrica (a primeira considera que as
politicas publicas, analiticamente, sdo monopdlio de atores estatais; ja a segunda considera
também como protagonistas no estabelecimento de politicas publicas as organiza¢g@es privadas,
organizacfes ndo governamentais, organismos multilaterais e redes de politicas publicas,
juntamente com os atores estatais)’. SECCHI, Leonardo. Politicas publicas: conceitos,
esquemas de andlise, casos praticos, p. 3.

100 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito administrativo. 29 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2016.
p. 903.
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de promover o bem de todos sem qualquer discriminacédo (art. 3°, incisos | a
|V).101

As politicas publicas nesse contexto possuem extrema relevancia,
pois se constituem em ferramentas utilizadas pelo Estado para o exercicio de
suas fungbBes publicas no atendimento das demandas sociais e solucdo de

problemas que afetam a coletividade.

Ainda, as politicas publicas do Estado devem estar voltadas ao bem-
estar humano e néo a servigco de um mero crescimento econdémico, sendo que o
grande desafio do desenvolvimento sustentavel deve ser analisado por politicas
inteligentes, ou seja, que possam levar a uma real melhoria nas condi¢cdes de vida

das pessoas, sobretudo as mais pobres.
2.2 OBJETIVOS DAS POLITICAS PUBLICAS

Segundo Dias e Matos!%? a politica pUblica estd a servico dos
assuntos publicos e busca cumprir uma agenda publica. Possui como objetivo
principal alcangar o bem comum, sendo seus objetivos especificos as seguintes
alternativas: transformacfes estruturais, solucdo de problemas setoriais ou
tematicos, destinacdo de recursos e otimizacdo de situacBes. Por sua vez, o
objeto das politicas publicas e seus limites devem ser definidos de forma
democrética, com a adocdo do principio da participacdo social, havendo uma
vinculacao direta entre politicas publicas e direitos fundamentais do ser humano.

Por essa razdo € de extrema importancia o estudo das politicas
publicas no Brasil atual, tanto pelo grande numero de tarefas que foram
cometidas ao Estado com o advento da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988, quanto pela enorme carga tributaria impingida a cidadania com o

objetivo de subsidiar a realizacao destes objetivos sociais.

101 AMARAL, Paulo Henrigue do. Tributacdo Ambiental: contributo a politica de desenvolvimento
sustentdvel no Brasil. Revista de Direito Ambiental, S&o Paulo, a. 13, n.50, abr-jun/2008. p. 216.

102 DIAS, Reinaldo, MATOS, Fernanda. Politicas publicas, principios, prop6ésitos e processos, p.
135-136.
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Ademais, a realizacdo do minimo necessario para que as pessoas
tenham uma vida digna ndo depende somente do Estado, mas também que a
populacao participe de maneira mais ativa da vida em sociedade e contribuam
para a consecucao desses direitos.

Nesse contexto, afirma Julio Pinheiro Faro!®® que em se tratando de
uma cidadania responsavel e solidaria, as pessoas nao tém apenas a capacidade
de participar do controle do poder publico, mas passam a encampar
responsabilidades e deveres, de modo que a construgdo de uma sociedade
solidaria ndo seja apenas um dos objetivos do Estado, mas também de cada

individuo.

Quanto a Sustentabilidade, esta passa a ser uma caracteristica a ser
exigida das escolhas publicas, as quais demandam eficiéncia dinamica e
resultados legitimos, exigindo uma Administracdo Publica que atente para um
planejamento abrangente, o qual compreenda ndo somente uma avaliacdo
econbmica, mas também beneficios sociais, sem descurar das questdes
ambientais. Sustentavel serd a politica publica que gera beneficio para todos os
setores sociais envolvidos, de forma inclusiva e ndo apenas para uma camada da

populacao.

O Estado é elemento central para a institucionalizacdo das questbes
ambientais e para que a formulacdo, implementacao e gerenciamento de politicas

de sustentabilidade ocorram com éxito.

Essencial, nesse contexto, o tratamento sistémico dos problemas
sociais e a redefinicdo da relacdo Estado, sociedade civil, através da qual a esfera
de atuacao politica se amplie, em face do reconhecimento de que a legitimidade
de muitas medidas governamentais depende do sentimento de que sua
concepgao, implementacéo e gerenciamento séo resultado do envolvimento ativo

da populacéo.

103 FARO, Julio Pinheiro. Solidariedade e justica fiscal: uma perspectiva diferente sobre a
concretizacao de direitos a partir do dever de pagar impostos. Revista de direito constitucional e
internacional. Sao Paulo, v. 81. p. 229-271, out./dez. 2012. p. 247.
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Deve existir um espaco amplo para a discussdo e implementacao

das politicas publicas necessarias e sustentaveis.

O Estado, além de garantir as liberdades individuais deve, com a
colaboracéo e participagéo ativa dos cidadaos, e ndo de forma exclusiva, fornecer

os elementos para o alcance de uma vida digna e feliz.
Fontel%4 assevera que:

De modo geral, os estudiosos do direito tratam as politicas
publicas como meios para a efetivagcdo de direitos de cunho
prestacional pelo Estado (objetivos sociais em sentido lato), sem
embargo da sua importancia para a efetivacdo de direitos nao
fundamentais. Esta assertiva vale inclusive para a doutrina
estrangeira. Este é um ponto consensual entre os estudiosos do
assunto que deve ser sublinhado, pois implica reconhecer nos
direitos sociais e nos demais direitos fundamentais o objetivo final
de algumas das politicas executadas pelo Estado [...].

Dias e Matos!% prelecionam que para que uma politica publica atinja
seus objetivos, sdo essenciais quatro fatores durante seu ciclo, quais sejam: grau
de profissionalismo na administracdo; o estilo de politica e gestdo; os atores
envolvidos (grau de participacdo da sociedade); e, principalmente, a forma como
esses trés fatores alinham-se.

Certo € que somente por meio das politicas publicas podera o
Estado, com a colaboracdo ativa da sociedade e de forma sistematica e
abrangente, realizar os fins previstos na Constituicdo (e muitas vezes detalhados
pelo legislador), sobretudo no que diz respeito aos direitos fundamentais que

dependam de acdes para sua promocao.1%

E por meio da implementacéo de policias publicas que os direitos

fundamentais previstos constitucionalmente poderédo ser concretizados, cabendo

104 FONTE, Felipe de Melo. Politicas publicas e direitos fundamentais. p. 48.

105 DIAS, Reinaldo, MATOS, Fernanda. Politicas publicas, principios, propdsitos e processos. p.
174

106 BARCELOS, Ana Paula de. Neoconstitucionalismo, direitos fundamentais e controle das politicas
publicas. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 240, p. 83-103, abri./jun. 2005, p.
90.
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ao Poder Publico, por meio de seus agentes, como também aos cidadaos a

contribuicdo na busca de condi¢cdes materiais minimas suas e da sociedade.
2.3 CARACTERISTICAS DAS POLITICAS PUBLICAS

As politicas publicas constituem um meio para a efetivacdo dos
direitos que estédo codificados nas leis de um pais, implicando estratégias para a

solucdo de problemas publicos e obtencéo de bem-estar social.

Para Dias e Matos!? as politicas publicas resultam de processo de
decisdo surgido no seio do governo com patrticipacdo da sociedade civil, onde séo
estabelecidos os meios, agentes e fins das acdes a serem realizadas para que se

atinjam os objetivos estabelecidos.

Para que uma politica de governo se converta em politica publica,
segundo os autores, deve se basear em programas concretos, critérios, linhas de
acado e normas; planos; previsbes orcamentarias, humanas e materiais; também
podendo ser incluidas as disposi¢des constitucionais, as leis e os regulamentos,

os decretos e resolu¢gbes administrativas, entre outras.

Levando-se em conta que o Estado possui um numero limitado de
recursos que devem ser utilizados para atender a um numero significativo e
crescente de demandas da sociedade, imp0e-se, portanto, a discussao
permanente da sociedade acerca das politicas publicas a serem implementadas,
com a identificagao de prioridades, racionalizacao de investimentos e utilizagao de

planejamento para a obtencédo dos objetivos e metas predefinidos.

Chuaire e Scartascini'®® apontam as seguintes caracteristicas das

politicas publicas: estabilidade das politicas, adaptabilidade das politicas,

107 DIAS, Reinaldo, MATOS, Fernanda. Politicas publicas, principios, propdsitos e processos. p.
15

108 CHUAIRE, Maria Franco; SCARTASCINI Carlos. La politica de las politicas publicas: re-
examinando la calidad de las politicas publicas y las capacidades del Estado en América Latina y
el Caribe. Banco Interamericano de desenvolvimento. Disponivel em:
https://publications.iadb.org/bitstream/handle/11319/6617/La%20pol%C3%ADtica%20de%20las%
20p0l%C3%ADticas%20p%C3%BAblicas%3A%20Re-
examinando%20la%20calidad%20de%20las%20pol%C3%ADticas%20p%C3%BAblicas%20y%20l
as%?20capacidades%20del%20Estad0%20en%20Am%C3%A9rica%20Latina%20y%20el%20Cari
be.pdf?sequence=1. Acesso em: 10 maio 2017.


https://publications.iadb.org/bitstream/handle/11319/6617/La%20pol%C3%ADtica%20de%20las%20pol%C3%ADticas%20p%C3%BAblicas%3A%20Re-examinando%20la%20calidad%20de%20las%20pol%C3%ADticas%20p%C3%BAblicas%20y%20las%20capacidades%20del%20Estado%20en%20Am%C3%A9rica%20Latina%20y%20el%20Caribe.pdf?sequence=1
https://publications.iadb.org/bitstream/handle/11319/6617/La%20pol%C3%ADtica%20de%20las%20pol%C3%ADticas%20p%C3%BAblicas%3A%20Re-examinando%20la%20calidad%20de%20las%20pol%C3%ADticas%20p%C3%BAblicas%20y%20las%20capacidades%20del%20Estado%20en%20Am%C3%A9rica%20Latina%20y%20el%20Caribe.pdf?sequence=1
https://publications.iadb.org/bitstream/handle/11319/6617/La%20pol%C3%ADtica%20de%20las%20pol%C3%ADticas%20p%C3%BAblicas%3A%20Re-examinando%20la%20calidad%20de%20las%20pol%C3%ADticas%20p%C3%BAblicas%20y%20las%20capacidades%20del%20Estado%20en%20Am%C3%A9rica%20Latina%20y%20el%20Caribe.pdf?sequence=1
https://publications.iadb.org/bitstream/handle/11319/6617/La%20pol%C3%ADtica%20de%20las%20pol%C3%ADticas%20p%C3%BAblicas%3A%20Re-examinando%20la%20calidad%20de%20las%20pol%C3%ADticas%20p%C3%BAblicas%20y%20las%20capacidades%20del%20Estado%20en%20Am%C3%A9rica%20Latina%20y%20el%20Caribe.pdf?sequence=1
https://publications.iadb.org/bitstream/handle/11319/6617/La%20pol%C3%ADtica%20de%20las%20pol%C3%ADticas%20p%C3%BAblicas%3A%20Re-examinando%20la%20calidad%20de%20las%20pol%C3%ADticas%20p%C3%BAblicas%20y%20las%20capacidades%20del%20Estado%20en%20Am%C3%A9rica%20Latina%20y%20el%20Caribe.pdf?sequence=1
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coordenacao e coeréncia das politicas, implementacdo e aplicacao efetiva das

politicas, eficiéncia das politicas, consideracéo ao interesse publico da politica.

Destaca-se a questdo da eficiéncia e consideragdo ao interesse

publico das politicas publicas.
De acordo com Chuaire e Scartascinil®®

Eficiencia de las politicas: cualquiera sea la direccion de las
politicas que un gobierno decide seguir (redistribucién del ingreso
a favor de los pobres, limpieza del medioambiente, promocion de
las exportaciones no tradicionales), puede hacerlo con diversos
grados de eficiencia —es decir, haciendo mejor o peor uso de sus
recursos humanos y econdémicos. Cuando las politicas son
eficientes, por ejemplo, el gasto publico no se derrocha.

A eficiénciall® é um aspecto primordial na formulacédo de politicas
publicas e esta relacionada a consideracao do interesse publico, tratando-se da
capacidade do Estado de alocar seus escassos recursos em atividades em que

estes tenham os maiores retornos, garantindo um retorno social elevado.
2.4 TIPOS DE POLITICAS PUBLICAS

As politicas publicas podem ser de varios tipos, como politica social
(saude, educacéo, habitacdo, previdéncia social); politica macroecondémica (fiscal,
monetaria, cambial, industrial); politica  administrativa  (democracia,
descentralizacdo, participacdo social) e politica especifica ou setorial (meio
ambiente, cultura, agréria, direitos humanos). Quanto a natureza das politicas
publicas, elas ainda podem ser agrupadas de acordo com as arenas decisérias,

finalidades e o alcance das acdes*!!.

109 CHUAIRE, Maria Franco; SCARTASCINI Carlos. La politica de las politicas publicas: re-
examinando la calidad de las politicas publicas y las capacidades del Estado en América Latina y
el Caribe. Banco Interamericano de desenvolvimento, p. 10.

110 Eficiéncia entendida como principio que veda o uso de meios inapropriados e imperativo de
alcancar o mais com 0 menos.

111 DIAS, Reinaldo, MATOS, Fernanda. Politicas publicas, principios, prop6sitos e processos, p.
17
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Secchi''? aborda as tipologias de contetido das politicas publicas, ou
seja, tipologias sobre a esséncia, a intencionalidade, a estrutura de inducédo de

comportamento e os resultados esperados da politica publica.

Especificamente sobre a tipologia de Theodore J. Lowi, inicialmente
formulada em seu artigo publicado na Word Politics, em 1964 e, posteriormente,
aprimorada em sucessivos trabalhos, baseia-se no critério do “impacto esperado
da sociedade”. Segundo esse critério, ha quatro tipos de politicas publicas, quais
sejam, politicas regulatdrias, que sdo aquelas que estabelecem padrbes de
comportamento, servico ou produto para atores publicos e privados (regras para a
seguranca alimentar, para operacdo de mercado financeiro, por exemplo);
politicas distributivas, sdo aquelas que geram beneficios concentrados para
alguns grupos de atores e custos difusos para toda a coletividade/contribuintes
(subsidios, incentivos ou renuncias fiscais, por exemplo); politicas redistributivas,
as quais concedem beneficios concentrados a algumas categorias de atores e
implicam custos concentrados sobre outras categorias de atores (cotas raciais
para universidades, politicas de beneficios sociais ao trabalhador e programas de
reforma agraria, por exemplo); politicas constitutivas, que sdo aquelas que
definem as competéncias, jurisdicdes, regras da disputa politica e da elaboracao
de politicas publicas (regras do sistema politico-eleitoral, distribuicdo de

competéncias entre poderes e esferas, por exemplo).113

Ha ainda outros critérios de divisdo das politicas publicas,
apresentados pela doutrina, como por exemplo, de acordo com suas finalidades,
as politicas publicas podem ser divididas em trés grupos, quais sejam: politicas

preventivas, compensatdrias ou ativas e sociais stricto sensu.

As politicas preventivas objetivam minimizar ou impedir a ocorréncia
de problemas sociais mais graves, como, por exemplo, as politicas de emprego,
salario e salude publica. As politicas compensatérias sao aquelas que visam

solucionar problemas ocasionados, em larga escala, por ineficiéncia de politicas

112 SECCHI, Leonardo. Politicas publicas: conceitos, esquemas de andlise, casos praticos, p. 25-
26.

113 SECCHI, Leonardo. Politicas publicas: conceitos, esquemas de andlise, casos praticos, p. 25-
26.
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preventivas anteriores, como, por exemplo, as relacionadas com a previdéncia
social, de alfabetizacdo e qualificacdo profissional. Por fim, as politicas sociais
stricto sensu sé@o aquelas orientadas, explicitamente e, a0 menos em intencéo,
para a redistribuicdo de renda e beneficios sociais, como, por exemplos o bolsa-

familia e bolsa-escolall.

Secchit'® preleciona que com a contribuicdo de Lowi, o elemento
mais bésico de uma andlise de politicas publicas passa a ser a verificagédo do tipo
de politica publica que se esta analisando, ou seja, o conteldo de uma politica

publica pode determinar o processo politico, por isso merece ser estudado.
2.5 DA ELABORACAO DE POLITICAS PUBLICAS

A espinha dorsal de uma politica publica € constituida do
estabelecimento de prioridades, objetivos e metas a serem alcancados,
sinalizando para todos os envolvidos os parametros pelos quais devem se nortear

as acles na area.

