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“De todas as revolugGes conceituais do seculo
XX, poucas forjaram uma mudanca tdo universal
e fundamental nos valores humanos quanto a
revolucdo ambientalista. Gerados pelos amantes
da natureza e filantropos vitorianos, nutridos por
naturalistas amadores e planejadores
profissionais, e finalmente inseridos na agenda
das politicas publicas por uma geracao rebelde e
idealista, o ambientalismo ultrapassou as
divisdes religiosas, nacionais e politicas para
difundir-se em quase todos os paises da Terra.
Ganhou dezenas de milhdes de adeptos, criou
novos 6rgdos de legislagdo, engendrou novos
partidos politicos, encorajou uma reavaliagao das
prioridades econdmicas e tornou-se tema de
politicas internas e relagdes internacionais.
Acima de tudo, mudou nossas percepcbes do
mundo no qual vivemos. Pressuposi¢es de
séculos foram subvertidas em ndo mais do que
poucas décadas. Pela primeira vez a humanidade
foi despertada para a verdade basica de que a
natureza € finita e o0 uso equivocado da biosfera
ameaca, em Ultima analise, a propria existéncia
humana”

McCormick, 1992



RESUMO
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TRIBUNAIS DE CONTAS

Autor: Cezar Augusto Pinto Motta
Orientador: Dr.Djalma Dias da Silveira
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A dissertacdo apresenta conceitos e propde elementos metodoldgicos visando a insercdo da
varidvel ambiental no processo de auditoria realizado pelos tribunais de contas brasileiros
com jurisdicdo estadual e municipal, de forma a se harmonizar com suas atividades
tradicionais e sem interferir nas competéncias dos demais entes de fiscalizacdo e controle
ambiental. Inicialmente, sdo apresentados marcos conceituais que demonstram aspectos
relevantes, segundo os pontos de vista histérico, sécio-econémico e legal-normativo,
definindo o contexto geral em que a questdo se insere. A seguir sdo apresentadas referéncias
tedricas e experiéncias praticas especificas aos entes de controle externo relativas as
auditorias, ao funcionamento dos proprios tribunais de contas e a gestdo ambiental, visando
dar suporte a proposta metodoldgica em pauta. Como resultado da comparacgdo dos objetivos
iniciais e este referencial tedrico-pratico sdo disponibilizados os elementos metodoldgicos
desenvolvidos, divididos em quatro eixos principais que englobam a totalidade das atividades
das cortes de contas e seus jurisdicionados, seguindo-se de um roteiro para implantacao destes
elementos. Conclui-se pela viabilidade da insercdo da variavel ambiental nas atividades dos
tribunais de contas brasileiros e, em complemento, sugere-se a formacdo de redes
institucionais com outros entes de controle e fiscalizacdo ambiental, visando ganhos de
eficiéncia da atividade estatal, e apresenta-se um programa béasico para formacdo dos
auditores de campo nesta area de atuacao.

Palavras-chave: Tribunais de Contas, Auditoria Ambiental, Gestdo Ambiental,
Administracdo Publica.
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This dissertation presents concepts and some methodological elements that are proposed
aiming at inserting the environmental variable into the audit process done by the Brazilian
Courts of Accounts having municipal and state court jurisdiction so as to harmonize with their
traditional activities without interfering with the competencies of the other inspection and
environmental control entities. Firstly, conceptual marks which demonstrate relevant aspects
are presented according to historical, socio-economical and legal- normative points of view
defining the general context in which this issue is inserted. Next, theoretical references are
presented as well as practical experiences which are specific to external control entities and
related to audits, to the court of accounts’ own organization and environmental management
with the aim of giving support to the methodological proposal for this study. As a result of the
comparison of the initial objectives and this theoretical-practical framework, the
methodological elements developed are disposed, and then divided into four main sections
which include the totality of the activities of the chambers of accounts and their jurisdictioned
entities, followed by a guideline for the implementation of these elements. Finally, the
feasibility of the insertion of the environmental variable into the activities of the Brazilian
courts of accounts is discussed, and the formation of institutional nets with other
environmental control and inspection entities is suggested aiming to enhance the efficiency of
statal activities, and a basic program for the formation of field auditors for this field of work is
also presented.

Key words: Court of Accounts, Environmental Audit, Environmental Management, Public
Administration.
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1 INTRODUCAO

A questdo ambiental, hoje, encontra-se incorporada na agenda dos partidos politicos,
nos programas de governo, no cerne das organizacdes populares e no planejamento
empresarial. Ser ecologicamente correto ja € um requisito de socializacdo e uma postura dita
moderna. (SEROA DA MOTTA, 1997, p.6)

Esta afirmacgdo, feita ha mais de dez anos, demonstra, de forma inequivoca, a

importancia que o meio ambiente adquiriu na sociedade.

Mesmo que em grande parte o tratamento dado as questdes ambientais ocorra de forma
superficial e sejam feitas analises pontuais ou sob viés passional, a visibilidade alcancada,
sobretudo na midia, tem propiciado um significativo aumento na conscientizacdo da

populacdo e das autoridades constituidas sobre esta teméatica que demanda atencdo imediata.

Uma reflexdo importante a fazer é que o Brasil concentra um patriménio ambiental
significativo, se for considerado o estoque mundial ainda preservado ou passivel de
exploracdo econémica adequada. Quantos paises possuem tantas florestas, abundancia de
agua doce, biodiversidade e tantas possibilidades de utilizacdo adequada destes recursos? Até
quando estas questdes estratégicas poderdo ser negligenciadas, sobretudo se considerarmos a

valorizacdo destes recursos para a sobrevivéncia da humanidade?

Contribuindo com esta reflexdo, Barros (2004, p.35) apresenta os seguintes dados:

Dentre os paises detentores de megadiversidade, o Brasil ocupa o primeiro lugar,
possuindo de 15 a 20% do total de espécies descritas no planeta (...) aqui se
encontram cerca de 55 mil espécies de plantas superiores (aproximadamente 22%
do total mundial (...) a diversidade brasileira é a maior no que se refere aos peixes
de agua doce e mamiferos, a segunda no que diz respeito aos anfibios, a terceira
quanto as aves, e a quinta com relagdo aos répteis. (...) A América do Sul disp&e do
maior aqiifero do mundo, o Guarani, ocupando parte do territorio do Brasil, do

Uruguai, do Paraguai e da Argentina.
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Fendmenos como as alteracdes climaticas globais, a reducdo de biodiversidade, a
reducdo de areas florestais, a degradacdo de solos, da agua e do ar, ndo poderdo ser
desconsiderados nas politicas publicas, mesmo locais, porque os resultados de a¢des pontuais
cumuladas poderdo ser significativos. A maxima de que remediar é mais dispendioso que

prevenir cada vez mais se firma como verdadeira.

Sob este enfoque, de pronto se percebe a contribuicao significativa que os tribunais de
contas, quando da fiscalizacdo da legalidade e da eficiéncia do uso dos recursos publicos e das
aclOes governamentais, tém a dar. Nd8o como panacéia, mas insertos em um contexto de

responsabilidades distribuidas e concatenadas entre si.

Como exemplo de acdo dos TCs, Sylvia van Leeuwen, ao tratar das experiéncias
acerca de auditorias sobre recursos hidricos, no ambito internacional, dentre outros exemplos,

menciona a atuacdo do TCU:

Em 2002, a EFS brasileira conduziu uma auditoria sobre a gestdo de recursos
hidricos. A auditoria concentrou-se nas Leis Federais e revelou que 19 regibes
metropolitanas do Brasil estdo sob o risco de uma crise em seu sistema de
fornecimento de &gua, agora ou no futuro. As principais causas sdo a degradacéo
de mananciais, sistemas de tratamento de esgotos deficientes e vazamentos de agua
(van LEEUVEN, 2004, p. 63).

A divulgacédo deste tipo de informacédo por parte das cortes de contas, por si s6 pode
contribuir significativamente ao encaminhamento da solu¢do dos problemas, visto que, muitas
vezes, a sociedade desconhece fatos como estes, devido a falta de independéncia ou, mesmo,
de interesse das instituicdes detentoras deste conhecimento em difundi-lo, sendo a populagéo

alijada da possibilidade de exigir soluges, através de acGes de cidadania.