Segundo Dias e Matos''®, a formulacdo de politicas publicas
constitui-se em um estdgio por meio do qual os governos democraticos
transformam seus propoésitos e plataformas eleitorais em acdes e programas que
produzem resultados ou concretas mudancas no mundo real. As politicas
publicas, primeiramente, sdo desenhadas e formuladas, para, posteriormente,
desdobrarem-se em planos, programas, projetos, base de dados ou sistema de

informacéao e pesquisas.
Secchi'’ sintetiza:

O processo de elaboragdo de politicas publicas (policy-making
process) também é conhecido como ciclo de politicas publicas
(policy cycle). O ciclo de politicas publicas € um esquema de

114 DIAS, Reinaldo, MATOS, Fernanda. Politicas publicas, principios, prop6sitos e processos, p.
19.

115 SECCHI, Leonardo. Politicas publicas: conceitos, esquemas de andlise, casos praticos, p. 23

116 DIAS, Reinaldo, MATOS, Fernanda. Politicas publicas, principios, prop6sitos e processos, p.
63

117 SECCHI, Leonardo. Politicas publicas: conceitos, esquemas de analise, casos praticos, p. 44.
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visualizacdo e interpretacdo que organiza a vida de uma politica
publica em fases sequenciais e interdependentes.

O autor enumera sete fases principais no ciclo de politicas publicas,
quais sejam: identificacdo do problema; formacdo da agenda; formulacdo de

alternativas; tomada de decisao; implementacéo; avaliacdo e extincao.

A definicdo ou delimitacdo de problema publico consiste em definir
quais sdo seus elementos e sintetizar em uma frase a esséncia dele, sendo
politicamente crucial no processo de elaboracdo de uma politica publica. Os
partidos politicos, os agentes politicos e as organiza¢des ndo governamentais sao
alguns dos atores que se preocupam constantemente em identificar problemas

publicostte.

Cabe aqui uma referéncia a observacdo de Marcelo Douglas de
Figueiredo Torres!!®, para quem, muitas vezes, existe uma falsa percepcédo dos

préprios interesses:

Em trabalho classico de ciéncia politica, Rousseau expde bem a
dificuldade que as pessoas ou grupos sociais encontram para
reconhecer com precisdo 0s proprios interesses. Em duas
passagens exemplares do Contrato social, 0os equivocos e perigos
de uma opc¢ao politica que contraria 0s préprios interesses sao
claramente apresentados:

Conclui-se do precedente que a vontade geral é sempre certa e
tende sempre a utilidade publica; donde ndo se segue, contudo,
gue as deliberacbes do povo tenham sempre a mesma exatidao.
Deseja-se sempre o proprio bem, mas nem sempre se sabe onde
ele esta. Jamais se corrompe 0 povo, mas frequentemente o
enganam e s6 entao ele parece desejar o que € mau.

Ainda, segundo o autor, por outro lado e em muitas situagdes,
apesar de ter a clara percepcéo de seus interesses, o cidaddo, por uma série de
fatores, se acomoda, optando por ndo agir no sentido de lutar para que seus

interesses sejam atendidos. Por acomodacdo, descrenca ou apatia, a inércia

118 SECCHI, Leonardo. Politicas publicas: conceitos, esquemas de andlise, casos praticos, p. 45

119 TORRES, Marcelo Douglas de Figueiredo. Estado, democracia e administracdo publica no
Brasil. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2004, p.73.
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pode ser mais provavel que a acéo, fazendo com que se busque os atalhos mais

faceis para a resolucéo dos problemas.*?°

Outrossim, delimitar um problema publico € politicamente
fundamental no processo de elaboracdo de uma politica publica, concernente a

definir seus elementos e sintetizar a esséncia do mesmo.

Passada a fase de formulac&o ou identificacdo do problema, vem a
formacao da agenda, a qual consiste na decisdo se um tema deve, de fato, ser
inserido na pauta politica ou deve ser excluido ou postergado. A agenda pode
tomar forma de um programa de governo ou um planejamento orcamentario, por

exemplo??!,

Para Dias e Matos!?? uma das mais importantes funcdes da agenda
é a sua faculdade de definir as prioridades da administracdo publica em termos
de: orcamento, mecanismos de formulacdo e implementacdo de politicas
publicas, a forma de atuar com grupos sociais especificos - empresariado,

fornecedores do Estado, o Parlamento etc. - entre outras.

E nessa fase, portanto, que se toma a decisdo se um tema deve
efetivamente ser inserido na pauta politica, excluido ou adiado para uma data
posterior, sendo que a definicdo de prioridades deve se pautar em debate publico

baseado na ética e respeitando os direitos sociopoliticos dos cidadaos.

Ocorre que dispomos de uma sociedade civil fraca e desorganizada,

ainda muito dependente da agéo estatal.
Preleciona Torres!?3;

Ao contrario da tradicdo norte-americana, no Brasil o Estado
antecedeu a sociedade e a moldou com suas caracteristicas

120 TORRES, Marcelo Douglas de Figueiredo. Estado, democracia e administracdo publica no
Brasil. p. 74 .

121 SECCHI, Leonardo. Politicas publicas: conceitos, esquemas de analise, casos praticos, p. 46.

122 DIAS, Reinaldo, MATOS, Fernanda. Politicas publicas, principios, propdsitos e processos, p.
63.

123 TORRES, Marcelo Douglas de Figueiredo. Estado, democracia e administracdo publica no
Brasil, p. 82-83
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patrimoniais. Dessa forma temos uma sociedade civil fraca e
desorganizada, com insuficientes mecanismos de pressdo e
vigilancia sobre o Estado, em todos os seus trés niveis e poderes.

[.]

Nesse ambiente adverso, o desenvolvimento dos mecanismos de
controle social torna-se muito lento e encontra dificuldades
herculeas, possibilitando ainda hoje que a execucdo das politicas
publicas seja marcada por toda sorte de clientelismo e
patrimonialismo, com todos os males que essas praticas oferecem
ou potencializam.

Outrossim, salienta o autor, analise com a qual se concorda, que a
sociedade brasileira € muito dependente da acdo estatal, estabelecendo uma
relacdo sudita com o poder publico. O Estado é responsabilizado por todas as
acOes da sociedade, que permanece inerte, apatica e dependente, fugindo do seu
importante papel na organizacdo do espaco publico, cobrando-se tudo do Estado
sem que nenhuma contribuicdo ou contrapartida sejam oferecidas pelo

cidaddo.1?*
Segundo Rousseau'?®

Assim que o servigco publico cessa de ser a principal ocupacao
dos cidadaos e que eles preferem servir sua propria bolsa a servir
com sua pessoa, o Estado j4 se acha perto da ruina. Se for
preciso ir a combate, eles pagam as tropas e ficam em casa. Se
for preciso ir ao conselho, eles nomeiam deputados e ficam em
casa. A forca de preguica e de dinheiro eles conseguem, enfim,
soldados para servir a patria e representantes para vendé-la.

A partir da introducdo do problema na agenda, segue a fase de
formulacdo de alternativas, a qual consiste no momento em que séo elaborados
métodos, programas, estratégias ou acbes que poderdo alcancar os objetivos

estabelecidos, por meio de varias formas e por diversos caminhos.1?¢

Dias e Matos afirmam que € nessa fase que adquire importancia o
papel dos especialistas, assessores, funcionarios qualificados tecnicamente e

analistas de empresas e instituicoes de pesquisa, que procurardo construir

124 TORRES, Marcelo Douglas de Figueiredo. Estado, democracia e administracdo publica no
Brasil. p. 83

125 ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do contrato social: principios de direito politico, p. 163

126 SECCHI, Leonardo. Politicas publicas: conceitos, esquemas de analise, casos praticos, p. 48
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cenarios futuros em funcdo das medidas tomadas no presente. Ressaltam que
esses analistas de politicas publicas podem provocar o surgimento de problemas
com os politicos, para os quais toma importancia maior a satisfacdo dos cidadaos
como potenciais eleitores, ficando muitas vezes num plano secundéario os

aspectos técnicos do problema a ser enfrentado.'?’

A etapa que sucede a formulacdo de alternativas de solucdo é a
tomada de decisdes, representando o momento em que os interesses dos atores
sdo equacionados e as intencdes, objetivos e métodos, de enfrentamento de um

problema publico séo explicitadas.'?®

O processo de definicdo de politicas publicas para uma determinada
sociedade acaba por refletir os conflitos de interesse e arranjos feitos na esfera de
poder que perpassam a sociedade como um todo, incluindo as instituicées do
Estado.

Cabe ao governo fixar as prioridades, metas e objetivos a serem
concretizados, o que podera implicar no dispéndio de recursos por parte do
Estado.

Segundo Barcellos, ndo ha duvida de que o dispéndio de recursos
pelo Estado brasileiro é uma atividade de cada vez maior relevancia para o pais,
tanto pelo volume de recursos que desloca, como pela importancia dos fins que
busca realizar. Justifica-se, portanto, que essa atividade, dentre todas as outras
desempenhadas pelo Estado, receba atencéo especifica.'?®

Destaca-se, porém, que uma decisao ter sido tomada ndo garante

gue ela sera cumprida.

127 DIAS, Reinaldo, MATOS, Fernanda. Politicas publicas, principios, propdsitos e processos, p.
63

128 SECCHI, Leonardo. Politicas publicas: conceitos, esquemas de andlise, casos praticos, p. 51

129 BARCELLOS, Ana Paula de. Constitucionalizacdo das politicas publicas em matéria de direitos
fundamentais: o controle politico-social e o controle juridico no espago democrético. In: SARLET,
Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti BARCELLOS, Ana Paula de (Org.). Direitos
fundamentais: orgamento e “reserva do possivel’. 2 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2013,
p. 102-103.
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Para Secchi30

[..] frequentemente, apbés serem tomadas as decisGes, as
politicas publicas ndo se concretizam conforme idealizadas no
momento do planejamento, seja por falta de habilidade
administrativo-organizacional, seja por falta de legitimidade da
decisdo ou pela presenca de interesses antagbnicos entre aqueles
que interferem na implementacgéo da politica publica.

Nesse contexto, ha ainda o impacto das decisbes sobre o0s

orgamentos publicos, importante aspecto considerado.
Segundo Fonte!3!

E nas leis orcamentarias, nas diretrizes orcamentarias e nos
planos plurianuais, todos de iniciativa exclusiva do Poder
Executivo e aprovados pelo Poder Legislativo, o ponto de partida
das politicas publicas. Ndo é o ponto de chegada, jA que é
corrente na doutrina e jurisprudéncia a natureza meramente
autorizativa do orcamento, podendo o Executivo simplesmente
contingenciar os valores, deixando de efetuar gastos.

O resultado final do procedimento, por 6bvio, é a real prestacao de
servigos publicos a populagéo e a edicdo de atos administrativos
voltados a tal finalidade.

Dai que se mostra importante a participacdo efetiva da sociedade
em todo o processo, ou, nos dizeres de Juarez Freitas, um controle participativo
do orcamento ecoeficiente e eficaz, isto é, o escrutinio social da fixacdo e do
cumprimento das metas publicas de execu¢do orcamentaria, para que 0s gastos

sejam submetidos ao principio da sustentabilidade!®?.
2.6 CONSIDERACOES SOBRE A IMPLANTAGCAO DE POLITICAS PUBLICAS

A fase de implementacéo sucede a tomada de decisdo e € a fase em
que as regras, rotinas e processos sociais sdo convertidos de intengbes em

acoes.

130 SECCHI, Leonardo. Politicas publicas: conceitos, esquemas de andlise, casos praticos. p 53.
131 FONTE, Felipe de Melo. Politicas publicas e direitos fundamentais, p. 54.
132 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro, p. 97.
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Dias e Matos!33 esclarecem:

A fase de implementacdo consiste em uma adaptacdo do
programa de politicas publicas as situacdes concretas que
deverdo ser enfrentadas (producdo de outputs). Nao havendo
acao, nao ha politica publica. [...]

Embora a implementacéo de politicas publicas esteja concentrada
nas maos dos gestores e daqueles que fazem o seu
acompanhamento, monitoramento ou controle interno, individuos
de natureza privada também podem realizar tarefas importantes
para fazer com que uma determinada politica saia do papel.

Assim, é importante a participacdo da sociedade em todo o processo
de implementacdo e controle de politicas publicas, muito embora, como pontua
Marcelo Douglas de Figueiredo Torres, ndo ser ainda suficiente para dar conta do
amplo processo de descentralizacdo experimentado recentemente, deixando

enorme espago para praticas corruptas, clientelistas e patrimonialistas.34

Porém ndo ha mais espaco atualmente para cidaddos acomodados,
nao participativos. Isso porque, na medida em que o Estado ndo possui condicdes
de cumprir todas as metas constitucionais e garantir a todos os “direitos” dos
cidadaos, a importancia da escolha das politicas publicas surge como elemento
de vital importancia, ja que estabelece quais delas, dentre as tantas metas postas

pela Constituicdo, devem ser atendidas prioritariamente.

Trata-se de uma cidadania responsavel e solidaria em que a pessoa
ndo tem apenas a capacidade de participar do controle do poder politico, mas
passa a encampar responsabilidades e deveres, de modo que a construcao de
uma sociedade solidaria ndo seja apenas um dos objetivos do Estado, mas

também de cada individuo.13>

Ou seja, o alcance do minimo necessario para que as pessoas

possam usufruir de uma vida digna ndo depende somente do Estado, mas

133 DIAS, Reinaldo, MATOS, Fernanda. Politicas publicas, principios, prop6sitos e processos, p.
80-81.

134 TORRES, Marcelo Douglas de Figueiredo. Estado, democracia e administracdo publica no
Brasil, p. 86.

135 FARO, Julio Pinheiro. Solidariedade e justica fiscal: uma perspectiva diferente sobre a
concretizacéo de direitos a partir do dever de pagar impostos, p. 247.
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também da participacdo ativa da sociedade e sua contribuicio para a

concretizacao de seus direitos.

Atribuir e esperar somente do Poder Publico agbes que, como em
um passe de magica, surtirdo efeito multiplicador de paz, prosperidade, felicidade,
organizacdo social e desenvolvimento econdémico é tarefa ingloria. Faz-se
necessario que todos participem, em atendimento aos deveres fundamentais,
para a busca de condi¢cdes materiais minimas de vida digna e feliz. Isso porque a
CRFB anuncia uma série de deveres, e ndo somente direitos, como, por exemplo,
o dever de buscar um desenvolvimento econdmico sustentavel, em que se
busque a conciliagcdo entre a livre iniciativa econbmica e a prote¢cdo ao meio

ambiente.136

Freitas®’ preleciona, ao tratar sobre a politica da sustentabilidade,

que

[..] as politicas publicas devem ser aquelas escolhidas por
cidadaos bem informados, em processo nao paternalista, sujeito a
revisbes periddicas, no processo de tomada coletiva de deciséo,
sob o signo juris tantum da cooperacdo sensata, cientifica e
razoavel.

Com efeito, do mesmo modo que o desenvolvimento deve ser
outro (inconfundivel com o simplista crescimento econdmico), a
politica da sustentabilidade precisa ser outra, bem distinta daquela
gue hoje domina a cena.

Implementar uma politica publica exige planejamento, com a
utilizacéo de indicadores sociais especificos que se inserem em um contexto mais
abrangente dos indicadores gerais de planejamento governamental, sendo que
num processo de planejamento de politicas publicas, os principais elementos séo:

a definicéo clara do objeto, o planejamento e os mecanismos de avaliagdo.'3®

136 BRAUN, Diogo Marcel Reuter; CASTELLANO, Rodrigo Roth; ROBL, Saulo Ronan. O
neoconstitucionalismo e os deveres fundamentais: a participacdo do Estado e da sociedade para
se alcancar uma vida digna e feliz. Revista da Procuradoria Geral do Estado de Santa
Catarina, n.4. Florianépolis: DIOESC, 2015, p 78-80.

137 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro, p.189.

138 DIAS, Reinaldo, MATOS, Fernanda. Politicas publicas, principios, prop6sitos e processos. p.
135.
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Com a implementacéo, planos e programas normativos convertem-

se em acéo efetiva do Estado.

Entretanto, limita¢cdes de todos os tipos também devem ser objeto de
consideracdo quando se pensa em transformar decisdes politicas em realidade
palpavel. Falta de dinheiro, condicbes sociais, econdmicas e tecnoldgicas
adversas, desorganizacdo da maquina administrativa, circunstancias politicas
desfavoraveis e poderes de grupos sociais especificamente afetados, sao
exemplos de situagGes que podem inviabilizar ou dificultar esse processo.**®

As politicas publicas, porém, como ja salientado, se constituem no
meio através do qual o Estado podera realizar os fins previstos na Constituicdo

Federal, de forma sistematica e abrangente.
Para Ana Paula de Barcellos4°

Estabelecida essa premissa — isto é: politicas publicas sé&o
indispensaveis para a garantia e a promocdo de direitos
fundamentais -, o fato é que toda e qualquer acao estatal envolve
gasto de dinheiro publico, e os recursos publicos séo limitados.

[.]

E como ndo ha recursos ilimitados, sera preciso priorizar e
escolher em gue o dinheiro publico disponivel sera investido. Além
da definicdo genérica de em que gastar, € preciso ainda decidir
como gastar, tendo em conta os objetivos especificos que se
deseje alcangar. Essas escolhas, portanto, recebem a influéncia
direta das opcbes constitucionais acerca dos fins que devem ser
perseguidos em carater prioritario. Dito de outra forma, as
escolhas em matéria de gastos publicos ndo constituem um tema
integralmente reservado a deliberacdo politica; ao contrario, o
ponto recebe importante incidéncia de normas juridicas de
estatura constitucional.

Outrossim, além dos gastos publicos receberem influéncia de
normas juridicas previstas constitucionalmente, tais gastos devem ser submetidos
ao principio da sustentabilidade, estando a execucdo do Orgcamento Publico
vinculada ao cumprimento das metas publicas, havendo relacdo estreita entre

Politicas publicas e Sustentabilidade, como se passara a abordar.

139 FONTE, Felipe de Melo. Politicas publicas e direitos fundamentais. p. 67.

140 BARCELLOS, Ana Paula de. Constitucionalizacdo das politicas pUblicas em matéria de direitos
fundamentais: o controle politico-social e o controle juridico no espaco democrético, p. 106.
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2.7 POLITICAS PUBLICAS E SUSTENTABILIDADE

Acerca da relagdo entre Sustentabilidade e Politicas Publicas,
Zenildo Bodnar*4! entende que a sustentabilidade é a nota que deve servir de

guia para toda e qualquer politica publica.

Segundo Dias e Matos!#? as preocupacdes com a gestdo publica
estdo focadas na necessidade de reduzir espacos de ineficiéncia e/ou ineficacia
no manejo das politicas publicas internas, a fim de evitar efeitos adversos para o
meio ambiente e chamar a atencéo sobre a necessidade de promover gradativa
racionalidade na gestdo dos meios disponiveis para alcancar os objetivos do
desenvolvimento sustentavel, constituindo-se no principal instrumento por meio do
qual é possivel introduzir reformas nas instituicbes publicas e organizacbes em
geral, especialmente naquelas identificadas como responsaveis pelo surgimento e

persisténcia dos problemas ambientais.

Ha estreita relacdo entre Sustentabilidade (e Desenvolvimento
Sustentavel) e Politicas Publicas, sendo sustentavel a Politica Publica que néo
gera beneficio apenas para uma camada da populacdo, mas a todos os setores

sociais envolvidos.

O real Desenvolvimento Sustentavel, que muitos consideram uma
utopia, caracteriza-se como a Unica op¢ao viavel e segura para alcancar um
projeto coerente e sustentavel de civilizacao, podendo ser enfrentado por meio de
Politicas Publicas que levem a uma melhoria das condicfes de vida das pessoas,
principalmente as mais pobres, sem desprezar as relacdes do homem com a

natureza.

Segundo Lobato e Almeida*3:

141 BODNAR, Zenildo. A sustentabilidade por meio do direito e da jurisdicdo, p. 334.

142 DIAS, Reinaldo, MATOS, Fernanda. Politicas publicas, principios, prop6sitos e processos. p.
200-201.

143 | OBATO, Anderson O. C; ALMEIDA, Gilson César B. Direito tributario ambiental. Tributacdo
Ambiental: Uma Contribuicdo ao Desenvolvimento Sustentivel: S&o Paulo: Malheiros, 2005, p.
625.
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O conceito de sustentabilidade assumiria doravante um papel de
fundamental importdncia para a definicho de politicas
governamentais. Assim sendo, o crescimento econémico deveria
estar diretamente condicionado as necessidades socioambientais,
rompendo-se com a logica econdmica da privatizacdo dos lucros
associada a uma socializag&o de prejuizos.

De fato, ndo se pode confundir mero crescimento econémico com
desenvolvimento, sendo que o0 primeiro ocorre em termos primordialmente
econdmicos, ou seja, 0 aumento da quantidade produzida em um espaco
territorial, em um dado periodo de tempo, enquanto o segundo leva em conta a

distribuicdo equitativa dos resultados do crescimento para toda a populacéo.'#*

A ideia de que o desenvolvimento esta ligado a esfera da ética e ndo
exclusivamente ao campo econdmico, para Sachs!4® é indispensavel. Segundo o
autor, todo o planejamento de desenvolvimento precisa levar em conta,
simultaneamente, as dimensdes da sustentabilidade, quais sejam,
sustentabilidade social, sustentabilidade econémica, sustentabilidade ecoldgica,
sustentabilidade espacial e sustentabilidade cultural.

O Estado Contemporaneo deve primar pelo enfrentamento das

novas ameacas e riscos ecologicos que ameacam a existéncia humana.

Além de incentivar a iniciativa privada a adotar praticas
consentdneas com a sustentabilidade, o Estado deve introduzir critérios
ambientais nas suas politicas publicas, de modo a conferir mais eficacia ao

principio.

A Sustentabilidade, na verdade, deve ser incorporada por toda a
sociedade, tanto no que diz respeito a conduta da populacdo, quanto a das
empresas e entes publicos, inclusive estabelecendo politicas ambientais com o

intuito de preservar o meio ambiente e, ainda, fomentar a sua difusao.

144 CHACON, Suely Salgueiro. O Sertanejo e o caminho das &aguas: politicas publicas,
modernidade e sustentabilidade no semiarido. Fortaleza: Banco do Nordeste do Brasil, 2007. p.
114.

145 SACHS, Ignacy. Caminhos para o Desenvolvimento Sustentavel. Rio de Janeiro: Garamond,
2009.
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Cuida-se da constitucionalizacdo formal ou material de principios
destinados a proteger e a promover a vida digna, em um ambiente de
desenvolvimento sustentavel, no qual todos possam ter os meios materiais para
seu aprimoramento pessoal e social, material e espiritual, e para a livre

construcdo de sua prépria subjetividade.4®

E preciso perceber que se faz necesséaria uma mudanca radical nas
condi¢cdes do modelo econémico, social e politico vigente, para que a centralidade
das agOes passe a ser localizada no homem, e ndo mais ocupada pelo dinheiro
em estado puro, sustentado por uma informacao ideolégica que distorce o sentido

de vida.1#’

Ao tratar da politica da sustentabilidade, Juarez Freitas*® defende
que as politicas devem ser aquelas escolhidas por cidaddos bem informados, em
processo nao paternalista e sujeito a revisdes periddicas de tomada coletiva de

decisao.

Ainda, segundo o jurista'#®, a indissociavel dimensao juridica politica
da sustentabilidade pressupde boa governanca e respeito ao direito fundamental
a boa administracdo, com todas as implicacdes em termos de transparéncia e de

eficiéncial® subordinada a eficacia.l>!

De fato, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 19882

estabelece como principios fundamentais da boa administracdo publica a

146 FOLLONI, André. Direitos fundamentais, dignidade e sustentabilidade no constitucionalismo
contemporaneo: e o direito tributario com isso? In: AVILA, Humberto (Org.). Fundamentos do
Direito Tributario: Madrid: Virtual Pons, 2012. p. 24-25.

147 SANTOS, Milton. Por uma outra globalizag&o: do pensamento (nico a consciéncia universal.
Rio de Janeiro: Record, 2008, p. 89.

148 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro, p. 189.
149 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro, p. 193.

150 Eficiéncia entendida como principio que veda o uso de meios inapropriados e imperativo de
alcancar o mais com 0 menos.

151 Eficacia entendida como principio que veda o descumprimento dos objetivos e metas
constitucionais.

152 “ Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte” BRASIL.
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
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legalidade, impessoalidade, moralidade publica, publicidade e eficiéncia, sendo
que os principios devem pautar a atuacdo dos 6rgdos de poder posto que
expressam valores e indicam fins a serem alcancados pelo Estado e pela
sociedade.

Ja previa o Relatério Brundtland®®3:

A protecdo ambiental e o desenvolvimento sustentavel devem ser
parte integrante das atribuicbes de todas as agéncias
governamentais, instituicdes internacionais e grandes instituicbes
do setor privado. Todas devem ser responsaveis — e assumir tal
responsabilidade — pela garantia de que suas politicas, programas
e orcamentos estimulem e apbiem atividades econdmica e
ecologicamente sustentaveis, a curto e longo prazos. Devem
dispor de mandatos para concretizar suas metas tradicionais de
modo a que elas sejam reforgcadas pela intensificacdo constante
da base de recursos ambientais de sua prépria comunidade
nacional e do pequeno planeta onde vivemos.

Ainda, a intervencdo no meio social, inclusive mediante a
intervencdo na ordem econdmica, com o objetivo de garantir e concretizar os
objetivos comuns da sociedade e promover a justica social sdo inerentes ao atual

Estado Contemporaneo.

Cabe aos governos, portanto, mediante politicas publicas buscarem
0s meios de reconhecer e proteger os direitos das geracdes presentes e futuras a
um meio ambiente adequado a sua saude e bem-estar, de forma a atingir o
desenvolvimento sustentavel, priorizando a sustentabilidade em todas as suas

dimensoOes, ambiental, social e econdmica.

E necesséario que as politicas de governo para o desenvolvimento
sustentavel sejam embasadas no contexto de principios éticos relativos ao bem-

estar tanto das geracfes atuais, quanto das geracdes futuras.

Por meio das politicas publicas, a sustentabilidade social deve ser
buscada, da mesma forma que a qualidade do meio ambiente natural e a

gualidade de vida.

153 COMISSAO MUNDIAL DE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO. Nosso Futuro Comum,
p. 349.
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Deve-se avaliar, caso a caso, no ambito de cada politica publica,
para que sua realizacdo gere os frutos sociais esperados, mas que também haja
preocupacdo com a mitigacdo de qualquer impacto possivel a capacidade de
suporte do territorio a ser atingido. Tal compromisso de conduta passa a requerer

uma conscientizacdo conjunta entre atores politicos, econémicos e sociais.'>*
Para Martinez e Mamed?*®°:

A chamada Era da Sustentabilidade vai, portanto, requerer que as
politicas publicas sejam voltadas para a mitigacdo efetiva dos
impactos das realizagbes humanas, visando as futuras geracoes,
ao mesmo tempo que atendam as necessidades do presente. [...]

Ausente a sustentabilidade, qualquer politica publica ficaria a
mercé da sorte, numa omissdo deficitaria do compromisso do
Estado em permitir a construcdo do bem-estar que, como visto no
primeiro capitulo, deve ir muito além do PIB.

Pode-se afirmar que a inclusdo do principio de desenvolvimento
sustentavel e a consideracdo da sustentabilidade como diretriz de politicas
publicas mostra-se como uma realidade, hoje, no Brasil, por todo o conjunto de
legislag&o nesse sentido.

A legislacdo que incluiu a ideia de desenvolvimento sustentavel no
arcabouco juridico brasileiro foi a lei 6.938/811%¢, instituindo a Politica Nacional do

Meio Ambiente, cujo artigo 2° prevé:

A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a
preservacdo, melhoria e recuperacdo da qualidade ambiental
propicia a vida, visando assegurar, no Pais, condicbes ao
desenvolvimento sécioecondmico, aos interesses da seguranca

nacional e a protecdo da dignidade da vida humana.

E no artigo 4°%%7: “A Politica Nacional do Meio Ambiente visara: |- a
compatibilizacdo do desenvolvimento econdmico-social com a preservagédo da

qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecolégico.”

154 JABBOUR, Charbel José Chiappetta; SANTOS, Fernando César Almada. Evolucdo da Gestédo
Ambiental na empresa: uma taxonomia integrada a gestao de producao e de recursos humanos. In
Revista Gestdo e Producdao, Séo Carlos, v. 13, p. 435-448, set/dez. 2006, p. 436.

135 MARTINEZ, Sérgio Rodrigo; MAMED, Danielle de Ouro. A Construgdo Sustentavel Das Politicas
Puablicas a partir do FIB (Indice de Felicidade Bruta). In: Revista Direito & Sustentabilidade.
Chapeco, - UNIOESTE, v. 1, n. 1, p. 122-138 — 2014, p 15.

156 BRASIL. Lei 6.938 de 31 de agosto de 1981.
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A lei citada, portanto, adota, para reger as politicas concernentes a

qualidade ambiental, a nocéo de desenvolvimento sustentavel.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 contempla
0s pressupostos do desenvolvimento sustentavel, ndo obstante ndo expressar de
forma literal o termo, notadamente nos artigos 170 (da ordem econdémica) € no

artigo 225 (sobre a protecdo do meio ambiente).

Pode-se afirmar que a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988, na medida em que aborda, em seu teor, normas atinentes ao meio
ambiente, agrega a ele o status de direito fundamental difuso, ndo podendo, desta
forma, ser ignorado pelos cidadaos e pela administracdo publica, seja no ambito

do legislativo, do executivo e do judiciario.

Outrossim, o texto constitucional reconhece que o crescimento
econdmico merece um outro tratamento, baseado em outro paradigma, ndo mais
admitindo que continue alheio aos fatos contemporaneos, posto que, nao
obstante de ser ponto fundamental para o desenvolvimento da sociedade, a
preservacdo do meio ambiente passa a ser a nova ordem, ja que sua continua
degradacdo implica ndo s6 na diminuicdo econémica do Pais, como também na
prépria extincdo do homem na Terra. Passa-se, desse modo, a se pensar no
conceito da sustentabilidade, o qual ultrapassa a mera ideia de ndo degradacao
do meio ambiente como também incorpora questdes outras, como qualidade de
vida, tecnologias limpas, utlizacdo racional dos recursos e responsabilidade

social.1%8

E como ja salientado neste trabalho, apesar de muitas vezes
desenvolvimento sustentavel e sustentabilidade serem usados como sinGnimos,
nao se confundem, posto que a sustentabilidade € o ideal para o desenvolvimento
sustentavel, ou seja, o desenvolvimento sustentavel deve ser entendido como um

dos instrumentos que permitem a consecucao da grande meta global visada: a

157 BRASIL. Lei 6.938 de 31 de agosto de 1981. Dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente,
seus fins e mecanismos de formulacdo e aplicacdo, e da outras providéncias.

158 SILVA, Devanildo Braz da. Sustentabilidade no Agronegdcio: dimensdes econdmica, social e
ambiental. In: Revista Comunicacdo & Mercado/UNIGRAN, Dourados/MS, v. 01, n. 03, p 23-34,
, jul-dez.2012, p. 23. Disponivel em: http://www.unigran.br/mercado/ Acesso 20 maio 2017.
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sustentabilidade. Logo, o desenvolvimento ndo é o Unico caminho para que se
atinja a sustentabilidade, e sim uma opcdo a mais para contribuir nesta
caminhada.>°

Em 2002, o Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA,
seguindo a influéncia da doutrina que criticava a disposicdo trazida pela Lei
6.938/811%°, conceituou 0 meio ambiente, por meio da Resolugdo n° 306, Anexo |,
Xl (alterado pela Resolugédo n° 381, de 2006), com sendo o “conjunto de
condicoes, leis, influéncia e interagdes de ordem fisica, quimica, bioldgica, social,

cultural e urbanistica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas.”

Além desses dispositivos, também tratam do assunto os seguintes

textos legais infraconstitucionais, de acordo com Picinin6!

A) Lei de Parcerias Publico — Privadas — Lei n° 11.079/04, Art. 10,
inc. VII; b) Lei Ambiental — Lei n° 9.605/98, Art. 72, § 8°, inciso V;
c) Lei da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima — Lei n°
12.187/09; Arts. 3°, caput e inciso IV, Art. 4°, paragrafo Unico, Art.
5°,incs. I, XIll, alinea “b” e XVI, Art. 6°, inc. Xll; d) Lei da Politica
Nacional de Residuos Soélidos — Lei n° 12.305/10; Art. 3°, incs. Xl
e XIII, Art. 4°, Art. 6°, incs. l a V, Art. 7°, incs. | a XV, Art. 30, caput
e paragrafo Unico, incs. | a VII, Art. 8°, incs. V a VIII, Art. 9°, caput
e § 1°, Art. 15, caput e incs. | a Xl e paragrafo Unico, Art. 17, incs.
I a XIl, Art. 19, incs. | a XIX, Art. 21, incs. Il e VIII, Art. 51 e Art. 54;
e) Lei de Saneamento — Lei n° 11.445/07; Art. 10, inc.l, Art. 30,
inc. 1ll, Art. 44, caput e 88 1° e 2°, Art. 45, § 1°, Art. 48, incs. | e IX
e paragrafo Unico, Art. 49, incs. V e X; f) Lei de Licitagbes — Lei n°
8.666/93 — Art. 24, inc. XXVII.”