No dizer de Barros (2004, p. 40): “os governos e a sociedade em geral devem ser
capazes de pensar e atuar no marco das grandes transformacfes” e, para que isto ocorra, as
auditorias sobre a correta aplicagdo dos recursos publicos disponibilizados as atividades

ambientais sdo instrumentos que precisam ser modelados.

No entanto, o contexto cientifico de analise das atividades dos entes de fiscalizacdo e
controle de contas publicas apresenta uma notavel escassez de titulos para comparacdo e

validacao de proposicoes e discussoes.
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Barretto (2004), na apresentacdo de estudo comparativo entre 0 modelo brasileiro e
europeu de instituicbes de controle externo, afirma ser “inexplicavel —ou mesmo
surpreendente”, mesmo em nivel mundial, esta deficiéncia no registro das experiéncias. Da

mesma forma, o autor considera o panorama no cendrio nacional.

Se a mesma analise for feita no que se refere especificamente a area ambiental, menor

ainda sera a disponibilidade de literatura.

Disto percebe-se que a tarefa de propor uma metodologia para auditar as contas
ambientais ndo contard com ampla bibliografia especifica, em volume e profundidade, capaz
de assegurar um roteiro comparavel de forma objetiva com outras experiéncias e proposices
reais, restando a elaboracdo de um documento com caracteristicas muitas vezes originais e
que, para ser implementado, devera contar com a contribuicao tedrica existente e a vivéncia
de acbes j& implantadas, além da necessidade de posterior adaptacdo ao caso concreto, em
cada ente de controle externo.

No contexto historico-cultural, juridico, econdmico e social que sera evidenciado
adiante, encontram-se as atividades de fiscalizacdo externa do uso dos “dinheiros publicos”

exercidas pelos tribunais de contas.

Neste conjunto de elementos, busca-se definir com clareza o escopo e as limitagdes em

que esta inserta a questdo ambiental e a formatacdo de sua auditoria.

Os tribunais de contas e as instituicdes equivalentes ao redor do mundo, gracas a
ampliacdo do volume de recursos empregados em atividades potencialmente degradadoras
ambientais, da repercussdo que a ma gestdo ou controle publico destas acOes reflete sobre a
qualidade de vida dos cidad&os, tém percebido a necessidade atuar especificamente sobre a

fiscalizacdo da realizacdo eficaz, eficiente, econémica e efetiva destes recursos.

Em razdo disto, diversas destas instituicdes ja atuam na &rea ambiental. Outras tantas
elaboram estudos, desenvolvem métodos préprios ou adotam critérios disponibilizados por

organismos de cooperacéo locais ou, mesmo, internacionais.

A proposicdo de uma base metodoldgica para atuacdo dos tribunais de contas
brasileiros, que seja adaptavel as peculiaridades de cada ente, serd o0 objeto principal a ser
tratado no presente trabalho.

Antes de prosseguir, deve-se alertar para a significativa diferenca entre o tratamento

dado as auditorias ambientais privadas, ja consagradas na literatura e na pratica,
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principalmente no meio industrial, e 0o que seriam as auditorias ambientais no campo de
atuacdo dos tribunais de contas. Esta diferenca sera evidenciada objetivamente quando forem
tratados 0s conceitos que embasam a presente proposicdo metodoldgica. Porém, adianta-se
que o campo de atuacdo proposto ndo devera apresentar elementos ou praticas que extrapolem
aos limites das atribuicdes legais de cada tribunal, que desbordem em direcdo as atribuices
dos demais entes constituidos para fiscalizacdo ou protecdo do meio ambiente. Assim ja
registra o guia produzido pela INTOSAI, que fixa limites de atuacdo das EFS em funcéao de

cada mandato legal, como ndo poderia deixar de ser (INTOSAI, 2001).

Por relevante a apreciacdo das contas publicas —objeto que centraliza aprioristicamente
o foco dos tribunais de contas. os aspectos de relevancia econdmico-financeira, num sentido

amplo, serdo os que deverao preponderar nas avaliagcbes ambientais que serdo sugeridas.

H& que se considerar, também, que as tarefas de exame das contas publicas e da
valoracdo econdmica ndo se desvinculam dos aspectos tecnoldgicos, legais, sociais e
humanos, uma vez que se estara tratando, acima de qualquer beneficio econdmico, de temas

de importancia a sustentabilidade da vida planetaria.

1.1 Hipdtese de trabalho

A hipdtese bésica da presente dissertacdo é a existéncia de viabilidade para a
elaboracdo de uma metodologia para a inser¢do da variavel ambiental nas auditorias dos
tribunais de contas brasileiros, adequada as suas atribui¢cfes e ao seu funcionamento, em

especial no que se refere as esferas municipal e estadual.

1.2. Objetivo geral

Propor elementos metodologicos para a realizacdo de auditorias ambientais nos

tribunais de contas brasileiros, com jurisdicdo nas esferas municipal e estadual.
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1.3. Objetivos especificos

Identificar os elementos metodologicos utilizados em 6rgdos internacionais de

controle e fiscalizacdo de contas publicas que sirvam aos tribunais de contas brasileiros;

Identificar praticas, procedimentos e conceitos desenvolvidos ou empregados por

cortes de contas brasileiras que possam ser incorporados na metodologia a elaborar;

Identificar os pontos em comum das acbes de auditoria ambiental existentes nas

esferas de atuacdo municipal e estadual das cortes de contas brasileiras;

Estabelecer as diferencas de atuacdo que restringem ou imp6em diferenciacdo de acéo

entre os orgéos de fiscalizacdo analisados; e,

Apontar um roteiro de acdo, segundo as caracteristicas das atividades, das politicas,

dos planos, dos programas e dos projetos ou empreendimentos a auditar.

1.4. Estrutura do Trabalho

A dissertacdo encontra-se organizada em seis capitulos.

O Capitulo 1 introduz a discussdo e faz a apresentacdo da hipdtese de trabalho, dos

objetivos - geral e especificos, além de demonstrar a estrutura da dissertacéo.

O Capitulo 2 trata de diversos aspectos que se demonstraram relevantes ao
entendimento do contexto em que insere o ingresso dos tribunais de contas na seara
ambiental, compondo a parte da revisdo bibliogréfica ndo especifica a auditoria ambiental. Os
aspectos apresentados estdo distribuidos sob as Gticas historica, socio-econdmica e legal-

normativa.

O Capitulo 3 apresenta a parte da revisdo bibliografica aplicada as auditorias
ambientais e aos tribunais de contas, inicialmente trazendo as definicdes sobre as atribui¢des
dos tribunais e as auditorias convencionalmente por eles executadas, além de demonstrar
algumas ferramentas empregadas; segue-se da conceituacdo de auditorias ambientais —
primeiro, no sentido usualmente conhecido e fora do contexto das cortes de contas; depois,
das auditorias ambientais a realizar pelos tribunais de contas, com a defini¢éo de seu escopo e

limites. Completam o capitulo os conceitos de gestdo ambiental e de sistema de gestdo
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ambiental, com adaptacdo ao ambito dos TCs, e a descricdo de algumas das principais
experiéncias e metodologias nacionais e internacionais, escolhidas em funcdo de sua

abrangéncia e aplicabilidade como base a metodologia proposta.
O Capitulo 4 trata da metodologia empregada na elaboracdo da dissertacéo.

O Capitulo 5 apresenta os elementos metodoldgicos propostos aos tribunais de contas
que venham a inserir a varidvel ambiental em suas auditorias, através de quatro eixos
principais de atuacdo e do fornecimento de um roteiro para implantacdo nos tribunais de
contas com jurisdicdo nos estados e municipios. Neste capitulo é feita a discussdo das
proposic¢des formuladas, contextualizadas e no momento da apresentagéo de cada uma delas.
Complementa o capitulo a proposicdo de atuacdo em rede com outros entes de controle e

fiscalizacdo ambiental, visando uma maior eficiéncia e eficacia na protecdo ambiental.
O Capitulo 6 trata das conclusdes e recomendaces resultantes do estudo.

Ao final, apresentam-se as referéncias bibliograficas e é apensado um Anexo contendo

um programa basico para formacgdo ambiental dos auditores de campo.



2 ASPECTOS A CONSIDERAR NA CONCEPCAO DAS AUDITORIAS
PROPOSTAS

A insercdo de um novo tema nas atividades cotidianas de uma organizacdo traz
consigo a necessidade de defini¢cdo de sua abrangéncia e do conhecimento de seus limites,
além da disponibilizacdo das informagdes e dados que embasardo as agdes a empreender sob
os diferentes aspectos envolvidos. No caso dos tribunais de contas, esta verdade é igualmente

presente.

A auditoria de contas publicas possui métodos e procedimentos consagrados e
disponibilizados em manuais especificos a cada tribunal, sendo recente a inser¢cdo das

questdes pertinentes ao meio ambiente neste campo profissional.

De uma forma bastante resumida, abaixo sdo apresentados dois esquemas para
visualizacdo da forma de atuacdo destes entes, além da definicdo da insercdo da variavel

ambiental neste conjunto de atividades.

Fornecedores Entradas Processos Principais Produtos Clientes
Denuncias Parecer Prévio: Sociedade
o Prestacéio e Prefeitos e ativos
Jurisdicionados Tomada de Processo Processo Processo Govemador Legislativos:
X Municipal e
Contas Julgamento:
Sociedade de de de Contas dos Estadual
Inspecoes Administradores MP
Auditoria Instrugéo Relatério
Controle Interno Exame dos .
) Consultas e Voto :') Atos de Servidores
Atos Admissdes Publicos

i)

Variavel Ambiental

Figura 1: Mapofluxograma dos processos principais do TCE/RS (adaptado)
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O processo de auditoria de contas ambientais pode ser visualizado através do macro
fluxograma acima, baseado no método SIPOC!, utilizado no TCE/RS, que representa, de

forma genérica, os processos de auditoria dos TCs brasileiros (MOTTA, 2007).

A auditoria ambiental esta englobada no macroprocesso “auditoria”, em que 0
resultado final, em linhas gerais, consiste na elaboracgdo de relatérios contendo os “achados de
auditoria”. Este documento é encaminhado ao julgamento da instancia superior dos tribunais,
na seqliéncia da representacdo resumida, abaixo, nos moldes que apresentam Maranhdo &
Macieira (2004).

Entradas Processo Saidas

Dendncias Processo lat6ri

Tomada de Contas de Re gtorlo

Inspecdes €

Informacées Auditoria Auditoria
anteriores (Ambiental)

Figura 2: Fluxograma do processo de auditoria, incluindo a variavel ambiental

A tematica ambiental, mesmo que ndo possa ser considerada novidade no contexto das
atribuicOes legais dos tribunais de contas brasileiros, haja vista a inser¢cdo na Constituigéo
Federal, desde 1988, da defesa e da preservacdo do meio ambiente como dever do Poder
Publico e da coletividade, até pouco tempo ainda ndo havia sido incorporada efetivamente na

percepcao geral das atribuicdes de algumas destas cortes de contas.

Esta lacuna na consecugdo plena das atribuicGes dos tribunais de contas estd sendo
tratada com maior interesse desde a década de 1990 no ambito internacional, com o0s

conseqentes reflexos no Brasil.

No plano internacional, desde 1992, a International Organization for Supreme Audit
Institutions -INTOSAI, definiu institucionalmente a necessidade de introduzir a

sistematizacdo das auditorias ambientais no rol das atividades desenvolvidas pelas Entidades

! Suppliers (fornecedores), Inputs (entradas), Process (processos), Outputs (saidas) e Customers (clientes)
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de Fiscalizacdo Superior -EFS, com acfes imediatas em diversos 6rgdos afiliadas a este

organismo, nos diversos continentes (INTOSAI, 2001).

Algumas das mudancas cruciais que tém motivado a realizacdo da andlise dos gastos

publicos ambientais, sobretudo no contexto dos entes de fiscalizacdo sdo assim relatadas,

naquele documento:

A expansdo da regulacdo ambiental por parte do Estado e das autoridades locais;

O incremento dos custos de protecdo ambiental, tanto para os setores publicos
como para os privados. Os recursos dedicados por ambos os setores ao controle da
poluicdo ambiental tem se incrementado, e tanto 0s organismos empresariais como
0s governamentais estdo buscando maneiras mais vantajosas para o tratamento de
assuntos de conformidade;

Consciéncia ambiental entre instituicdes financeiras, tanto nacionais quanto
internacionais. A pressdo e o rigor que exercem estas instituicdes outorgam aos
governos e empresas 0 impeto para uma maior consideragdo aos assuntos do meio
ambiente;

Segundo as recomendacdes da Conferéncia das Nagbes sobre o Meio Ambiente,
realizada do Rio de Janeiro, governos de todo o mundo tém demonstrado interesse
no desenvolvimento sustentavel. (idem, p. 5)

Para que se perceba o contexto da questdo, este capitulo trata dos aspectos mais

relevantes para o entendimento amplo da problematica ambiental, desde a sensibilizacdo, até

o0 possivel convencimento dos atores envolvidos, acompanhado do fornecimento de

informagdes que dirimam ddvidas e questionamentos sobre a legalidade e a oportunidade da

insercdo dos TCs na andlise das “contas ambientais”, até por que, como afirma a ministra do

meio ambiente, Marina Silva, “é impossivel termos solugdes ambientais dissociadas das

sociais, econémicas, culturais e éticas” (SILVA, 2004, p. 25).

Cabe esclarecer que sera tratado da atuacdo dos tribunais de contas dos estados e dos

municipios, visto que a EFS brasileira - o Tribunal de Contas da Unido —TCU, possui

metodologia especifica a sua atuacéo.

2.1 Aspectos ambientais historicamente relevantes

O conhecimento da historia recente do ambientalismo, permite identificar a evolugdo

do cenario em que 0s atores sociais tém se movimentado e, por conseguinte, do quadro em 0s

tribunais de contas se inserem, quando de seu ingresso na seara ambiental.
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Esta historia tem abrangido diversas fases, nas quais podemos identificar um processo
recente, demonstrado por Viola (1991), onde inicialmente ocorre uma atividade de denuncia e
criacdo de consciéncia publica sobre os problemas de deterioracdo sécio-ambiental, evoluindo
até um estagio de amadurecimento onde estes atores sociais passam a alicercar suas atividades
na acdo multi-setorial, pelo processo de institucionalizacdo dos grupos ambientalistas (com
capacidade crescente de implementacéo de projetos especificos de conservagédo ou restauracdo
ambiental) e pelos esforcos por articular a problematica da protecdo ambiental com a do

desenvolvimento econdmico, no rumo do desenvolvimento sustentavel.

Esta evolucdo progressiva nas acGes ambientais adveio de uma série de fatos e eventos
que vém demonstrando a necessidade de alteracdo no modo de vida que a humanidade tem
mantido, sob pena da irreversibilidade dos danos ocasionados ao meio ambiente, com custos e

conseqliéncias relevantes nas areas econémicas, sociais € humanas.

As posicOes assumidas pelos diferentes agentes deste processo aproximam-se daquelas
descritas por Amazonas (1994), quanto a compatibilizacdo de crescimento econémico e
protecdo ambiental: de um lado o “ceticismo pessimista alarmista” que vé a capacidade de
oferta de bens naturais e de absor¢do dos rejeitos da acdo humana em um estado limite ou ja
transposto; de outro lado, o “otimismo tecnolégico”, que entende que o progresso tecnoldgico
sempre promove a superacdo daqueles limites, através do aumento de eficiéncia e substituicdo
de recursos exauriveis por outros renovaveis; e, numa posicao de “ceticismo prudente”,
estariam aqueles que buscam delimitar as escalas em que as possiveis restricdes ambientais

podem se transformar em limite para o desenvolvimento das atividades econémicas.