Assim, o Desenvolvimento Sustentavel tem sido adotado na
legislacao brasileira, o que impde a sua observancia por parte do Estado de forma

a orientar a elaboracao e implementacao das politicas publicas.

159 CRUZ, Paulo Marcio. REAL FERRER, Gabriel. Direito, Sustentabilidade e a Premissa
Tecnolégica como Ampliacao de seus Fundamentos. Disponivel em:
https://periodicos.ufsc.br/index.php/sequencia/article/view/2177-7055.2015v36n71p239. Acesso
em:04 jun. 2017.

160 Para Thomas de Carvalho Silva, por exemplo, o conceito trazido pela referida lei é restrito ao
meio ambiente natural, ndo sendo mais o modelo adequado diante da ndo abrangéncia de todos
0s bens juridicos protegidos pelo direito. (SILVA, Thomas de Carvalho. O Meio Ambiente na
Constituicdo Federal de 1988. p. 172. In: Revista Eletrénica do Conselho Federal da OAB, n. 8,
nov/dez. 2009. Disponivel em: http://www.0ab.org.br/editora/revista.asp. Acesso em:04 jun. 2017.

161 MARTINEZ, Sérgio Rodrigo; MAMED, Danielle de Ouro. A Construgdo Sustentavel Das Politicas
Publicas a partir do FIB (Indice de Felicidade Bruta), p. 132
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Além disso, a Sustentabilidade ndo pode ser concebida como mera
opc¢ao, mas sim observada como ponto crucial necessario e indiscutivel, no intuito
de conservar a natureza para as geracoes de modo a articular todas as esferas

do Poder na busca por mecanismos para a sua implantagdo.'62

Ademais, a busca pela melhoria da qualidade de Vvida,
especialmente no que tange as populacbes mais socialmente vulneraveis, € um
dos objetivos mais relevantes de qualquer projeto envolvendo a sustentabilidade,
principalmente, na elaboracdo e execucdo de politicas publicas, sendo que os
problemas ambientais e sociais estdo intimamente relacionados. Torna-se

imprescindivel, portanto, a melhoria da qualidade de vida daquelas populacdes.63

Nesse contexto, Leal*®*, em tese de doutorado, sustenta que a
busca pela felicidade é amparada pela ConstituicAo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 e pelos tribunais, expressada enquanto “bem-estar”’ e deve orientar
a governanca publica. Para o autor, boa parte das decisGes publicas deve ter
como objetivo a ampliacdo da felicidade do maior nimero de pessoas, assim,
diante do desafio de tomar uma decisdo publica dentre as véarias opcdes
possiveis, deve-se primar por aquela que amplie a felicidade de todos no longo

prazo.

Ainda, sendo a sociedade causa e efeito do homem como ser social
e politico, o governo adquire especial importancia, posto que afeta toda a
comunidade e possui 0 poder para exercer a propositura e criacdo de normas,
adotando medidas de carater pratico para atender as necessidades da

coletividade.165

162 POLI, Luciana Costa. HAZAN, Bruno Ferraz. O Ativismo Judicial Como Ferramenta de
Implementagdo do Principio da Sustentabilidade. In: Direito e Sustentabilidade, Curitiba;
Classica Editora, 2014, v. 13. p. 343-367.

163 CRUZ, Paulo Marcio. REAL FERRER. Direito, Sustentabilidade e a Premissa Tecnoldgica como
Ampliagéo de seus Fundamentos.

164 | EAL, Saul Tourinho. Direito a felicidade. Sdo Paulo: histéria, teoria, positivacdo, jurisdicao.
2013, 365 f. Tese (Doutorado em Direito Constitucional) — Pontificia Universidade Catélica de Séao
Paulo, 2013, p. 327. Disponivel em: https://tede2.pucsp.br. Acesso em: 04 de maio de 2017.

165 CRUZ, Paulo Marcio. Politica, poder, ideologia e Estado contemporaneo. 3 ed. Curitiba:
Jurua, 2003, p. 51-52.
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Outrossim, constituindo-se as politicas publicas um meio para a
construcdo efetiva da sustentabilidade devem ser estimulados meios de
participacéo social, garantindo-se, com isso, aspectos da democracia participativa

na governanca estatal.

Nesse aspecto, assume especial importancia a questdo
orcamentaria, posto que apresenta estreita relacdo com a efetivacdo das Politicas
Publicas e a Sustentabilidade, devendo servir como instrumento para o
atendimento eficaz dos interesses da sociedade, o que se passara a analisar no

préximo Capitulo.



CAPITULO 3

O ORCAMENTO PUBLICO COMO INSTRUMENTO DE
EFETIVACAO DE POLITICAS PUBLICAS SUSTENTAVEIS

3.1 CONSIDERACOES SOBRE O ORCAMENTO PUBLICO

3.1.1 Conceito de orcamento publico

N&o ha como se negar a importancia do Orcamento Publico para
eficacia e efetivacdo dos direitos sociais, ja que tal ndo se mostra possivel sem
que se aloque e se aplique recursos publicos, sejam estes materiais, humanos ou
financeiros em geral, advindos, em regra, da receita tributaria e outras formas de

arrecadacéao do Estado.

Certo € que na esteira da plena cidadania e do desenvolvimento

sustentével é preciso conhecer o processo orcamentario brasileiro.

Segundo Oliveira'®® “Pode-se conceituar o orcamento como a lei
periddica que contém previsao de receitas e fixacdo de despesas, programando a
vida econbmica e financeira do Estado, de cumprimento obrigatério, vinculativa do

comportamento do agente publico”.

Ja na classica definicdo de René Stourm, citado por Deodato'®’: “o
orcamento do Estado € um ato contendo a aprovacao prévia das receitas e das

despesas publicas”.

O Conceito Operacional Legal de Orcamento Publico, no Brasil, esta

contido no art. 2° da Lei n° 4.320'%8, de 17 de marco de 1964, que estatui normas

166 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 7 ed. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2015. p. 606.

167 DEODATO, Alberto. Manual de Ciéncias das Financas. 8 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1963. p. 1

168 BRASIL. Lei n° 4.320 de 17 de margo de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para
elaboracao e contréle dos orgamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L4320.htm. Acesso em:
24 maio 2017.
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gerais de Direito Financeiro para elaboracdo e controle dos orcamentos e
balancos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: “a Lei de
Orcamento contera a discriminagdo da receita e despesa de forma a evidenciar a
politica econémica-financeira e o programa de trabalho do governo, obedecidos
aos principios de unidade, universalidade e anualidade”. Essa lei, embora lei
ordinaria anterior a CRFB/88 foi considerada recepcionada pelo novo texto

constitucional, estando, portanto, em plena vigéncia e aplicabilidade.5°

O Orgcamento Publico constitui-se, entdo, no instrumento
disciplinador das financas publicas, sendo que a atividade financeira do Estado
constitui-se na obtencdo e criacdo de receita e seu dispéndio, por meio da

despesa publica.

Para Assis!’?, o orgamento é um documento que expressa as
escolhas financeiras de um pais e que deve ser periodicamente renovado,

assumindo uma imensa importancia sobre a vida em sociedade.

Segundo o autor, o processo orcamentario pode ser estudado sob
0s seguintes aspectos: juridico, econdmico, técnico e politico. No que se refere a
esse Ultimo aspecto, revela-se como um instrumento, em proveito de grupos
sociais ou regides, voltado para a solucdo de necessidades e problemas, cujo

objetivo é servir de impulsionador do bom funcionamento dos servigos publicos.’*

Uma explicacdo bastante consistente para o0 aumento da importancia
do orcamento na vida social atualmente relaciona-se ao fato de que essa peca
representa uma escolha de prioridades feita pela sociedade por intermédio de
seus representantes. Quanto mais complexa for a sociedade e maior a demanda

por necessidades publicas de uma populagdo, mais o orcamento bem estruturado

169 MILESKI, Helio Saul . O controle da gestdo publica, p. 58

170 ASSIS, Luiz Gustavo Bambini de. Processo legislativo e orcamento publico: funcdo de
controle do Parlamento. S&o Paulo:Saraiva, 2012, p. 200-201.

171 ASSIS, Luiz Gustavo Bambini de. Processo legislativo e orcamento publico: funcdo de
controle do Parlamento, p. 201.
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torna-se uma necessidade e uma peca habil a sopesar diversos interesses

legitimos e muitas vezes contraditérios.t’?

Assim, certo € que a transparéncia do orcamento e das demais
contas publicas é fundamental para todos os contribuintes saberem de onde vém

0S recursos gque o governo utiliza e onde eles serdo investidos.'”3

Embora pouco conhecido pela populacdo, o Orcamento Publico
revela-se de suma importancia, posto que somente com a correta aplicacdo dos
recursos, fruto do trabalho de todos os brasileiros e transferidos ao setor publico
através de tributos, se podera, em grande parte, solucionar as mazelas

enfrentadas atualmente.

3.1.2 Historico do orgcamento publico

Para Fontel’4, segundo a doutrina especializada, a preocupacgédo politica
com as financas publicas encontra origem remota na préatica constitucional
inglesa. Primeiramente, afirma, com a exigéncia de que a tributacdo fosse
previamente aprovada pelos representantes do povo, 0 que resta previsto no art.
12 da Magna Carta subscrita no ano de 1215'% considerada a primeira
imposicao juridica de previsdo orcamentaria. Porém, sustenta, a consolidacao
somente ocorre em 1822, quando o Orcamento Publico recebe a sua feicdo

moderna.

172 ASSIS, Luiz Gustavo Bambini de. Processo legislativo e orcamento publico: fungcdo de
controle do Parlamento, p. 186.

173 PINTO JUNIOR, Odilon Guedes. Or¢camento Publico e cidadania. S&o Paulo: Editora Livraria
da Fisica, 2012, p. 97.

174 FONTE, Felipe de Melo. Politicas publicas e direitos fundamentais, p. 75.

175 “Nenhuma scutage ou auxilio serd cobrado em nosso reino, sem o seu consentimento geral, a
menos que seja para o resgate da nossa pessoa, para tornar o nosso filho mais velho cavalheiro,
e (uma vez) para casar a nossa filha mais velha. Para estas finalidades uma ajuda “razoavel” pode
ser cobrada. Os auxilios da cidade de Londres serdo tratados da mesma forma.” O termo scutage,
sem traducdo, refere-se a indenizacdo em dinheiro paga pelos cavaleiros aos senhores, em
substituicdo ao servigco militar. (no original: “No scutage or aid may be levied in our kingdom
without its general consent, unless it is for the ransom of our person, to make our eldest son a
knight, and (once) to marry our eldest daughter. For these purposes ouly a reasonable aid may be
levied. Aids from the city of London are to be treated similarly. (FONTE, Felipe de Melo. Politicas
publicas e direitos fundamentais, p. 75, nota de rodapé).
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Afirma Fontes :

Somente com o advento do Estado Democratico de Direito o
orcamento pbde finalmente assumir suas fun¢des, quais sejam, de
mecanismo pleno de gestdo e controle democraticos das receitas
e despesas publicas. Em resumo, o orcamento publico de
natureza politica é fruto do pensamento politico liberal, ao qual
foram agregadas fungbes em razédo da expansédo das atividades
estatais. [...] E importante, neste ponto, separar as duas fases
histéricas do orcamento. A primeira corresponde ao orgcamento
liberal, quando este servia a finalidade estrita de controle politico,
consolidada na segunda década do século XIX. A aprovacdo do
parlamento ocorria ndo porque este era um 0Orgdo de efetiva
representacdo, mas sim porque havia necessidade de controle
dos gastos e da arrecadacao efetuada pelo chefe de governo. Na
segunda fase, do orcamento moderno, a funcdo da lei
orcamentaria é servir de planejamento para a execucao de acodes
estatais e de veiculo da vontade democréatica no que tange as
escolhas alocativas, gue somente se consolida entre a terceira e a
quinta década do século XX.

A existéncia do Orcamento Publico provém da necessidade de

combater arbitrariedades no dispéndio dos recursos publicos.

O Povo, por meio de seus representantes, autoriza o plano de agéo
do Estado, consubstanciado na lei orcamentaria. Os projetos de lei do Plano
Plurianual, das Diretrizes Orcamentéarias e do Orcamento Anual estdo assentados
nas normas do processo legislativo constante dos artigos 59177 e seguintes da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, em consonancia com as

especificidades constantes dos artigos 165 e 166178,

176 FONTE, Felipe de Melo. Politicas publicas e direitos fundamentais, p. 77-78.
177 A secgédo VI, do Capitulo | da CRFB/88 trata do Processo Legislativo, dispondo o art. 59: “O

processo legislativo compreende a elaboracdo de:
I- emendas a Constituicdo; Il — leis complementares; leis ordinarias; IV — leis delegadas; V-
medidas provisorias; VI — decretos legislativos; VII — resolugbes. Paragrafo Unico. Lei

complementar dispora sobre a elaboragéao, redagao, alteracdo e consolidagcao das leis. ” BRASIL.
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.

178 A secdo Il, do Capitulo Il da CRFB/88 trata dos Or¢camentos Publicos, dispondo o art. 165, caput:
“Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: | — o plano plurianual; Il — as diretrizes
orcamentérias; Il — os orcamentos anuais. J4 o art. 166, caput, dispde: “Os projetos de lei relativos
ao plano plurianual, as diretrizes orcamentéarias, ao orcamento anual e aos créditos adicionais
serao apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum.”
BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
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Para Mileskil”®

[...] no decorrer do tempo, 0 orcamento publico deixou de ser
apenas um instrumento de controle parlamentar sobre a receita e
a despesa governamental, para tornar-se um elemento que
expressa, em termos financeiros, um planejamento que envolve
programas de governo, com projetos e atividades a serem
desenvolvidos, dentro de um periodo de tempo determinado,
convertendo-o num mecanismo essencial a Administracdo
Pdblica, inclusive quanto a um melhor aproveitamento
administrativo dos recursos financeiros, tendo em conta a relagéo
custo/beneficio.

O orcamento publico se converteu em um instrumento da politica
econbmica e social dos governos e, por isso, passando a
constituir-se em um elemento essencial a composicdo do
planejamento governamental. Em tal circunstancia, no Estado
moderno, 0 orgamento publico assumiu a posicdo de um dos
principais, sendo o principal instrumento de exercicio do poder.

Partindo para o ordenamento péatrio, tem-se que a Constituicdo
brasileira de 18248 previu, em seu art. 172, que o Ministro de Estado da
Fazenda, tendo recebido dos demais ministros os orcamentos relativos as
despesas de suas pastas, deveria apresentar a Camara dos Deputados,
anualmente, um balanco geral das receitas e despesas do ano antecedente e,
igualmente, o orcamento geral de todas as despesas publicas do ano futuro, bem
como a importancia de todas as contribuicbes e rendas publicas. Pode-se
constatar, portanto, que o Estado brasileiro jA& nasce com esse conceito de
controle sobre o orcamento pelo Poder Legislativo, seguindo, pois, a tendéncia de

todas as Constituicdes dos Estados modernos que surgiram no periodo.8?

O certo é que, ao longo do tempo, o Orcamento Publico deixa de ser
peca de natureza contabil para se tornar um instrumento efetivo de controle da

sociedade sobre as finangas publicas, dai decorre sua importancia e sua estreita

179 MILESKI, Helio Saul. O controle da gestédo publica, p. 58.

180 |MPERIO DO BRAZIL. Constituicdo Politica do Império do Brazil de 25 de marco de 1824.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao24.htm. Acesso em: 20
de maio de 2017.

181 ASSIS, Luiz Gustavo Bambini de. Processo legislativo e orcamento publico: funcdo de
controle do Parlamento. p. 184
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relacdo com Politicas Publicas e a tematica da Sustentabilidade, seja ela

ambiental, social ou econdmica.

Por meio do Or¢camento Publico, de fato, efetiva-se uma intervencgéo
na vida politica, econdmica e social do Estado, com influéncia na vida de cada

cidadao.

3.1.3 Caracteristicas do orgcamento publico

Conhecer o Orgamento Pdblico ¢é fundamental para o
desenvolvimento da cidadania. Com efeito, somente a informacao correta sobre
os dados de receitas e despesas vinculadas ao setor publico, em todos os niveis,
pode embasar as demandas sociais — sejam por melhores escolas, hospitais
publicos decentes, redes de estradas e transportes e tantas outras demandas de

que o Brasil esta tdo carente.1®?

O Orcamento Publico deve obedecer a certos principios, sendo que
os de maior representatividade entre os autores, especialmente os com referéncia
na legislacdo brasileira, sdo os principios da exclusividade, principio da
programacao, principio do equilibrio orcamentario, principio da anualidade ou
periodicidade, principio da universalidade, principio da legalidade e principio da

transparéncia.'®3
Torres'®, ao tratar do assunto, explica que

Os principios gerais do orcamento sdo os enunciados genéricos
gue informam a criacdo, a interpretacdo e a aplicagdo das normas
juridicas orcamentérias. [...] A CF 88 é muito rica na enunciagéo
de principios orcamentarios. O art. 165 estampa inimeros deles:
planejamento, anualidade, publicidade, unidade, clareza,
equidade entre regides e exclusividade. O art. 167 é todo
dedicado aos principios gerais do orcamento: legalidade, nao-

afetacao de receitas, especialidade e equilibrio orcamentario.

182 PINTO JUNIOR, Odilon Guedes. Or¢camento Publico e cidadania. S&o Paulo: Editora Livraria
da Fisica, 2012. p. 40.

183 Trata-se de um principio novo, derivado da Lei de Responsabilidade Fiscal.

184 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario: o orcamento
na Constituicdo. 2 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2000. v. 5. p. 121 - 122.
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A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, em seus
artigos 165 a 169'8° estabelece diretrizes gerais ao processo orgamentario, mas é

a doutrina que estuda de forma mais aprofundada os principios.

N&o serdo analisados todos os principios referentes ao orgamento,
mas, no que interessa a tematica do presente trabalho, pode-se fazer referéncia

aos principios do equilibrio orcamentario e ao principio da transparéncia.

Segundo o principio do equilibrio orgamentario, as despesas devem
ser compativeis com as receitas que o Estado possui. A Lei Complementar n.
101/2000%8, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal, busca equacionar e
estabelecer parametros de gastos com relacdo a receita, sendo que o equilibrio
orcamentério se coloca como um imperativo, uma condi¢cao para a eficacia dos
demais principios aos quais se faz alusdo. Mais do que o equilibrio das contas,
para que o orcamento seja factivel e ndo uma mera peca de ficcdo € preciso que

seja razoavel.*®’
Segundo Mileski'®, acerca do principio da transparéncia

Este é um principio novo, de cumprimento compulsorio,
incorporado ao direito financeiro brasileiro por intermédio da Lei
de Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar n° 101/2000 —
gue fixou no seu art. 48 a obrigatoriedade de ser dada ampla
divulgacao, inclusive em meios eletrénicos de acesso ao publico:
aos planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentérias; as
prestacdes de contas e ao respectivo parecer prévio; ao Relatério
Resumido da Execucao Orcamentaria e ao Relatério de Gestao
Fiscal; e as versbes simplificadas desses documentos, com
incentivo a participacdo popular e a realizagcdo de audiéncias
publicas, durante os processos de elaboracdo e de discussao dos
planos, lei de diretrizes orcamentarias e orcamentos.

O principio da transparéncia visa garantir a participacdo popular
em todo o processo orcamentario, no sentido de fazer com que a

18 Trata-se da Secao Il, do Capitulo Il da CRFB/88 que dispde sobre os Orcamentos. BRASIL.
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.

186 BRASIL. Lei complementar 101 de 04 de maio de 2000. Estabelece normas de finangas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcpl01.htm. Acesso em: 21 maio 2017.

187 ASSIS, Luiz Gustavo Bambini de. Processo legislativo e orcamento publico: funcdo de
controle do Parlamento, p. 192-195.

188 MILESKI, Helio Saul . O controle da gestéo publica, p. 67-68.
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atuacdo do administrador publico resulte, efetivamente, na
satisfacdo e no atendimento dos reais interesses coletivos,
mediante a possibilidade do cidadao poder influir no processo de
decisdo das diversas etapas do sistema or¢camentario,
proporcionando-lhe meios para propor, acompanhar, avaliar e
controlar a acdo dos administradores e gestores publicos.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988,
programatica em grande parte de sua estrutura, inovou no que tange ao sistema
orgcamentéario, ao criar, além da lei orgamentaria, dois novos instrumentos de
programacao, quais sejam: o Plano Plurianual e a Lei de Diretrizes
Orcamentarias, sendo que o artigo 165 estabeleceu, como instrumentos
legislativos que comp&em o orcamento, além dos dois acima citados, a prépria Lei
Orcamentaria Anual, responsavel pela discriminacao detalhada do orcamento em

determinado periodo fiscal.®®

Uma caracteristica importante do Orcamento Publico é a de que,
estando ele balizado pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988,

€ considerado materialmente constitucional.
Esse é o0 entendimento de Torres!:

E materialmente constitucional, posto que essencial ao Estado de
Direito, que se constitui na via tributaria e na dos gastos publicos.
A disciplina basica da receita e da despesa estabelece-a a
Constituicdo, que deve estampar 0s principios e as normas que
tratem simultaneamente de ambas as faces da mesma moeda - as
entradas e o0s gastos publicos. Sdo de natureza veramente
constitucional o prever o equilibrio orgamentario, o distribuir a
competéncia para autorizar a cobranca de impostos e a realizacao
de gastos, o0 exigir a periodicidade do controle legislativo e o
estabelecer as diretrizes para a redistribuigcdo de rendas.

Do ponto de vista formal a Constituicdo Orcamentéria brasileira
nao se esgota na Secédo Il do Cap. Il do Titulo VI, denominada
"Dos Orcamentos" (arts. 165 a 169), pois abrange também as
normas sobre o controle da execucao orgamentaria (arts. 70 a 75),
o or¢camento do Poder Judiciario (art. 99) e a fiscalizagdo
or¢camentaria dos Municipios (art. 31).

189 ASSIS, Luiz Gustavo Bambini de. Processo legislativo e orcamento publico: funcdo de
controle do Parlamento. p. 207.

19 TORRES, Ricardo Lobo. O orcamento na Constituicao, p. 1.
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Como a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 é
rica em principios e declara os direitos fundamentais, o0 Orcamento Publico deve
obediéncia aos principios gerais do Direito e aos principios especificos prescritos
em Varios dispositivos constitucionais, a exemplo dos artigos 2°, 5°, 6°, 7°, 70,
145, 150, II, 165, 167, 174 e 179%°L,

Os principais enquadramentos normativos do Orcamento Publico
sdo a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, a Lei de
Responsabilidade Fiscal'®? e a Lei federal n° 4.320, de 17 de marco de 196419,

A Constituicho da Republica Federativa do Brasil de 1988
estabelece regras sobre orcamento, tais como: espécies de leis orcamentarias e
seu conceito, tipos de orgcamento, processo legislativo, orcamento impositivo nas
emendas parlamentares no limite de 1,2% da receita corrente liquida e orcamento

autorizativo nos demais casos, bem como prazo da execucdo orcamentaria.

191 “Art, 2°. Sdo Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e
o Judiciario.”; “Art. 5° Todos s&o iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza ,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito &
vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade, nos seguintes termos:[...]"; “Art. 6°
Séo direitos sociais a educacdo, a saude, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o
lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constituicdo.”; “Art. 7° Sao direitos dos trabalhadores urbanos e
rurais, além de outros que visem a melhoria de sua condicdo social.”; “Art. 70 A fiscalizagéo
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido, e das entidades da
administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencdes e rendncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle
externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.”; “Art. 145 A Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios poderao instituir os seguintes tributos: [...]"; “Art. 150 Sem prejuizo
de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios: [...] ll- instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem
em situacao equivalente, proibida qualquer distingdo em raz&o da ocupacéo profissional ou funcéao
por eles exercida, independentemente da denominagdo juridica dos rendimentos, titulos ou
direitos.”; “Art. 165 “Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: | — o plano plurianual; Il —
as diretrizes orgcamentarias; Il — os orgamentos anuais.”; “Art. 167. Sdo vedados: [...]"; “Art. 174:
Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado exercera, na forma da lei,
as funcdes de fiscalizacgao, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico
e indicativo para o setor privado.”; “Art. 179. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios dispensardo as microempresas e as empresas de pequeno porte, assim definidas em
lei, tratamento juridico diferenciado, visando a incentiva-las pela simplificacdo de suas obrigacfes
administrativas, tributarias, previdenciarias e crediticias ou pela eliminagcdo ou reducéo destas por
meio da lei.” BRASIL. Constitui¢cdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.

192 BRASIL, Lei complementar 101 de 04 de maio de 2000.
193 BRASIL, Lei 4.320, de 17 de marco de 1964.
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Adota a sistematica de normas gerais para o Direito Financeiro. Nos
termos do art. 24 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
compete a Unido Federal, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre Direito Financeiro. Nessa sistematica, a competéncia da

Unido limita-se a estabelecer normas gerais.

Importante salientar que a Lei n° 4.320%4, de 1964, foi
materialmente recepcionada pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988 como norma complementar, por tratar sobre normas gerais de Direito
financeiro para elaboracédo e controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos

Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.

A respeito de normas gerais de Direito Financeiro, afirma Borges!®®
que o campo do direito financeiro pode ser entendido como abrangendo
normativamente o campo material coberto pela ciéncia das financas,
substancialmente, ou seja, o estudo dos problemas relativos a receita, despesa,

or¢camento e crédito publico.

Ja normas gerais, nas palavras de Conti'®, "sdo normas que, devido
a necessidade de uniformizacdo, extravasam o ambito de validade da Unido

Federal, sendo cogentes a todos os membros da Federacao".

Certo é que, por suas caracteristicas, discutir o Orcamento Publico é
assegurar o seu equilibrio, a transparéncia com o0s gastos, o emprego dos
recursos de maneira eficiente, moral e sustentavel, a efetividade de sua execucao

em beneficio da sociedade e, em ultima analise, a seguranca juridica e a justica.

Para tanto, é preciso analisar a Natureza Juridica do Or¢camento: Lei
formal (ato de cunho politico-administrativo) ou Lei material (aguela que possui
conteudo de regra de direito e eficacia inovadora).

194 BRASIL, Lei 4.320, de 17 de marco de 1964.

195 BORGES, José Souto Maior. "Normas Gerais de Direito Tributario”, In: ATALIBA, Geraldo
(Coord.), Elementos de Direito Tributario. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1979. p. 125.

19 CONTI, José Mauricio (Coord), Orcamentos Publicos: a Lei 4.320/1964 comentada. 2 ed. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 30.
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Conforme Ferreiral®’;

[...] teriamos a seguinte construcdo logica das teses doutrinarias
acerca da natureza juridica do orcamento: (i) o orcamento seria
lei, tanto em sentido formal, quanto em sentido material, porque
originario de 6rgao legiferante (Hoennel); (ii) a lei ndo se classifica
pela origem, mas pelo conteludo, logo, por ndo conter nenhuma
regra de direito do ponto de vista material, 0 orcamento seria
apenas lei formal (Laband); (iii) o orcamento ndo € lei formal na
sua totalidade, pois em relacdo as despesas e as receitas
originérias, vem a ser mero ato administrativo, mas em relacéo as
receitas tributarias, torna-se lei em sentido material (Duguit); (iv)
tanto em relacdo as despesas, como também no que concerne as
receitas, 0 orcamento ndo é lei material, mas em qualquer caso
trata-se, substancialmente, de ato-condicéo (Jéze).

Bobbio convenciona que se fala em normas gerais quando nos
encontramos frente a normas que se dirigem a uma classe de pessoas; e em
normas abstratas quando nos encontramos frente a normas que regulam uma

acao-tipo ou uma classe de agoes!®,

No Brasil, apoiaram a tese formalista do orcamento Baleeiro!®® e
Meirelles?%°, Vérias criticas surgiram a tese formalista, inclusive no Brasil, tendo

como principais incitadores Campos?°! e Silva2%2,

O Supremo Tribunal Federal (STF) vinha adotando o entendimento
de que o orcamento € uma lei de efeitos concretos (lei apenas formal), ndo
havendo que falar em acdo direta de inconstitucionalidade em matéria
orcamentdria, pois estas matérias ndo possuem a caracteristica de generalidade
e abstracdo. Seria o Orcamento Publico essencialmente um ato administrativo

editado na forma da lei, com objeto determinado e destinatario certo.

197 FERREIRA, Francisco Gilney Bezerra de Carvalho. Natureza da lei orgcamentaria e modelo
impositivo de orcamento. Revista Jus Navigandi, Teresina, ano 17, n. 3183, 19 mar. 2012.
Disponivel em: <http://jus.com.br/artigos/21318> . Acesso em: 17 nov. 2015.

198 BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica. Tradugdo de Fernando Pavan Baptista e Ariani
Bueno Sudatti. Sdo Paulo: Edipro, 2001. p. 180-181.

199 BALLEIRO, Aliomar. Uma introducdo a ciéncia das financas. 14 ed. Rio de Janeiro: Forense,
1990, p.37

200 MEIRELLES, Hely Lopes. Finangas municipais. Sdo Paulo: RT, 1979. p. 161-162.

201 CAMPOS, Francisco. Orcamento — Natureza juridica — Anualidade — Discriminacéo de vendas —
Imposto de industrias e profissées — Movimento econémico — Imposto sobre vendas e
consignacdes. Revista de Direito Administrativo. v. 71, p. 324-344, jan/mar. 1963, p. 325.

202 SILVA, José Afonso. Orcamento-programa no Brasil. Sdo Paulo: RT, 1972, p. 267-275.
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Entretanto, a Corte alterou seu posicionamento tradicional, passando

a admitir o controle concentrado das normas orcamentarias.

O acoérdao que provocou tal mudanca foi o prolatado na ADI n°
2925-8, de relatoria do Ministro Marco Aurélio.??® Cuja ementa do acérdédo assim

se manifesta:

PROCESSO OBJETIVO - ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE — LEI ORCAMENTARIA. — Mostra-
se adequado o controle concentrado de constitucionalidade
guando a Lei orcamentaria revela contornos abstratos e
autbnomos, em abandono ao campo da eficacia concreta.

LEl ORCAMENTARIA — CONTRIBUICAO DE INTERVENCAO NO
DOMINIO ECONOMICO - IMPORTACAO E
COMERCIALIZACAO DE PETROLEO E DERIVADOS, GAS
NATURAL E DERIVADOS E ALCOOL COMBUSTIVEL — CIDE —
DESTINACAO - ARTIGO 177, § 4°, DA CONSTITUICAO
FEDERAL. E inconstitucional interpretacédo da Lei Orcamentaria
n° 10.640, de 14 de janeiro de 2003, que implique abertura de
crédito suplementar em rubrica estranha a destinacdo do
arrecadado a partir do disposto no 84° do artigo 177 da

[T}

Constituicdo Federal, ante a natureza exaustiva das alineas “a”,
“b” e “c” do inciso Il do citado paragrafo.

Pelo voto dos Ministros, a disposi¢cdo orcamentaria passou a ser
objeto de controle de constitucionalidade pela via da acéo direta. O debate teve
inicio com a observacdo do Ministro Marco Aurélio de que o texto da lei
orcamentaria ndo poderia ficar sem controle, e os demais Ministros entenderam
que as normas orcamentarias deveriam ser objeto do controle concentrado pela

acao direta.

A jurisprudéncia modificativa confirmou-se, outros acoérddos se

seguiram, razdo pela qual a modificacéo foi consolidada.

H& o exemplo da Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 4048294, de

relatoria do Ministro Gilmar Mendes, assim ementada:

203 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 2925-8. Disponivel
em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=266953. Acesso em: 05
jun. 2017.

204 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n® 4048. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=809199. Acesso em: 05 jun.
2017.


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=266953
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[...] . CONTROLE ABSTRATO DE CONSTITUCIONALIDADE DE
NORMAS ORCAMENTARIAS. REVISAO DE JURISPRUDENCIA.
O Supremo Tribunal Federal deve exercer sua funcdo precipua de
fiscalizacdo da constitucionalidade das leis e atos normativos
guando houver um tema ou uma controvérsia constitucional
suscitada em abstrato, independentemente do carater geral ou
especifico, concreto ou abstrato de seu objeto. Possibilidade de
submissdo das normas orcamentarias ao controle abstrato de
constitucionalidade.