As primeiras manifestacdes organizadas em defesa do meio ambiente, segundo
Fonseca (2003, p.6), remontam a meados do século XX, no pds-Il Grande Guerra, quando o
homem comum tomou consciéncia de que poderia acabar definitivamente com o planeta, com
todas as espécies, inclusive a prépria. A partir de entdo, busca-se uma “evolucédo ndo apenas

darwiniana”, nas palavras daquele autor.

Da Rocha (2003, p. 8), diz que até a década de 1960, “a visdo que prevalecia na
questdo ambiental era a preservacionista, oriunda dos movimentos ecologistas surgidos no
século XIX, nos Estados Unidos. (...) Foi esta corrente que incentivou a criacédo dos Parques
Nacionais”. A Otica vigente seria a de “preservar as areas naturais da légica imposta pela
racionalidade urbana industrial, j& comprovadamente degradadora”. O autor exemplifica

através da mencdo ao parque Yellowstone, o mais antigo do mundo, criado em 1872.
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Os movimentos ambientalistas da década de 60 passam a incluir em suas pautas
“outras reivindicagdes sociais e politicas, além daquelas estritamente ligadas a preservacao
ambiental”, transformando-se em movimentos sociais, por perceberem a interacdo das acoes

ambientais com a economia, a politica e outras ciéncias sociais.

Nos ultimos 30 anos a questdo do desenvolvimento e do meio ambiente tem sido
abordada com maior visibilidade, sobretudo em nivel de eventos das NacGes Unidas. Esta
intensificacdo nas discussfes nota-se especialmente apds a Conferéncia de Estocolmo,

ocorrida em 1972.

Fonseca (2003, p. 8) historia que esta conferéncia resultou da “pressdo do governo da
Suécia sobre a ONU, por motivo do desastre ecolégico da Baia de Minamata” Também
enfoca a contribuicdo das constatacdes feitas pelo Clube de Roma, no mesmo ano de 1972
(Meadows et al, 1972 — The Limits to Growth), onde se previa “o esgotamento dos recursos

naturais em menos de quatro geragdes”.

De acordo com Amazonas (1994), o estudo de Meadows apontava para um cenario
catastrdfico de impossibilidade de perpetuacdo do crescimento econémico, nos moldes entdo

vigentes.

Buss (2003), elenca eventos significativos ocorridos nas trés ultimas décadas, que
produziram intensa discussdo global e ocasionaram a elaboracdo de inUmeros documentos,
além de encaminhamentos objetivando a melhoria das condi¢des ambientais no planeta e a

reducdo da taxa de degradacgéo detectada.

O chamado “Relatorio Brundtland” (assim conhecido por ter sido elaborado com a
coordenacdo da primeira ministra da Noruega, Gros Brundtland), publicado com a
denominacdo oficial de “Our Common Future” (UN, 1987) € um marco conceitual de grande
importancia no cenario ambientalista mundial, por ter, dentre outros aspectos, firmado o
conceito de “desenvolvimento sustentavel” como objetivo a ser perseguido pelas nacbes e

empresas.

Na Il Conferéncia Mundial da Industria sobre Gestdo do Meio Ambiente, ocorrida em
Paris (1991), houve a elaboragdo da denominada “Carta Empresarial para o desenvolvimento
Sustentavel” trazendo diversas recomendacdes, sob a forma de principios ao empresariado de

2 Desde 1932 uma inddstria langava ao mar efluentes contaminados com mercdrio. Foram necessarios 20 anos
para que a empresa causadora deste acidente ambiental reconhecesse a relagdo causa-efeito que resultou em um
nimero crescente de seres humanos e animais domésticos deficientes, tanto fisica como mentalmente. Apenas
em 2000 as autoridades locais liberaram a baia para a pesca. (VALLE & LAGE, 2003)
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todo o mundo. Dentre estas recomendacdes, a de que a realizacdo de auditorias ambientais,
traria significativos avancos ao desenvolvimento sustentavel, em funcdo da afericdo do
desempenho de suas acOes, além da avaliacdo de exigéncias e requisitos legais
(MALHEIRQOS, 2002).

Mesmo fora do escopo da gestdo publica, esta acdo serve como modelo e denota a
preocupacdo do empresariado em atuar de forma responsavel, até por que, sem isto a
sobrevivéncia de grande parte dos “negécios”, ao longo do tempo, poderia estar ameacada de
se realizar sem um 6nus insuportavel, econdmica, social e ambientalmente (Sirvinskas apud
FRANCA et al, 2005, p.8)

Um documento relevante € a Agenda 21, originada na Conferéncia da Terra -ou Rio 92
(UN, 1992), sendo que suas recomendacdes e acdes deveriam ser implementadas
planejadamente, incluindo desde a¢Ges mundiais, até aquelas de execugdo local. A proposta
deste instrumento insere fortemente “a pobreza dos paises subdesenvolvidos como uma das
causas da degradacdo ambiental”, omitida no Relatério Brundtland, conforme critica de
Fonseca (2003, p.8).

Esta agenda global estabeleceu pardmetros para a acdo nos diferentes niveis de
gerenciamento, tanto publico quanto privado, além de trazer a discussdo aspectos até entdo
desconsiderados, tais como: pobreza, divida externa, padrdes de consumo e seus inter-
relacionamentos. Entretanto, muitos dos problemas abordados neste importante documento
tém sido negligenciados, quer seja no tocante aos grandes temas globais, tais como a redugéo
da emissdo de gases nocivos — desconsiderada por grandes poténcias, que ndo subscreveram o

protocolo de Kioto, quanto nas dificuldades de implantacéo dos topicos locais desta agenda.

Buss, (2003, p.11) relata diversos eventos de significativo impacto negativo, ocorridos

neste periodo que, por relevantes, reproduz-se aqui:

mais de 45 grandes acidentes industriais registrados, com mais de 50 mortes ou
mais de 100 feridos ou contaminados, a maioria deles em paises em
desenvolvimento; acidente quimico de Bhopal® (india), com mais de 2.800 mortos
por metil-isocianato, em 1984; acidente nuclear em Chernobil* (Russia), 1986, com

® Considerado o maior acidente de origem industrial ja ocasionado pelo homem. A cifra de mortos oscila entre
3.400 a 8.000 mortos (VALLE & LAGE, 2003), com um total de mais de 200.000 pessoas com a salde afetada,
muitas delas cegas. Uma das conseqiiéncias legais dai advindas foi a maior preocupa¢do com o planejamento
urbano no entorno de pdlos industriais.

* Um dos quatro reatores da usina nuclear explodiu, devido a um experimento irresponséavel dos operadores.
Oficialmente apenas 31 pessoas teriam morrido, em sua maioria bombeiros. Entretanto, estd comprovado que o
indice de cancer da tiredide nas criancas desta regido decuplicou, desde entdo.Calculos baseados na expectativa
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repercussdes sobre a salde humana sentidas até hoje; acidente quimico no Rio
Reno® (Alemanha), com danos imensos sobre a fauna e a flora.

No Brasil, farto noticiario sobre problemas ambientais gerados por acidentes ou
negligéncia tem sido veiculado: acidente radioativo em Goiénia®, considerado o maior
acidente desta natureza ja ocorrido no mundo, falhas em sistema de tratamento de residuos em
empresa de celulose e papel em Cataguazes-MG’, resultando na contaminacdo de recursos
hidricos, com 1,2 bilhdes de litros de residuos, em 14 municipios dos estados de Minas Gerais
e do Rio de Janeiro, s6 para mencionar dois dos mais impactantes episddios que
representaram danos significativos e com importantes efeitos socio-econdmico-ambientais.
Sobre a atuacdo do TCU, neste episodio, Altounian et al (2004, p.89) apresentam informacdes
que demonstram ac¢Bes necessérias a prevencdo de outras ocorréncias similares, com

repercussdo sobre os 6rgdos de fiscalizacdo ambiental.