Os Ministros do STF entenderam que as normas do orcamento
devem respeitar os ditames constitucionais, e, por isso, deixam de ser atos

concretos, que ndo dariam margem a fiscalizagéo.

E, ainda, entendeu a Corte Suprema que tanto se afigura possivel
formular uma lei de efeito concreto — lei casuistica — de forma genérica e abstrata
— quanto seria possivel apresentar como lei de efeito concreto regulacdo
abrangente de um complexo mais ou menos amplo de situa¢des, ndo andando
bem o STF ao considerar leis de efeito concreto como inidéneas para o controle

abstrato de normas.29°

Hoje, portanto, o STF analisa a questdo orcamentaria, nesse

particular, de forma a tornar irrepreensivel o exercicio da cidadania.

E, finalmente, mais recentemente, no julgamento da Acéo Direita de
Inconstitucionalidade n°® 5.449-MC2%, o Plenario do STF, consolidando o seu
entendimento, afirmou ser possivel a impugnacdo, em sede de controle abstrato
de constitucionalidade, de leis orcamentéarias. Consignou o relator do acérdao, o
saudoso Ministro Teori Zavascki, que “leis orgamentarias que materializem atos
de aplicacdo primaria da Constituicdo Federal podem ser submetidas a controle

de constitucionalidade em processos objetivos”. Passou o STF, portanto, a

205 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Acéo Direta de Inconstitucionalidade
4048-1 Distrito Federal. Disponivel em
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=542881. Acesso em 05 de
julho de 2017

206 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 5.449-MC.
Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=542881.
Acesso em: 05 jun. 2017.
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reconhecer a materialidade e substancialidade do conteddo do Orcamento

Publico.207

De fato, considerar as leis orcamentérias somente leis formais néo
condiz com os dias atuais e com 0 processo legislativo constitucional, uma vez
que o Orcamento Publico, em sua esséncia, € norma juridica que vincula a
administracdo, gerando expectativas de efetiva realizacéo e estabelecendo limites

de flexibilizag&o orcamentaria.

Dai que, partindo-se dessa premissa, a discussdo do Orgcamento
Plblico assume ainda maior relevancia, na medida em que permite assegurar o
seu equilibrio, a transparéncia com o0s gastos e o emprego dos recursos publicos

de forma eficiente, moral e sustentavel.
Conforme Oliveira2°8,

[...] o orcamento se destina a estabelecer, prever, guiar, proteger,
amparar e garantir os direitos fundamentais. Neste sentido, ndo é
uma lei anddica, fraca, débil ou meramente formal. E lei estrutural
e viabilizadora de todos os denominados direitos fundamentais.
Estes estdo consolidados no corpo da Constituicdo. Prenhes de
conteldo. Insisto: o que vale notar é que a lei orcamentéaria ndo é
uma lei do Estado. E da sociedade. Em que sentido? N&o cabe ao
governo dispor dela da forma como Ihe aprouver. Deve-lhe
obediéncia integral. E o povo, por seus representantes, quem
decide o que quer. Por pior que seja o Poder Legislativo é ele que
encarna 0s sentimentos populares. E através dele que se
concretizam as pretensdes, as ilusdes e as utopias de toda uma
populacdo, abandonada, € verdade, mas titular da soberania e
das decisdes ultimas do Estado. (grifo no original)

Com efeito, no que diz com os direitos sociais a prestacoes, por
exemplo, seu custo assume especial relevancia no ambito de sua eficacia e
efetivacdo, significando, pelo menos para grande parte da doutrina, que a efetiva

realizacdo das prestacdes reclamadas ndo é possivel sem que se aloque algum

207 ABRAHAM, Marcus. O controle de constitucionalidade das leis orcamentarias. Disponivel em:
https://jota.info/colunas/coluna-fiscal/o-controle-de-constitucionalidade-das-leis-orcamentarias-
02022017, Acesso em: 26 jun. 2017 .

208 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. p. 606.


https://jota.info/colunas/coluna-fiscal/o-controle-de-constitucionalidade-das-leis-orcamentarias-02022017
https://jota.info/colunas/coluna-fiscal/o-controle-de-constitucionalidade-das-leis-orcamentarias-02022017
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recurso, seja material, humano ou financeiro em geral, oriundo, em regra, da

receita tributaria e outras formas de arrecadacéo do Estado.?®
Ainda, segundo Torres?,

Os processos do orgcamento, juntamente com 0S pProcessos
politico e econdmico, inserem-se no processo histérico da Nacéo.
Mas dai ndo se tira a conclusdo de que seja puramente formal ou
refratdrio aos valores; pelo contrario: todas as decisdes
fundamentais das politicas puUblicas passam necessariamente pelo
orcamento, embora nao seja ele o responsavel pelos resultados
gue venham a ser alcancados na realidade social. O processo
orcamentario ganha objetividade na medida em que se considere
gue as alocacdes de recursos nao resultam automaticamente das
decisbes sobre politicas, posto que necessitam de um
denominador comum, que s6 a sintese numérica e contabil do
or¢camento oferece.

A discusséao renovou-se pela inclusédo de questdes outras, sobretudo

a proposta de um orgamento impaositivo.

Crescem as vozes daqueles que asseveram a necessidade de
implantar um modelo de orcamento que vincule o Estado a sua fiel observancia.
Observa-se uma crescente tendéncia a limitacdo da margem de
discricionariedade administrativa concedida ao Executivo para gerir 0S recursos
publicos, o que pode ser notado pelo aumento gradativo da criagcdo de
vinculagbes orcamentérias, expostas hodiernamente em varios dispositivos

constitucionais.

O denominado orcamento impositivo, em contraposicdo ao modelo
autorizativo, promove o0 resgate do relevante papel do Poder Legislativo na
elaboracdo e execucdo orcamentaria, como legitimo representante dos anseios

da sociedade.

Para melhor entendimento acerca das caracteristicas do Or¢camento

Publico, cabe aqui fazer uma breve exposicéo acerca das questdes referentes ao

209 SARLET, Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti; BARCELLOS, Ana Paula de (Org.). Direitos
fundamentais: orcamento e “reserva do possivel”. 2 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2013.
p. 28.

210 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, p. 2-3.
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Planejamento Orcamentario, Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes

Orcamentarias (LDO) e Lei Orcamentéaria Anual (LOA).

Quanto ao Planejamento Orgamentario, a CRBF/88 estabelece, no
art. 165, trés planejamentos orgcamentarios que exercem funcdo regulatéria da
sociedade por meio da Administracdo Publica: o PPA, a LDO e a LOA, os quais

se integram harmoniosamente.

A LOA deve respeitar a LDO, e ambas tém de estar em
conformidade como o PPA, nos termos dos arts. 165, paragrafo 7°, 166, paragrafo
4° e 167, paragrafos 1° e 4° da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988.211

De acordo com Torres?'? o plano plurianual tem por objetivo
estabelecer os programas e as metas governamentais de longo prazo, para a
promocado do desenvolvimento econémico, do equilibrio entre as diversas regides

do Pais e da estabilidade financeira.

Aprovado pelo Poder Legislativo, o PPA integra-se a cada ano na
estrutura do orgcamento anual e orienta a LOA. Nos termos do 8§ 2° do art. 165 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, a LDO compreendera as
metas e prioridades da Administracdo Publica federal, incluindo as despesas de
capital para o exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboracdo da LOA,
dispora sobre as alteracdes na legislacéo tributaria e estabelecera a politica de
aplicacado das agéncias financeiras de fomento, ao passo que a LDO tem por

objetivo orientar a elaboracéo da LOA.

De acordo com o art. 165, 85° da ConstituicAo da Republica
Federativa do Brasil de 1988, a LOA compreendera o orcamento fiscal de todos
os poderes da Unido, seus fundos, érgaos e entidades da administracéo publica

direta e indireta, inclusive fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico.

211 BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.

212 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, p. 2-3.
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Ha previsdo no 8§ 8° do art. 165 da ConstituicAo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 que a LOA nado pode conter dispositivo estranho a
previsdo da receita e a fixacdo da despesa. N&o veda, porém, a autorizacdo para
abertura de créditos suplementares e contratacdo de operacdes de crédito.

Feitas estas consideracdes quanto as principais caracteristicas do

Orcamento Publico, passa-se a analise de sua finalidade e elaboracéo.

3.1.4 Finalidade e elaboracdo do orcamento publico

Como ja amplamente demonstrado, o Orcamento Publico é
importante para o Pais e deve ser planejado e executado para cumprir a missao

estabelecida na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.

Ao legislador compete, dentro das reservas orcamentarias, dos
planos econdmicos e financeiros e das condi¢cdes sociais e econdmicas do pais,

garantir as prestacées integradoras dos direitos sociais, econdmicos e culturais.?'?

A partir de escolhas politicas claras e bem fundamentadas em que
haja a interacdo entre o poder publico e 0s grupos sociais, pode-se buscar a
construcdo de um orcamento verdadeiramente voltado a beneficiar a

sociedade.?14

A importancia do Orcamento Publico foi externada, desta forma, por
Rui Barbosa?!®;

A obra com a mais importante providéncia, que uma sociedade
politica bem constituida pode exigir de seus representantes, €
tornar o orgamento uma instituicdo inviolavel e soberana, em sua
missdo de prover as necessidades publicas mediante o menor
sacrificio dos contribuintes; é fazer dessa lei das leis uma forca da
nagdo, um sistema sébio, econdmico, escudado contra todos 0s
desvios, todas as vontades, todos o0s poderes gue ousem
perturbar-lhe o curso tracado. Nenhuma instituicdo €& mais

213 SARLET, Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti; BARCELLOS, Ana Paula de (Org.). Direitos
fundamentais: orgamento e “reserva do possivel”, p. 30.

214 ASSIS, Luiz Gustavo Bambini de. Processo legislativo e orcamento publico: funcédo de
controle do Parlamento, p. 202.

215 BARBOSA, Rui. Exposicdo de Motivos de Rui Barbosa sobre a criagdo do TCU. Revista do
Tribunal de Contas da Unido, Brasilia, v. 30, n. 82. p. 253, out/dez. 1999.



98

relevante, para o movimento regular do mecanismo administrativo
e politico de um povo, do que a lei orcamentaria.

7

O Orcamento Publico é o instrumento juridico, por exceléncia, de
concretizacao dos direitos fundamentais, para conferir executividade e efetividade

aos direitos sociais.

No Brasil, a era dos direitos sociais se iniciou com a Constituicdo
Federal de 1934, mas somente se consolida com a Constituicdo Federal de 1988,
que efetivamente alcanca o status de norma juridica. Ocorre que desde a primeira

7 Y

hora a eficacia dos direitos sociais € condicionada a existéncia de recursos

publicos disponiveis, o que evitou a sua Judicializacdo por certo periodo.?6
Para Fonte?'’

A importancia do orcamento publico, portanto, decorre de sua
importantissima vocag¢do para cristalizar escolhas alocativas,
efetuadas democraticamente, sobre recursos escassos. O
momento de feitura da peca or¢camentaria €, por exceléncia, a
ocasido em que as forcas sociais se encontram para decidir
guanto de recursos serd retirado da sociedade em favor do
Estado, e como serdo revertidos na atuacéo deste.

E de concluir, neste passo, que 0 orcamento publico, nas
sociedades democréaticas contemporéneas, € pega-chave no
desenho das politicas publicas, pois é por meio dele que se define
o tamanho do Estado em cada momento historico. Sem a devida
previsdo or¢camentaria, ndo é possivel a realizacdo de politicas
publicas, pois 0 seu exercicio seria antidemocratico, exatamente
porgque ausente a devida autoriza¢ao popular.

Com efeito, quanto mais escassa a disponibilidade de recursos, mais
se impde uma deliberacao responsavel a respeito de sua destinacdo, o que nos
remete diretamente a necessidade de se buscar o aprimoramento de mecanismos

de gestdo democratica do Orcamento Publico.?*®

Ha, de fato, uma intensa conexdo dos direitos sociais com escolhas

politicas e orcamentarias.

216 FONTE, Felipe de Melo. Politicas publicas e direitos fundamentais, p. 78.
217 FONTE, Felipe de Melo. Politicas publicas e direitos fundamentais, p. 79-80.

218 SARLET, Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti; BARCELLOS, Ana Paula de (Org.). Direitos
fundamentais: orcamento e “reserva do possivel”. p. 31.
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O processo legislativo de elaboracdo do Orcamento Publico segue
as linhas gerais tracadas pelo art. 59 da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988, com algumas particularidades. Uma delas é que o Congresso
Nacional delibera sobre as leis orcamentarias, e ndo as Casas Legislativas,

separadamente.

Essas leis iniciam-se em uma comissdo e sao deliberadas por
ambas as Casas, de acordo com as competéncias atribuidas ao Parlamento. No
mais, 0s principios relacionados as leis orcamentarias sdo diferentes e

complementares aos principios que norteiam o processo legislativo comum.

Como ja salientado, a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 no art. 165 estabeleceu trés instrumentos legislativos para compor
0 orgcamento, quais sejam: o PPA, a LDO e a LOA. O poder de iniciativa do PPA,
da LDO e da LOA, na esfera federal, é do Presidente da Republica.?*® Trata-se
de atribuicdo indelegavel, uma vez que a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 proibe que tal competéncia seja transferida para qualquer outra
autoridade, conforme artigo 84, paragrafo inico.??°

Os projetos de lei do PPA, da LDO e da LOA sao remetidos pelo
Presidente da Republica ao Congresso Nacional, nos termos da lei complementar
a que se refere o art. 165, § 9° e 86° do art. 166, da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988, cabendo ao Poder Legislativo a decisdo ultima
sobre o destino das verbas orcamentarias.

A Lei Complementar n° 10122, de 2000 prevé transparéncia durante
0 processo de elaboracdo do projeto de LOA, mediante incentivo a participacao
popular e realizacdo de audiéncias publicas. E o denominado Orgamento
Participativo.???

219 Conforme dispde o inciso XXIlII, do art. 84. BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988.

220 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
221 BRASIL, Lei complementar 101 de 04 de maio de 2000.

222 *0 Orgamento Participativo € um importante instrumento de complementacdo da democracia
representativa , pois permite que o cidaddo debata e defina os destinos de uma cidade. Nele, a
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Dispbe o inciso | do paragrafo unico do art. 48 da aludida Lei

Complementar??3:

Art. 48. Séo instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos
guais sera dada ampla divulgacéao, inclusive em meios eletrénicos
de acesso publico: os planos, orcamentos e leis de diretrizes
orcamentarias; as prestacdes de contas e 0 respectivo parecer
prévio; o Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria e o
Relatério de Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas desses
documentos.

Paragrafo Unico. A transparéncia sera assegurada também
mediante:

| — Incentivo a participacao popular e realizacdo de audiéncias
publicas, durante os processos de elaboracdo e discussao dos
planos, lei de diretrizes orgamentarias e orgamentos [...].

O processo de elaboracdo do projeto da LOA é desenvolvido no

ambito do sistema de planejamento e orcamento do Poder Executivo e € definido

como conjunto de tarefas que resulta na estimativa da receita, na fixacdo dos

programas governamentais e na definicdo de metas e prioridades, com base no

gue foi definido na respectiva lei de diretrizes orcamentarias.

Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes

orcamentdrias, ao orcamento anual, aos créditos adicionais, no ambito federal,

sao apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, conforme dispde o art.

166, caput da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988224

populacdo decide as prioridades de investimentos em obras e servicos a serem realizados a cada
ano, com os recursos do orgamento da prefeitura. Além disso, ele estimula o exercicio da
cidadania, o compromisso da populacdo com o bem publico e a co-responsabilizacdo entre
governo e sociedade sobre a gestdo da cidade. PORTAL DA TRANSPARENCIA.

Controle Social

e orcamento participativo. Disponivel em:

http://www.portaldatransparencia.gov.br/controleSocial/OrcamentoParticipativo.asp . Acesso em:

25 jun. 2017.

223 BRASIL, Lei complementar 101 de 04 de maio de 2000.
224 BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988.
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De acordo com as normas comuns do processo legislativo, uma vez
terminada a votacéo, o projeto de lei € enviado ao Presidente da Republica, que,

aquiescendo, o sancionara.??®

Havendo veto, ele sera apreciado em sessao conjunta do Congresso
Nacional, dentro de 30 (trinta) dias a contar de seu recebimento, s6 podendo ser
rejeitado pelo voto da maioria absoluta dos Deputados e Senadores, em
escrutinio secreto (Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, § 4°
do art. 66).