Inumeros outros acidentes que tém causas em falhas de sistemas de gestdo ambiental,
ou mesmo na inexisténcia deles, podem ser encontrados no trabalho produzido por Valle &
Lage (2003), onde se podera avaliar se a “auditorias” prévias ou um bom plano ambiental
poderia ou ndo ter poupado vidas e recursos.

Outra fonte importante foi o “Seminario Nacional sobre Desastres Ambientais”,
realizado em Brasilia, pelo Conselho Federal de Engenharia, Agronomia e Arquitetura
(CONFEA, 2001), que tornou de acesso publico uma série de dados e informacdes relevantes,
antes restritas aos meios técnicos envolvidos diretamente com as empresas ou entes de

controle e fiscalizag&o.

Acima destas ocorréncias pontuais, Valle e Lage (2003) defendem a tese de que mais
importantes do que as agressdes “pontuais”, seriam as agressdes ambientais permanentes, em
geral decorrentes do modelo de desenvolvimento vigente na maioria das nossas sociedades,

freqlientemente imperceptiveis, mas cotidianas, podendo-se inferir, dai, a importancia da agao

de vida nas regides afetadas (aproximadamente 150.000 km?2) permitem estimar em 32.000 o nimero de mortes
atribuiveis ao acidente. Mais de 60 povoacOes tiveram de ser abandonadas e 400.000 habitantes deslocados e
perderam as terras e o sustento (VALLE & LAGE, 2003).

> Dois acidentes sucessivos, na Basiléia, Suica,ocasionaram a contaminacao do rio com pesticidas e mercurio.

® Considerado o maior acidente radioativo, de origem radiolégica, do mundo, ocorrido em 1987, com a
contaminacgdo de 249 pessoas (CONFEA, 2001). O custo das operagdes foram estimados em US$ 20 milh&es do
governo estadual e de US$ 6 milhdes para a Comissdao Nacional de Energia Nuclear -CNEN.

" Este acidente gerou a acdo do TCU, em que, dentre outras medidas, gerou uma audiéncia com os servidores do
IBAMA , para explicar a ndo adocédo de providéncias adequadas. Segundo o ministro Humberto Souto, relator do
processo, “a analise da atuacdo das entidades que envolveram a prevencdo do desastre revelou fortes
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dos TCs na analise da eficacia e da eficiéncia das politicas publicas, dos programas
governamentais e da gestdo das a¢Oes cotidianas de seus agentes. Ainda mais que estes danos
ambientais revertem-se, direta ou indiretamente, em grandes custos econdmicos e sociais a

cidadania, sendo esta uma das razdes para preveni-los.

No que se refere as agOes para reverter este quadro, Lima (2003, p.7) apresenta um
resumo de atividades no ambito internacional, desenvolvidas nos entes de controle e

fiscalizacdo publica, complementando-as com o seguinte comentario:

observe-se que o Brasil ndo esta isolado na preocupacdo de exercer o controle
externo também na &rea ambiental. Com efeito, a emergéncia da temética ambiental
como uma questdo politica maior no cendario internacional conduziu outras
Entidades Fiscalizadoras Superiores — EFS a desenvolverem instrumentos e
métodos para a auditoria ambiental, segundo as caracteristicas da legislagdo de
Seus respectivos paises.

No Brasil, exceto algumas acdes isoladas —mesmo que importantes e qualificadas,
apenas nos ultimos anos tem havido um movimento sistematico e continuado, no sentido da

insercdo dos tribunais de contas na analise da tematica ambiental.

Corroborando esta assertiva, cita-se a crescente presencga dos conteudos ambientais nos
eventos promovidos pelos tribunais de contas, além da inser¢do do assunto no planejamento
estratégico e nas acdes de alguns destes entes, tais como o TCE-RS, o TCM-RJ, 0 TCM-SP, o

TCU, etc. Basta a verificagdo nos respectivos sites da rede mundial internet.

Cabe registrar a forte presenca da tematica ambiental nos Simpdsios Nacionais de
Auditoria de Obras Publicas —SINAOP, promovidos pelo Instituto Brasileiro de Auditoria de
Obras Publicas -IBRAOP, onde o tema tem estado entre os principais assuntos desde a VII
edicdo, em 2002. Também foi realizado o 2° Encontro Técnico Nacional, tratando
especificamente sobre Auditorias Ambientais, (Rio de Janeiro, setembro de 2003), evento
preparatério ao VIII SINAOP de Gramado (novembro do mesmo ano), onde foram
apresentados 11 artigos técnicos tratando do desenvolvimento de metodologias préprias ou
experiéncias nesta area, referidas apenas aos tribunais de contas brasileiros (vide:

www.ibraop.org.br, secéo de eventos).

Outro evento relevante foi a Conferéncia Internacional de Auditoria Ambiental

(Brasilia, junho de 2004), realizada pelo TCU, em parceria com a INTOSAI, com a presenca

evidéncias de negligéncia da FEAM, do IEF e do IBAMA” fonte: WWW.e-
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de representantes de 56 paises, que também promoveu reunido do Work Group on
Environmental Auditing ~-WGEA, que é o forum global instituido com objetivo de tracar as

diretrizes desta organizacdo em assuntos ambientais.

No escopo da auditoria de contas publicas, desde 1995, em evento realizado no Cairo
— 0 XV INCOSALI, se decidiu que, utilizando as normas de auditoria da INTOSAI como base,
0 grupo de trabalho sobre meio ambiente, desenvolveria um guia contendo diretrizes e
metodologias para a realizacdo de auditorias ambientais. Este guia foi apresentado no XVI
INCOSAI, em Montevidéu, sobre a forma de esboco que, ap0s revisao pelo referido grupo de
trabalho, em 2000, foi apresentado em sua versdo final no XVII INCOSAI, em Seul, em
outubro de 2001 (INTOSAI, 2001, p.4).

A INTOSAI € a instituicdo que agrega as Entidades de Fiscalizacdo Superior —EFS, de

cada pais, no Brasil representado pelo TCU.

Estas diretrizes servem para proporcionar “uma base para compreender o carater das
auditorias ambientais (...) e aspira oferecer um ponto de partida para que cada EFS possa
criar seu proprio enfoque (...) dentro de sua jurisdicdo e mandato” (idem, p.4), sendo um
importante referencial para os tribunais de contas, quando da realizagdo de auditorias

ambientais.

2.2 Aspectos socio-econdmicos

A relevancia da questdo ambiental, com origem em aspectos econdémicos € bastante
conhecida. Sob a dtica de custo aos empreendedores ou dos entes de fomento, aliada as
obrigacdes legais e normativas, menciona-se o que diz Thieffry apud Machado (2002, p. 270),
onde “no sistema juridico ambiental norte-americano o banco que tenha financiado empresas
degradadoras de solos (...), em caso de insolvéncia do devedor pode vir a tornar-se
proprietario do solo contaminado, passando a ser, também, responsavel pela poluicéo”.
Mesmo que esta forma de “regular” as questdes econémicas com repercussdao ambiental ndo
faca parte, ainda, da cultura brasileira, verifica-se um importante significado que pode assumir
a auditoria ambiental, no conhecimento prévio de provaveis passivos ambientais e

responsabilizacdo econémica dos seus “geradores”.

commerce.cultura.com.br/shopping/mostra_naticia.asp?txtEntidade=6168, acesso em 26/08/03.
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Na area publica, os governos estdo reconhecendo cada vez mais que 0S custos
correspondentes a politicas e obrigacdes ambientais, tais como aqueles assumidos para
descontaminar o ar e os solos, podem ser muito significativos. Estas politicas publicas, se mal
conduzidas, podem introduzir passivos materiais ou situagfes que venham a ocasionar custos
futuros de monta, assim como alteragcbes no valor de terrenos e glebas, de edificagOes, de
plantas ou de equipamentos (INTOSAI, 2001, p.23).

Sobre isto, Buss (2003, p.15) se pronuncia dizendo que “a baixa qualidade da politica
e da governance de muitos governos de paises em desenvolvimento € a causa do desperdicio

de recursos e da ineficacia e ineficiéncia das iniciativas de protecdo ambiental”.

Mesmo que os tribunais de contas brasileiros, em fungdo da opg¢éo do legislador patrio,
restrinjam-se ao controle de entes publicos, distintamente do que ocorre em outros paises
onde se verificam questfes ambientais na prépria iniciativa privada, o controle e fiscalizagdo
sobre as organizacdes licenciadoras, sobre as politicas, planos, programas e projetos publicos,
e sobre os organismos de fomento ao desenvolvimento, além da propria analise de eficacia,
eficiéncia, economicidade e efetividade do emprego dos recursos puablicos, o espectro de
atuacéo direta ou indireta destas cortes de contas, denota um alcance bastante amplo sobre a
economia da Nag&o.

Também na acdo sobre areas usuais das atividades publicas, tais como saude (e
saneamento) e educacdo, vultosos recursos sdo empregados e deveriam ser otimizados, com

respaldo nas analises dos TCs.

Buss (2003, p. 15) transcreve dados da ONU sobre questBes de salde publica e

qualidade de vida:

Dos 4,4 bilhdes de pessoas que vivem em paises em desenvolvimento (...) 60%
carecem de saneamento basico, praticamente um ter¢o ndo tem acesso a agua
salubre e um quarto néo dispde de habitacdo adequada (..) 20% n&o tem acesso aos
servicos de salde minimos necessarios (..) e mais de 8% das criangcas morrem antes
de completar 5 anos de vida.

O mesmo autor, ja em 2003, mencionava a reintroducdo “nas cidades brasileiras (...)
do mosquito aedes aegipty, (...) que fora erradicado do pais na década de 1950, devido a

abertura de “novas fronteiras agricolas e extrativistas no Norte e Nordeste” (idem, p. 27).

Como resultante disto, sem contar a epidemia “fluminense” de dengue ocorrida de

forma mais marcante no ano de 2007, “mais de 2 milhdes de casos efetivamente registrados
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nos ultimos 15 anos, com centenas de mortes”, certamente resultando em danos significativos

sob 0s aspectos sociais e econémicos ao pais.

A repercussdo dos investimentos preventivos em saneamento béasico €
significativamente importante, no sentido de reduzir custos com o tratamento posterior da

salide da populacdo e consequiente melhoria na sua qualidade de vida.

Em estudo realizado na cidade de Itapetininga-SP, Martins et al (2002, p. 175),
concluiram que “gastos da ordem de US$ 2,26 [per capita], em Saneamento, com amortizacio
dos investimentos, operacdo e manutencdo dos sistemas, corresponderam a reducdo de US$
2,63 pela reducéo de doencas”. Além disto, mantidas as condi¢6es do periodo final do estudo
(1997), o “saldo hipotético dessa conta” seria da ordem de US$ 420.000,00 (a0 ano), aos
cofres publicos, sem contar a reducdo da mortalidade pds-neonatal e por doencgas infecciosas,

ndo mensuraveis financeiramente.

Da mesma forma, os resultados de praticas de educacdao ambiental podem ocasionar a
reducdo na geracao de residuos ou na alteracdo do perfil de consumo de bens escassos ou de
dificil obtencao ou disposicdo final, minimizando os gastos publicos com o fornecimento de

infra-estrutura para suportar tais demandas.

E de dominio publico que grande parte das doencas, sobretudo dos paises periféricos,
advém de mas condicdes ambientais, sob o enfoque de ambiente natural e artificial, ou de
saneamento basico, resultando em gastos governamentais vultosos para minoracdo dos
impactos indesejados. Sobre isto, pode-se verificar dados interessantes em Franca et al (2005),
Buss (2003), Braga et al (2002), IBGE (2000), Lobo (2003), dentre outros autores.

Exemplos disto seriam: a &gua como bem cada vez mais escasso e custoso; o solo com
alto custo de recuperacao ou mesmo aquisicao; o ar com dificil controle. Estes sdo elementos
técnicos que requerem cuidado ambiental e que, cientificamente, sdo objetos da seara
ambiental. Normalmente, ocorre a degradacdo de origem antropica e, de forma direta ou
indireta, o Poder Publico (e, em consequiéncia, o cidaddo) tem que arcar com despesas de

reparacéo.

Segundo Seroa da Motta (1997, p.3), referindo-se ao tratamento dispensado ao meio

ambiente, pela economia convencional:

os modelos de desenvolvimento adotados pelos paises nos Gltimos cingiienta anos
da era do planejamento e da intervencdo governamental, excepcionalmente
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referiam-se as questdes ambientais como uma restricdo.(...) Apesar da finitude
destes recursos colocar um impedimento na trajetéria de desenvolvimento adotada e
gerar problemas sociais significativos, a percepcdo de escassez ndo existia na
concepcao destes modelos.

Amazonas (1994) historia que a critica ambientalista surge inicialmente nos meios
cientificos —nas ciéncias fisicas e bioldgicas, atraves de diversas disciplinas e especialidades
relacionadas as questdes ecoldgicas e energéticas -vai progressivamente adentrando no campo
da ciéncia econdmica e desenvolvendo analises do funcionamento do sistema econémico e
das inter-relagdes entre este e o sistema ambiental. J& Pérez & Noval (2002), com bastante
propriedade, reportam que as principais causas da degradacdo ambiental seriam atividades de
cunho essencialmente econémico: o processo de industrializa¢do, a incessante urbanizacéo

dos assentamentos humanos e o incremento do comércio internacional.

Da Rocha (2003, p. 10), por sua vez, menciona que “os problemas ambientais se
encontram sobre trés grandes tematicas: a superpopulacgdo, os recursos naturais finitos e os
dejetos do consumo (industrial e humano)”. Complementa, citando Foladori (1999), que a
crise ambiental nada mais seria que o resultado da organizacdo econdmica e social da

sociedade.

Aceitando-se como corretas as tematicas trazidas pelo autor, verifica-se que a
superpopulacdo, sobretudo em estratos sociais menos favorecidos economicamente, esta
fortemente vinculada as politicas publicas de planejamento familiar, de alocacdo de
facilidades ao desenvolvimento, e de a¢des de educacdo junto as populagdes em condicdes de
risco social; a utilizacao de recursos naturais poderia ser regulada a partir de politicas publicas
especificas e emprego de instrumentos econdmicos; a geracdo de dejetos, em sua grande
maioria, esta vinculada a efetiva fiscalizacdo sobre os proprios geradores, visto a extensa
legislagdo neste sentido, responsabilizando aqueles pela destinacdo adequada, além de, noutro
lado, vincular-se a educacdo ambiental direcionada a correta utilizacdo de insumos e
minimizacao de sua geracdo. Disto, percebe-se o envolvimento direto do gestor publico sobre

0s aspectos ambientais e, por consequéncia, do controle e fiscalizacdo externo eficiente.

Os comentérios anteriores sdo complementares e apontam na direcdo de uma
necessidade de revisdo do modelo de desenvolvimento predominante na economia mundial,
uma vez que estes padrdes de producdo e de consumo tém sido considerados insustentaveis a

existéncia humana, num horizonte ndo muito distante.
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No que tange a logica do crescimento econémico e do desenvolvimento das
sociedades, Fonseca (2003, p. 7), aponta desde a “leitura de Thomaz Malthus, publicada em
um artigo em 1789, quando identificou que o crescimento demografico, via de regra, supera o
crescimento da producéo e provoca fome”, passando pela analise de Keynes, onde “a questao
do crescimento perde a dimenséo finita dos recursos no longo prazo”, fatores estes de suma
importancia a analise do que se entende por desenvolvimento sustentavel. No mesmo texto, o
autor identifica na estratégia da Guerra Fria, “uma Gtica reducionista” sob a qual o modelo de

industrializagdo e consumo ocidental era o Unico “desenvolvido e moderno”.

Reforca o entendimento da desimportancia da tematica, o que diz Machado (2002, p.
271):

Até o advento do conceito do desenvolvimento sustentavel, o planejamento
econdmico, mesmo quando observava uma vertente ambiental, circunscrevia-se a
planejar o cronograma— curto, médio e longo prazo— com olhos na geracédo
presente, isto é, na geracdo que imediatamente iria fruir o desenvolvimento
planejado.