Esgotado esse prazo sem deliberacdo, o veto serd colocado na
ordem do dia da sessdo imediata, suspensas as demais proposicdes, até a
votacgdo final (Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, § 6° do art.
66). Se o veto for mantido, sera o projeto enviado, para promulgacdo, ao
Presidente da Republica (CRFB/88, § 5° do art. 66). Caso a lei ndo seja
promulgada dentro de 48 (quarenta e oito) horas pelo Presidente da Republica,
nos casos de sancao tacita ou derrubada do veto, o Presidente do Senado a
promulgara, e, se este ndo o fizer em igual prazo, cabera ao Vice-Presidente do
Senado fazé-lo (CRFB/1988, § 7° do art. 66)2°.

7

ApoOs ser promulgada, a lei orcamentaria € publicada, para o

conhecimento de todos, em Diario Oficial, produzindo os seus efeitos.

A vigéncia da lei orcamentéria estd bem delimitada no tempo: 1° de
janeiro a 31 de dezembro, conforme art. 34 da Lei federal n° 4.320, de 1964.2%7

A execucdo orcamentaria diz respeito a concretizacdo do projeto
idealizado na LOA acerca da arrecadacdo da receita estimada e do
processamento da despesa fixada, iniciando pelo empenho, passando pela

liquidacédo e chegando ao pagamento.

225 “Art. 66. A Casa na qual tenha sido concluida a votacdo enviara o projeto de lei ao Presidente da
Republica, que, aquiescendo, o sancionara.” BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988.

226 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.

227 “Art. 34. O exercicio financeiro coincidira com o ano civil”. ESTADOS UNIDOS DO BRASIL. Lei
4.320, de 17 de marc¢o de 1964.
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A execucao orcamentaria da receita efetiva-se por meio de atos que
transformam a receita estimada em valores arrecadados pela entidade, enquanto
que a relativa a despesa passa por trés fases: o empenho, a liquidacdo e o
pagamento da despesa.

Em sintese, a execucdo orcamentaria é a utilizacdo dos créditos

consignados no orcamento ou na lei orcamentéaria anual.

Como ja ressalvado, o Orcamento Publico nasce com o propoésito de
controlar os gastos e de utilizar adequadamente as receitas. Os dados coletados
devem estar disponibilizados para consulta e fiscalizacdo da legalidade dos atos
do Poder Publico.

O controle, por sua vez, deve ser feito pelo Parlamento o qual, por
meio de seus técnicos, deve realizar a fiscalizacdo e a executividade do
Orcamento Publico, dos atos e das decisfes praticadas pelo Poder Executivo a

fim de averiguar se sdo compativeis com o ordenamento juridico.

O controle pode ser interno ou pode se da pela participacdo popular
e pelos 6rgaos de controle na forma disposta pela Constituicdo da Republica

Federativa do Brasil de 1988. Controle interno € o que exerce cada um dos

Poderes na misséo de autotutela da legalidade e da eficacia da gestao financeira.

De acordo com a CRFB/88, ndo s6 o Poder Executivo, como
também o Legislativo e o Judiciario devem manter sistema de controle interno,

como decorréncia da autonomia administrativa financeira que apresentam.

A finalidade do controle interno é avaliar o cumprimento das metas
previstas no PPA, a execucdo dos programas de governo e dos orgamentos da
Unido (inciso | do art. 74 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988). Trata-se do controle do bom andamento da gestdo econdmica e financeira

e é exercido durante a propria execucdo orcamentaria?,

Deve, ainda, comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto

a eficacia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e nas

228 BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988.
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entidades da administracdo federal, como também da aplicacdo de recursos

publicos por entidades de direito privado.

O controle interno deve “[...] apoiar o controle externo no exercicio
de sua missao institucional”, conforme inciso IV do artigo 74 da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 198822, E preparat6rio do ulterior controle

externo.

Esse controle ainda estd delineado na Lei n° 4.3202%°, de 1964.
Atribui-se ao Poder Executivo a tarefa da executividade do orcamento. Cabe,

porém, a cada Poder a organizacdo de seus 0rgaos de controle interno.

Por sua vez, o controle externo é o realizado pelos 6rgdos que nao
executam o orcamento: Congresso Nacional e Tribunal de Contas. Esse controle
é feito por intermédio de fiscalizacdo na fase anterior a aprovacéo do orgcamento e

apos a apresentacao do projeto de lei pelo Poder Executivo ao Poder Legislativo.

A analise do Tribunal de Contas é administrativa, mas ndo por isso

sua competéncia € menor que a do Poder Legislativo.

Conforme o art. 71 da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988, o controle externo, a cargo do Congresso Nacional, é exercido
com auxilio do Tribunal de Contas, e a este é incumbindo o exame inicial e o
parecer prévio e ndo vinculante sobre as contas da Administracédo, encarregando-
se, portanto, do controle e da fiscalizacdo dos responsaveis e da legitimidade da
execucdo orcamentaria. Complementa o controle interno levado a efeito pelo

préprio Poder Executivo.

Cumpre asseverar que o controle externo também pode ser exercido
pela sociedade civil, pelos cidaddos ou por representantes, como as associagdes

ou as organizagoes.

A participacdo de vérios atores no controle externo das atividades

orcamentérias do poder executivo representa importante avango no processo

229 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
230 BRASIL, Lei 4.320, de 17 de marco de 1964.
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democratico, possibilita sua permanente fiscalizacdo pelos poderes e pelo povo,
sendo que estes procedimentos aperfeicoam a gestdo governamental com vistas
ao atendimento dos anseios da sociedade, garantindo a executividade do
Orcamento Publico, de forma sustentavel e a implementacéo efetiva de Politicas

Publicas.

Isso porque, é possivel afirmar que a maximizacdo da eficacia e
efetividade de todos os direitos fundamentais, na sua dupla dimensao defensiva e
prestacional, depende, em parte significativa da otimizacao do direito fundamental

a uma boa, proba e moralmente vinculada administragdo.?3!

Feitas as consideracdes sobre 0s principais aspectos da finalidade e
elaboracdo do Orcamento Publico, passa-se a analisar a relagdo entre Orgcamento

e Politicas Publicas.
3.2 ORCAMENTO E POLITICAS PUBLICAS

Como ja salientado, ha estreita relagdo entre Politicas Publicas e

Orcamento Publico.

Segundo Conti23?

As necessidades da Administracdo Publica, aliadas ao
desenvolvimento das técnicas orcamentarias, foram aos poucos
modificando a concepcéao classica de orcamento publico, fazendo
com que assumisse uma funcdo importante na conducdo das
politicas publicas. Varios fatores influiram nessa tendéncia,
destacando-se 0 intenso intervencionismo estatal nas atividades
econdmicas.

Sao as necessidades politicas, as exigéncias constitucionais e as
conveniéncias gerenciais que dao origem ao planejamento das a¢cbes de governo,

sendo que a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 estabelece

231 SARLET, Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti; BARCELLOS, Ana Paula de (Org.). Direitos
fundamentais: orcamento e “reserva do possivel”. p. 31.

232 CONTI, José Mauricio. A autonomia financeira do Poder Judiciario. Sdo Paulo: MP Editora,
2006. p. 57.
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gue todas essas acdes sejam previamente definidas e orcadas, com a edi¢cao na

forma da lei e votada nas casas legislativas de cada esfera.?33

Conforme Assis234

Bem se sabe que as demandas em um pais como o Brasil, de
dimensdes continentais e com tantas desigualdades sociais e
regionais, sao sempre superiores ao montante da receita
arrecada.

A aplicacdo dos recursos publicos depende da escolha de
prioridades, que se tornam bastante claras quando da elaboracéo
e votacdo do orgamento, conforme anteriormente ja citado.

Entretanto, essa preocupacdo deve também prevalecer no
processo de execucdo orcamentaria. Nesse sentido, a LRF
cumpre um papel fundamental apesar da existéncia de acdes de
controle interno e externo exercidas por 6rgaos e Poderes no
processo de execucao orcamentaria.

Trata-se, no fundo, da necessidade de estabelecer uma apurada
programacdo financeira para que 0S recursos estejam
disponibilizados no momento correto sem “sobra de caixa” ou
auséncia de dinheiro.

Com efeito, 0s recursos orcamentarios obtidos por meio de

tributacdo sdo escassos, e as necessidades humanas a satisfazer, ilimitadas. Por

essa razao, o emprego daqueles recursos deve ser feito de modo eficiente a fim

de que possa atingir o0 maior nimero de necessidades pessoais com 0 mesmo

recurso. O papel do Estado é relevante na promocéo de direitos sociais, sendo

gue o planejamento da acdo do Estado, mediante a racionalizacdo no uso dos

recursos, é uma necessidade.23°

Assim, fica evidente a relacdo entre o Orcamento Pudblico, as

Politicas Publicas e o Principio da Sustentabilidade.

233 DIAS, Reinaldo, MATOS, Fernanda. Politicas publicas, principios, propésitos e processos, p.

139.

234 ASSIS, Luiz Gustavo Bambini de. Processo legislativo e orcamento publico: funcédo de
controle do Parlamento. p. 223.

235 SARLET, Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti; BARCELLOS, Ana Paula de (Org.). Direitos
fundamentais: orgamento e “reserva do possivel’, p. 52-55.
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Outrossim, sdo varios os instrumentos de planejamento de Politicas
Plblicas, ja salientados, quais sejam, Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes

Orcamentarias e a Lei Orgamentaria Anual.
Para Fonte?3¢

E nas leis orcamentarias, nas diretrizes orcamentarias e nos
planos plurianuais, todos de iniciativa exclusiva do Poder
Executivo e aprovados pelo Poder Legislativo, o ponto de partida
das politicas publicas. Ndo é o ponto de chegada, jA que é
corrente na doutrina e jurisprudéncia a natureza meramente
autorizativa do orcamento, podendo o Executivo simplesmente
contingenciar os valores, deixando de efetuar gastos. O resultado
final do procedimento, por 6bvio, é a real prestacdo de servigos
publicos a populacgéo e a edicdo de atos administrativos voltados a
tal finalidade.

Ainda segundo o autor, existe certa percepc¢ao entre os estudiosos
das financas publicas no sentido de que sdo elas que de fato definem o
funcionamento de um sistema politico, ndo havendo duvida nenhuma sobre a
importancia superlativa que o dinheiro publico exerce nas sociedades
contemporaneas, sendo que 0s or¢camentos, sempre crescentes na previsdo da
despesa publica, refletem exatamente a tendéncia de incremento da burocracia e

da participacéo do Estado na sociedade.?®’

Para Fonte?3® “o processo orcamentario publico encontra-se no
epicentro dos sistemas politicos atuais, porquanto nele sdo definidas as
prioridades sociais e delimitada a acdo do Estado no futuro. Esse ponto muitas

vezes passa despercebido”.

Estabelecida a relacdo entre Orcamento e Politicas Publicas, passa-

se a abordar a efetivacao das Politicas Publicas por meio do Orcamento.

236 FONTE, Felipe de Melo. Politicas publicas e direitos fundamentais, p. 54.
287 FONTE, Felipe de Melo. Politicas publicas e direitos fundamentais,. p. 73-74.

238 FONTE, Felipe de Melo. Politicas publicas e direitos fundamentais, p. 74.
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3.3 EFETIVACAO DE POLITICAS PUBLICAS PELO ORCAMENTO

E papel essencial do Estado, mais especificamente, do Poder
Executivo, a promocao dos direitos sociais e a assisténcia social prevista na
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, mediante politicas
publicas racionais e eficientes que levem a sério o gasto publico (que inclusive
podera ser aprioristicamente controlado, via orcamento, pelo Ministério Publico,
pelas organizacdes sociais etc).?*°

Segundo Timm?4:

[..] mesmo que o constituinte entenda que existe um servico
publico que deva ser prestado pelo Estado ou por alguma
entidade privada que sirva como sua concessionaria ou
permissionaria, em razéo da sua essencialidade, ou alguma forma
de assisténcia social pela concessédo de bolsas ou rendimentos,
este servico custara um preco, e este prego tera que ser pago em
moeda (aos fornecedores, servidores, etc). De modo que a
realizacdo de direitos sociais (como quaisquer outros) — via
servicos publicos e politicas assistenciais — tem um custo, o qual
serd suportado pelo recolhimento de tributos e de contribuicbes
sociais

[...] a melhor forma do Estado cumprir este seu papel é via criacdo
de politicas publicas sociais e assistenciais dentro das orientacées
das melhores praticas administrativas e econémicas a fim de dotar
de maior eficiéncia (ou seja, evitando o desperdicio), atingindo um
maior nimero de pessoas necessitadas.

E de tal relevancia a questdo orcamentaria que € por meio do
Orcamento Publico que se podera efetivar as Politicas Publicas, posto que o
principio da reserva do orcamento ha de ser observado mesmo se tratando do

direito fundamental ao minimo existencial.

Nesse sentido, Torres?*! ressalta que:

239 SARLET, Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti; BARCELLOS, Ana Paula de (Org.). Direitos
fundamentais: orgamento e “reserva do possivel’, p. 57

240 SARLET, Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti; BARCELLOS, Ana Paula de (Org.). Direitos
fundamentais: orgamento e “reserva do possivel’, p. 56
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Se néo prevalece o principio da reserva do possivel sobre o direito
fundamental ao minimo existencial, nem por isso se pode fazer a
ilacdo de que ndo deve ser observado o principio da reserva do
orcamento. A superacdo da omissado do legislador ou da lacuna
orcamentaria deve ser realizada por instrumentos orgamentarios,
e jamais a margem das regras constitucionais que regulam a lei
de meios. Se, por absurdo, ndo houver dotacdo orcamentaria, a
abertura dos créditos adicionais cabe aos poderes politicos
(Administracdo e Legislativo), e ndo ao Judiciario, que apenas
reconhece a intangibilidade do minimo existencial e determina aos
demais poderes a prética dos atos orcamentarios cabiveis.

Com efeito, séo trés as fungbes do Orgcamento Publico, quais sejam,
promover ajustamentos na alocacdo de recursos (funcédo alocativa); promover
ajustamentos na distribuicdo de renda (funcéo distributiva) e manter a estabilidade

econdmica (funcao estabilizadora).

Sendo escassos 0S recursos para a satisfacdo de todas as
necessidades publicas, € indispensavel a consideracdo do que € possivel, e essa
medida se faz a partir do Orcamento Publico, sendo imperioso considerar que a
peca orcamentaria ndo é apenas a escolha prévia de prioridades, mas também o

controle de sua execugao.

Assim, é preciso conquistar o Orgcamento Publico, torna-lo de fato e
de direito, o que ele deveria ser, ou seja, 0 momento maximo da cidadania, em
que as escolhas publicas séo feitas e controladas, sendo que as acfes estatais
capazes de realizar os direitos fundamentais, por meio de politicas publicas

pressupdem decisdes acerca do dispéndio de recursos publicos.?4?

Como ultimo item do presente Capitulo, passa-se a abordar a
relagdo entre Orgcamento Publico, Principio da Sustentabilidade as Politicas
Publicas Sustentaveis.

241 SARLET, Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti; BARCELLOS, Ana Paula de (Org.). Direitos
fundamentais: orgamento e “reserva do possivel’, p. 75-76.

242 SARLET, Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti; BARCELLOS, Ana Paula de (Org.). Direitos
fundamentais: orcamento e “reserva do possivel’, p. 98-105.
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3.4 O ORCAMENTO COMO INSTRUMENTO DE EFETIVACAO DE POLITICAS
PUBLICAS SUSTENTAVEIS

Como ja salientado ao longo deste trabalho, a Sustentabilidade é a

nota que deve servir de guia para toda e qualquer politica publica.

Ha estreita relacdo entre Sustentabilidade (e Desenvolvimento
Sustentavel) e Politicas Publicas, sendo sustentavel a politica publica que nao
gera beneficio apenas para uma camada da populacdo, mas a todos os setores

sociais envolvidos.

O Desenvolvimento Sustentavel é o paradigma que visa a promogao
de um desenvolvimento que represente efetivamente bem-estar, justica,
qualidade de vida para as atuais e futuras geracdes e exercicio pleno da

cidadania.

Quanto mais escassa a disponibilidade de recursos, mais se impde
uma avaliacdo responséavel a respeito de sua destinagdo, com o aperfeicoamento
de mecanismos de gestdo democratica do Orcamento Publico, e consideracdes
acerca da Sustentabilidade, em todas as suas dimensfes, ambiental, econémica

e social.