Este quase consenso na literatura mundial recente, sobre a insustentabilidade dos
padrdes de desenvolvimento que desconsideravam as restricdes da varidvel ambiental, se
consubstancia de forma contundente e objetiva nos relatorios produzidos pelas NacGes
Unidas, nas diversas conferéncias globais, desde a de Estocolmo, em 1972, passando pela

chamada Rio 92 e chegando a Conferéncia de Joanesburgo, em 2002.

Sobre este mesmo tema, o Prof. Anténio César Amaru Maximiano, na apresentacao de

obra de Donaire (1999) historia que:

no principio, as organizacdes precisavam preocupar-se apenas com a eficiéncia dos
sistemas produtivos. Até certa altura, que se pode situar nos anos 60, essa foi a
mentalidade predominante na préatica da administracdo, refletindo a nocdo de
mercados e recursos ilimitados. Em curto espaco de tempo, esta no¢do revelou-se
equivocada, porque ficou evidente que o contexto de atuacéo das empresas tornava-
se, a cada dia, mais complexo e que 0 processo decisorio sofreria restrigdes cada

Vez mais severas.

E necessario que se entenda que o conceito de empresa aqui empregado pode —e deve,
incluir o setor publico como empreendedor e, por conseqiiéncia, como potencialmente

degradador ambiental.
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A margem do discurso predominante, na época do chamado “Milagre Brasileiro”,
Celso Furtado ja questionava em sua obra “O Mito do Desenvolvimento Econémico”
(FURTADO, 1974), o pensamento de alguns economistas desenvolvimentistas que afirmavam
gue “os padrdes de consumo da minoria da humanidade, que atualmente vive nos paises
altamente industrializados, sdo acessiveis as grandes massas de populacdo em rapida
expansdo que forma o chamado Terceiro Mundo”. Esta “reacdo, abaixo do Equador”, no
dizer de Fonseca (2003, p. 8), era capitaneada pelos economistas da Comissdao Econémica
para a América Latina —CEPAL, dentre os quais Furtado era um dos expoentes, que
propunham “o desenvolvimento de uma industrializacdo enddgena”, diferentemente da légica

oficial de implantacao de grandes empreendimentos estrangeiros no pais.

A importancia deste questionamento, naquele contexto historico, € de que o Brasil,
através de sua representacdo na Conferéncia de Estocolmo de 1972 — primeiro grande evento
mundial de discussdo ambientalista e que resultou na criagdo do Programa das NacGes Unidas
para 0 Meio Ambiente -PNUMA, convidava as empresas poluidoras a se instalarem no pais,
em favor de um desenvolvimento acima de qualquer preocupacdo ambiental, como se

mencionara, adiante.

Pertine ressaltar que, afora as diferencas politico-ideoldgicas temporais mencionadas,
de acordo com Da Rocha (2003), a preservacao dos recursos naturais tem sido negligenciada,
tanto no capitalismo, onde a premissa da “mao invisivel do mercado”, enunciada por Adam
Smith, bastaria para regular as relaces em direcdo a sustentabilidade dos recursos existentes
—0 que o modelo de desenvolvimento pos-revolucdo industrial provou irreal; quanto no
socialismo, onde “uma natureza ja dada e, portanto uma simples mercadoria”, na concepgéo

de Karl Marx, ndo seria relevante na analise econémica.

Reforga esta assertiva, o que pronuncia Hobsbaun (1995, apud ZIONI, 2005, p. 43):

a ideologia predominante tinha como certo que o crescente dominio da natureza
pelo homem era a medida mesmo do avanco da humanidade. A industrializagédo nos
paises socialistas foi, por isso particularmente cega as consequéncias ecolégicas da
construcéo macica de um sistema algo arcaico, baseado em ferro e fumaga. Mesmo
no ocidente, o velho lema do homem de negdcios do século XIX —onde tem lama
tem grana (ou seja, poluicdo quer dizer dinheiro) ainda era convincente.

Como exemplo nacional dos resultados nocivos a qualidade de vida da populacdo que

a concentracdo industrial inadequada, resultante deste viés equivocado, menciona-se o caso da
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cidade de Cubatdo que conviveu durante muitos anos com niveis intoleraveis de poluicéo,
dentre outros impactos negativos, devido a desconsideracdo ambiental na origem da
implantacdo de seu complexo industrial. Ndo foram localizados na literatura pesquisada dados
objetivos sobre os valores das inversdes publicas ou privadas realizadas para a recuperagdo da
qualidade ambiental desta cidade, porém é certo que ndo foram pequenos.

Sobre o0 exemplo de Cubatéo, Galvao Filho (1987, p. 1), afirma que:

Muitas explicagdes ja foram dadas (...). Entre as mais correntes e aceitas esta a
inadequacdo da area para dar guarida a um pélo de tamanhas dimensdes e
complexidade. S&o 23 complexos industriais, com 111 fabricas e mais de 300 fontes
principais de poluicdo do ar, da agua e do solo, localizados em uma estreita faixa

de terra firme, circundada pelo mar e pelas escarpas da Serra do Mar.

Sob os parametros legais e de controle ambiental atuais, possivelmente esta situacao
de excessiva concentracdo de industrias em zona ambientalmente fragil jamais seria tolerada.
Portanto, evitar-se-ia a ocorréncia dos danos havidos e 0s respectivos custos econdmicos,

sociais, humanos e ambientais.

O mesmo autor corrobora esta afirmacgéo, quando diz que:

O ambiente fisico, sua topografia e condi¢cfes ambientais denunciam o erro de
decisdo (..) que ndo privilegiou o planejamento como instrumento para o
crescimento e também ndo adotou uma matriz de protecdo ambiental que
antecipasse e adotasse medidas eficazes para as alteracdes ecolégicas que viriam a
acontecer (idem, p.1).

O contraponto ao conceito de recursos infinitos, entdo predominante na economia
classica, norteou a elaboracdo da conceituacdo de desenvolvimento sustentavel (ou
sustentado), que é o grande desafio a empreender, nos dias de hoje: desenvolver, mantendo

condicBes adequadas de vida a humanidade.

Segundo o Relatério Brundtland (UN, 1987, p.12), desenvolvimento sustentavel:

€ um processo de transformacéo no qual a exploracdo dos recursos, a direcao dos
investimentos, a orientacdo do desenvolvimento tecnoldgico e as mudancas
institucionais se harmonizam e reforcam o potencial presente e futuro, a fim de

atender as necessidades e aspiracdes humanas.
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Este conceito busca levar em conta os diversos atores sociais, as origens dos recursos
investidos e a prevencdo aos possiveis danos advindos das atividades humanas, ao longo do

tempo.

No mesmo relatdrio, esté presente a seguinte afirmacao:

O ambiente e o processo de desenvolvimento séo interdependentes e é necessaria
uma perspectiva integrada e ampla para lidar com esse fato; é necessario seguir o
caminho do desenvolvimento sustentado, como processo de mudanga em que a
exploracdo dos recursos, o direcionamento do investimento e a adequada
orientacdo do desenvolvimento tecnoldgico sdo medidas consistentes para o futuro e
necessarias no presente; o desenvolvimento sustentado deve ser um objetivo para 0s
Governos que adotem este relatdrio (idem, p. 18).

Seroa da Motta (1997, p. 6), ndo tem duvidas sobre a relacdo direta entre as variaveis
até agora mencionadas, quando afirma que “os problemas ambientais existem e guardam uma

relacdo direta com o nivel e a qualidade do desenvolvimento econdmico”.

Trazendo este conjunto de informacgdes ao contexto da presente dissertacdo, a atuacdo
efetiva das cortes de contas nos moldes propostos, sobre os érgdos de licenciamento
ambiental, formadores de politicas publicas, execucdo de atividades e obras potencialmente
degradadoras, instituicbes de fomento, e 6rgdos de fiscalizacdo e controle ambiental,

certamente resultaria em protecdo a sociedade.