Isso porque a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988 estabelece que todas as acOes de governo sejam previamente definidas e
orcadas, com a edicdo na forma da lei e votada nas casas legislativas de cada

esfera.

Fundamental, nesse aspecto, que os planejadores do PPA, da LDO
e da LOA, ao definirem, em nome da sociedade, objetivos e metas, efetivamente
levem em conta as aspira¢cdes sociais, 0S processos sociais em andamento e a
escassa disponibilidade de recursos, em escala nacional e regional, adotando
estratégias que efetivamente contemplem a utilizacdo racional dos recursos
naturais e a promocdo equilibrada do bem-estar social (Sustentabilidade,

portanto, em suas dimensdes ambiental, econdmica e social).
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Com efeito, impde-se, hodiernamente, uma estratégia de
Desenvolvimento Sustentavel (a exemplo da Agenda 21 Brasileira?43), integrada
ao processo orcamentario, ou seja, um novo paradigma na elaboracdo da
programacao orcamentaria para além do or¢camento-programa, com a

possibilidade de um Orcamento Publico para o Desenvolvimento Sustentavel.

Outrossim, o0s paradigmas da Sustentabilidade e do
Desenvolvimento Sustentavel colocam 6rgdos e entidades governamentais
vinculadas ao desafio de efetivamente prestar contas a sociedade das acdes
focadas neste novo modelo, sendo que a propria sociedade, por meio de um
controle social passa a exigir um orcamento que seja efetivamente sustentavel e

nao voltado, apenas, para o equilibrio econémico-financeiro das contas publicas.
Nesse sentido, Dias e Matos?** apontam que:

Além do planejamento macro, estratégico em cada esfera —
municipal, estadual e federal -, o Executivo deve elaborar os
planos previstos na legislacdo das politicas publicas setoriais, tais
como, na esfera federal, o Plano Nacional de Educacao, Plano
Nacional de Recursos Hidricos etc. Além de ser possivel o
desenvolvimento de modalidade de planejamento participativo
com o chamado Orcamento Participativo (OP), e a Agenda 21 —
plano estratégico de desenvolvimento sustentavel, dentre outros.

Como instrumento de efetivacdo de Politicas Publicas e garantia de
Sustentabilidade, o Orcamento Publico podera, finalmente, ser visto como um

veiculo idealizador da Democracia e da vontade popular.

243 “A Agenda 21 Brasileira € um processo de planejamento participativo para o desenvolvimento
sustentavel e que tem como eixo central a sustentabilidade, compatibilizando a conservacao
ambiental, a justica social e o crescimento econdmico. O documento é resultado de uma vasta
consulta a populacdo brasileira, sendo construida a partir das diretrizes da Agenda 21 global.
Trata-se, portanto, de um instrumento fundamental para a constru¢do da democracia participativa
e da cidadania ativa no Pais” MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Agenda 21. Meio ambiente.
Disponivel em: http://www.mma.gov.br/responsabilidade-socioambiental/agenda-21/agenda-21-
brasileira. Acesso em: 15 jul. 2017.

244 DIAS, Reinaldo, MATOS, Fernanda. Politicas publicas, principios, propésitos e processos, p.
140.


http://www.mma.gov.br/responsabilidade-socioambiental/agenda-21/agenda-21-brasileira
http://www.mma.gov.br/responsabilidade-socioambiental/agenda-21/agenda-21-brasileira

CONSIDERACOES FINAIS

A doutrina trata a Sustentabilidade como novo paradigma o qual
comeca a ser considerado como um balizador da atividade estatal. Trata-se de uma
situacdo que transcende a mera preservacao e conservacao de bens ambientais da
humanidade, requerendo a promocéao da qualidade de vida em toda a sua amplitude,
com desenvolvimento humano e econémico equitativo, qualidade de vida, acesso a
educacéao e informacao, exercicio pleno da cidadania e superagédo da desigualdade

e exclusao social.

Diretamente relacionado com a Sustentabilidade, encontra-se o
Desenvolvimento Sustentavel, paradigma consagrado na Conferéncia Mundial do
Meio Ambiente e Desenvolvimento das Nacdes Unidas e que se tornou a Unica
alternativa viavel para ser assumida pelas diversas comunidades humanas. Sua
implementacéo a nivel global através da Agenda 21 é uma das metas principais dos

paises que compdem o atual sistema internacional.

7

A doutrina preleciona que o Desenvolvimento Sustentavel é a
Sustentabilidade em acdo e ndo se confunde com o mero crescimento, visando
organizar 0s recursos ambientais, sociais e econ6micos de forma integrada,

sinérgica e homeostatica.

O Brasil € um dos cento e noventa e trés estados-membros da ONU
signatarios dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel, os quais representam
um plano de acdo global para eliminar a pobreza extrema e a fome, oferecer
educacado de qualidade ao longo da vida para todos, proteger o planeta e promover
sociedades pacificas e inclusivas até 2030.

Ha necessidade de integrar os Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel e o paradigma da Sustentabilidade nos planos e Politicas Publicas,
permitindo que o potencial dos objetivos seja explorado de forma a apontar

caminhos e se apresentar enquanto uma agenda estruturante e articulada.

O Orcamento Publico pode e deve ser visto como instrumento

idealizador da Democracia e da vontade do Povo. A elaboracdo do Orgamento
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Publico em conformidade com as normas constitucionais, deve atender aos

anseios do Povo e ser utilizada como mecanismo de combate as arbitrariedades no

dispéndio dos recursos publicos.

O Objetivo 16, constante dos Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel, visa a promocdo de sociedades pacificas e inclusivas para o
Desenvolvimento Sustentavel, proporcionando o acesso a justica para todos e a
construcdo de instituicbes eficazes, responsaveis e inclusivas em todos os niveis.
S&o objetivos a serem perseguidos pelos paises signatarios tanto o acesso a justica,
quanto a construcdo de instituicdes eficazes, inclusivas e responsaveis em todos 0s
seus niveis, envolvendo, especificamente, o cumprimento de leis e politicas para o

Desenvolvimento Sustentavel.

O acesso a justica inclui a justica financeira, que engloba o controle
dos gastos publicos, previstos no Orcamento Publico e a instituicdo de Politicas
Publicas que garantam a Sustentabilidade, em todas as suas dimensbes, social,

ambiental e econdmica, como abordado no presente trabalho.

As Politicas Publicas sdo o conjunto de principios, critérios e linhas de
acdo que garantem e permitem a gestdao do Estado na solugdo dos problemas
nacionais, objetivando propiciar a todos os cidadados condicbes para que possam
atingir uma melhoria da qualidade de vida compativel com a dignidade humana.

Nelas estda implicito o objetivo dos governos, garantir que sejam
alcancados os fins para os quais foi criado o Estado, ou seja, utilizando-se de
mecanismos legais e coercitivos possibilitar a todos os cidaddos a busca da
felicidade.

E certo que constitui utopia achar que o Estado brasileiro possui
condi¢cdes de cumprir todas as metas constitucionais e garantir a todos os “direitos”
dos cidaddos. Dai a importancia das Politicas Publicas, a serem efetivadas pelo
Orcamento Publico, posto que definem, dentre tantas metas postas pela

Constituicao as que devem ser atendidas prioritariamente.

Quanto aos paradigmas da Sustentabilidade e do Desenvolvimento

Sustentavel, esses passam a ser caracteristicas a serem exigidas das escolhas
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publicas, impondo uma Administragdo Publica que atente para um planejamento

abrangente, o qual compreenda ndo somente uma avaliagdo econdmica, mas
também beneficios sociais, sem descurar das questdes ambientais. Sustentavel
sera a Politica Publica que gera beneficio para todos os setores sociais envolvidos,

de forma inclusiva, ndo apenas para uma camada da populacéo.

Cabe ao governo fixar as prioridades, metas e objetivos a serem
concretizados, o que implica, geralmente, no dispéndio de recursos por parte do
Estado, ndo havendo davida de que este dispéndio é uma atividade de cada vez
maior relevancia para o pais, tanto pelo volume de recursos que desloca, como pela

importancia dos fins que busca realizar com a implementag&o de Politicas Publicas.

A importancia do processo or¢camentario se consolida porque é nas leis
orcamentarias, nas diretrizes orcamentarias e nos planos plurianuais o ponto de
partida das politicas publicas, sendo o resultado final a real prestacdo de servigcos
publicos a populacéo, com a edicao de atos administrativos para tal finalidade.

A Sustentabilidade é a nota que deve guiar toda e qualquer politica
publica. O Desenvolvimento Sustentavel tem sido adotado na legislacéo brasileira, o
que impde a sua observancia por parte do Estado, orientando a elaboragéo e
implementacgéo das Politicas Publicas.

Além disso, a Sustentabilidade ndo pode ser concebida como mera
opc¢ao, mas sim observada como ponto crucial necessario e indiscutivel, no intuito
de conservar a natureza para as geracoes, articulando todas as esferas do Poder na

busca por mecanismos para a sua implantagéo.

Ndo ha como se negar a importancia do Orcamento Publico para
eficacia e efetivacdo dos direitos sociais, ja que tal ndo se mostra possivel sem que
se aloguem e se apliguem recursos publicos, sejam estes materiais, humanos ou
financeiros em geral, advindos, em regra, da receita tributaria e outras formas de

arrecadacéao do Estado.

Certo € que na esteira da plena cidadania e do Desenvolvimento
Sustentavel € preciso conhecer 0 processo orgcamentario brasileiro, o qual deixou de

ser uma peca de natureza contabil para se tornar um instrumento efetivo de controle
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da sociedade sobre as financas publicas, dai decorrendo sua importancia e sua

estreita relacdo com Politicas Publicas e a temética da Sustentabilidade, seja ela

ambiental, social ou econdmica.

O Supremo Tribunal Federal, revendo sua Jurisprudéncia, passou a

reconhecer a materialidade e substancialidade do contetdo do Orcamento Publico.

De fato, considerar as leis orcamentarias somente leis formais nao
condiz com os dias atuais e com o processo legislativo constitucional, uma vez que o
Orcamento Publico, em sua esséncia, € norma juridica que vincula a administracao,
gerando expectativas de efetiva realizagéo e estabelecendo limites de flexibilizag&o

orcamentaria.

Dai que, partindo-se dessa premissa, a discussdao do Orcamento
Publico assume ainda maior relevancia, na medida em que permite assegurar o seu
equilibrio, a transparéncia com 0s gastos e 0 emprego dos recursos publicos de

forma eficiente, moral e sustentavel.

A partir de escolhas politicas claras e bem fundamentadas em que haja
a interacdo entre o poder publico e os grupos sociais, pode-se buscar a construcao

de um orcamento verdadeiramente voltado a beneficiar a sociedade

Os recursos orcamentarios obtidos por meio de tributacdo séao
escassos, e as necessidades humanas a satisfazer, ilimitadas, razdo pela qual a

racionalizacdo no uso dos recursos é uma necessidade, para que possa ser

contemplado o maior numero de necessidades pessoais, com 0 mesmo recurso.

Assim, fica evidente a relacdo entre o Orcamento Publico, Politicas
Publicas e a Sustentabilidade, sendo que quanto mais escassa a disponibilidade de
recursos, mais se imp8e uma avaliacdo responsavel a respeito de sua destinagéo,
com o aperfeicoamento de mecanismos de gestdo democratica do Orgcamento
Publico, e consideracbes acerca da Sustentabilidade, em todas as suas dimensdes.
Isso porque a Constituicdo estabelece que todas as acbes de governo sejam
previamente definidas e orcadas, com a edi¢cdo na forma da lei e votada nas casas

legislativas de cada esfera.
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A Sustentabilidade e do Desenvolvimento Sustentavel colocam

orgdos e entidades governamentais vinculados ao desafio de efetivamente prestar
contas a sociedade das acdes focadas neste novo modelo, sendo que a propria
sociedade, por meio de um controle social passa a exigir um Orcamento que seja
efetivamente sustentavel e ndo voltado, apenas, para o equilibrio econémico-

financeiro das contas publicas.

Como instrumento de efetivacdo de Politicas Publicas e garantia de
Sustentabilidade, o Orcamento Publico podera, finalmente, ser visto como um
instrumento da Democracia e da vontade popular, sendo que a discricionariedade
administrativa deve ser exercida visando unicamente ao cumprimento dos objetivos

estampados na Constituicdo da Republica federativa do Brasil de 1988.

Retomando as hipéteses, observa-se a primeira hipotese: a) O Brasil
foi signatario dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel, razdo pela qual
deveria priorizar Politicas Publicas Sustentaveis, implementadas pelo Orgcamento
Publico - a mesma foi confirmada visto que, como demonstrado a Sustentabilidade é
a nota que deve servir de guia para toda e qualquer Politica Publica, sendo o
Desenvolvimento Sustentavel, como a Sustentabilidade em acdo, a Unica opcédo
segura e viavel para se atingir um projeto coerente e sustentavel de civilizacao,
podendo ser enfrentado por meio de Politicas Publicas que levem a uma melhoria
das condicdes de vida das pessoas, notadamente as mais pobres, sem desprezar as

relaces do homem com a natureza.

Ainda, para corroborar nesta confirmacéo, tem-se o fato de que O
Objetivo 16 constante dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel visa a
promocao de sociedades pacificas e inclusivas para o Desenvolvimento Sustentavel,
proporcionando 0 acesso a justica para todos e a construgcdo de instituicoes
eficazes, responsaveis e inclusivas em todos os niveis. Sao objetivos a serem
perseguidos pelos paises signatarios tanto 0 acesso a justica, quanto a construcao
de instituicdes eficazes, inclusivas e responsaveis em todos 0s seus niveis,
envolvendo, especificamente, o cumprimento de leis e politicas para o
Desenvolvimento Sustentavel, ndo se podendo olvidar que o0 acesso a justi¢a inclui a

justica financeira, que engloba o controle dos gastos publicos, previstos no
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Orcamento Publico e a instituicAo de Politicas Publicas que garantem a

Sustentabilidade, em todas as suas dimensdes, social, ambiental e econdbmica,

como abordado no presente trabalho.

Com relacédo a segunda hipétese de que b) As Politicas Publicas séo
previstas no Orcamento Publico, cujo controle do planejamento e execucgdo
deveriam objetivar a efetiva implementacdo de Politicas Publicas Sustentaveis - a
mesma também foi confirmada visto que havendo necessidade de integrar 0s
Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel e o paradigma da Sustentabilidade nos
planos e Politicas Publicas, estes s6 serdo efetivados por meio do Orcamento
Publico, sendo que a prépria sociedade, através de um controle social passa a
exigir um Orcamento que seja efetivamente sustentavel e ndo voltado, apenas, para
0 equilibrio econdmico-financeiro das contas publicas. Ademais, como salientado ao
longo do trabalho, o Orcamento Publico é norma juridica que vincula a
administragao, gerando expectativas de efetiva realizagdo e estabelecendo limites

de flexibilizacdo orcamentaria.

Em relacdo a terceira hipétese, c) O Orcamento Publico apresenta
estreita relacdo com a efetivacdo das Politicas Publicas e a Sustentabilidade,
impondo-se a integracdo, ao processo orcamentario, de estratégias para o
Desenvolvimento Sustentavel e a Sustentabilidade, a mesma foi confirmada visto
gue O Orcamento Publico pode e deve ser visto como instrumento idealizador da

Democracia e da vontade do Povo.

A elaboragé@o do Orgamento Publico em conformidade com as normas
constitucionais deve atender aos anseios do Povo e utilizada como mecanismo de

combate as arbitrariedades no dispéndio dos recursos publicos.

Os recursos orcamentarios obtidos por meio de tributagdo sé&o
escassos, e as necessidades humanas a satisfazer, ilimitadas, razdo pela qual a
racionalizacédo no uso dos recursos € uma necessidade, sendo evidente, portanto, a
relacdo entre o Or¢camento Publico, Politicas Publicas e a Sustentabilidade, sendo
gue quanto mais escassa a disponibilidade de recursos, mais se impde uma

avaliacdo responsavel a respeito de sua destinacdo, com o aperfeicoamento de
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mecanismos de gestdo democratica do Orgcamento Publico, e consideracdes

acerca da Sustentabilidade, em todas as suas dimensdes.

Quanto a Metodologia, utilizou-se 0 método indutivo com as técnicas da

pesquisa bibliografica e documental.

Alerta-se finalmente que a presente dissertagdo nao teve a intengcao de
esgotar o assunto, mas contribuir para a discussdo sobre a importancia do
Orcamento Publico na efetivagdo das Politicas Publicas e garantia da

Sustentabilidade.
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