Ao considerarmos 0s custos apontados por Constanza et al (apud LIMA,2003, p.11),
onde se estima que o valor do capital natural e dos bens e servi¢cos produzidos pelos
ecossistemas mundiais equivalem a um valor compreendido entre US$ 16 a 54 trilhdes, sendo
0 PNB mundial anual situando-se em US$ 18 trilhdes, em 1997, percebe-se a relevancia dos

valores envolvidos.

Andersen (1997), considerando valores de 1990, estimando um valor de US$
18,000/ha, da floresta amazonica, e considerando um desmatamento anual de 2 milhdes de
ha/ano (dados da década de 1980), o prejuizo patrimonial brasileiro seria de US$ 36 bilhdes

anuais, apenas nesta regiao.

Estes exemplos, mesmo que sem uma analise aprofundada acerca da precisdo das

estimativas, permitem inferir a ordem de grandeza dos recursos envolvidos.
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A valoracdo dos recursos, dos danos ambientais e de sua reparagdo, € um dos
problemas cruciais no apoio a execucdo das auditorias ambientais, nos moldes que o0s
tribunais de contas devem executar. Porém, esta quantificacdo devera ser objeto de estudo
estudo e desenvolvimento de metodologia propria pelos entes de fiscalizagdo ambiental strictu
sensu. Os TCs podem (e devem) verificar a capacitagdo e adequacdo dos métodos de
estabelecimento destes valores. Por 6bvio, as equipes envolvidas poderdo necessitar de apoio
multidisciplinar e, muitas vezes, interinstitucional, o que se discutir, de forma geral, quando

da proposicao metodoldgica, no capitulo 5.

Afora criticas metodoldgicas que indicam dificuldades nesta quantificacdo monetaria
dentro das abordagens da economia tradicional, Seroa da Motta (1998) apresenta diversos
exemplos e métodos de valoracdo que podem servir como parametros iniciais as acdes a
empreender, a serem complementados com métodos proprios dos entes de fiscalizagdo e

controle.

Lima (2003) apresenta, além da sistematizagdo de importantes conceitos, uma
proposta de roteiro para a quantificacdo econémica de danos ambientais, no ambito dos

Tribunais de Contas.

Soma-se a isto, o que define Almeida apud Franca et al (2005, p.11) mencionando trés
grandes niveis de atuacdo governamental fixados na Lei da Politica Nacional de Meio
Ambiente, em destaque a “potencializacéo de recursos ambientais”, referindo-se a avaliar 0s
recursos que ainda nao foram incorporados as atividades produtivas, e verifica-se que este é
um importante aspecto a considerar quanto a fiscalizacdo das politicas, planos e programas,

no sentido de inserir analises estratégicas de atuacao.

Além dos elementos apresentados, pode-se mencionar a importancia dos cuidados que
devem ser observados no tocante as obras e demais empreendimentos publicos que, da mesma
forma que as demais atividades que potencialmente alteram o ambiente natural, até pouco
tempo, tinham suas consequéncias desconsideradas, mesmo que os efeitos destas atividades
fossem bastante perceptiveis sob a forma de poluicdo do ar -no interior dos locais de trabalho
e na atmosfera; de polui¢do das aguas e do solo; nas doengas devidas ao saneamento basico
deficiente; na proliferacdo de vetores de doencas; nas conseqiiéncias do desmatamento e da
desertificacdo; na agressdo a camada de ozonio e o efeito estufa; nas chuvas acidas; nas
alteracdes climaticas e meteoroldgicas; nos riscos quimicos e outros indicadores de mas

condigdes de vida.
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Disto resulta a importancia da verificacdo do cumprimento dos requisitos técnicos e
gerenciais no projeto e execucdo das obras, dos empreendimentos dos entes estatais para a
garantia de um meio ambiente saudavel. Também aqui se faz notar a importancia da analise
ambiental, vinculada & fiscalizacdo da eficiéncia dos investimentos publicos e sobre os

organismos de controle ambiental dos empreendimentos privados.

Ao finalizar este item, pertine que se mencione que a opg¢éo brasileira por um sistema
de licenciamento ambiental e respectivo controle, mesmo que sem que a eficiéncia e eficacia
desejadas sejam uma constante, pode ser acrescida da aplicacdo mais intensiva de
instrumentos econdémicos no apoio as atividades benéficas e restricdo aquelas degradadoras.
Como exemplos, citam-se: a cobranca do uso da &gua, estabelecimento de cotas de uso de
recursos naturais ou de fruicdo coletiva, direcionamento de a¢des do setor produtivo, estimulo
a tecnologias limpas, obrigatoriedade de internalizagdo de custos ambientais na contabilidade
de empresas, impostos ecoldgicos.

A discussdo sobre estes e outros instrumentos econdmicos pode ser verificada em
Seroa da Motta (1996, 1997, 1998) e Seroa da Motta & Young (1997).

2.3 Aspectos legais e normativos

A primeira consideracdo a fazer € que as atribuicdes dos Tribunais de Contas estdo
plenamente definidas na Constituicdo Federal de 1988, via de regra, com textos similares nas
constitui¢Oes estaduais. O teor dos artigos 70 e 71, da Carta Magna, assim estabelece:

A fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial do
Estado e dos 6rgdos e entidades da administracdo direta e indireta, e de quaisquer
entidades constituidas ou mantidas pelo Estado, quanto a legalidade, legitimidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia, eficacia, economicidade, aplicacdo de
subvencBes e renlncia de receitas, serd exercida pela Assembléia Legislativa
mediante controle externo e pelo sistema de controle interno de cada um dos
Poderes (...).

Art. 71 — O controle externo, a cargo da Assembléia Legislativa, sera exercido com
auxilio do Tribunal de Contas(...).

Cada tribunal tem suas atribuicdes detalhadas em seu Regimento Interno e em sua Lei

Organica, variando em cada situacao, inclusive quanto a atuacdo na area ambiental e, a analise
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destas atribuicdes, quando pertinente ao contexto, sera feita de forma especifica,

referenciando-se o respectivo diploma legal envolvido.

Em andlise sobre as perspectivas de fiscalizacdo ambiental, Pérez & Noval (2002), do
Tribunal de Cuentas de Espafia, firmam que o marco juridico ambiental se caracteriza por sua
natureza transfronteirica ao definir a incorporacdo de principios juridicos internacionais e 0
emprego de estratégias juridico-ambientais, em uma concepcdo globalizadora e holistica do

meio ambiente, que é uno, integro e completo.

Ao dizer isto, ndo desconsideram as peculiaridades locais, mas demonstram a
necessidade que as acOes sobre os problemas ambientais, exceto sobre aqueles de impacto
pontual e restrito, devam considerar a crescente conscientizacdo da humanidade sobre a

necessidade de agir efetivamente e solidariamente sobre os problemas ambientais.

Confrontando esta assertiva com o arcabouco legal definidor das atribui¢cbes dos
tribunais de contas brasileiros, pode-se afirmar da necessidade de que a atuacdo de cada ente
ndo devesse se dar de forma isolada, ensejando uma maior resolutividade nos atos de controle
e fiscalizacdo, visto a amplitude dos aspectos envolvidos. Também aponta, de forma sutil,

para a possibilidade de integracdo com organizagOes externas aos TCs.

Considerando-se que os instrumentos legais vigentes intentam estabelecer politicas
publicas que conduzam as nacOes a conservacao do meio ambiente, quer indicando as ac¢oes
gue devam ser seguidas, ou limitando os comportamentos das pessoas e organizaces que
possam alterar o meio natural e as condigdes de salubridade vigentes, o Poder Publico,
principal agente do dever de protecdo do meio ambiente, tem sido obrigado, seja por
atribuicdo legal, seja pelas crescentes demandas sociais, a viabilizar instrumentos e recursos
adequados a protecdo ambiental, além de estruturar-se no sentido do atendimento das politicas

publicas em vigéncia.

E sabido que as pressdes oriundas da sociedade civil organizada e dos entes
fiscalizadores tém aumentado significativamente estas exigéncias, por isso da preméncia da
acao rapida, eficaz e eficiente dos agentes publicos no controle e fiscalizacdo dos recursos

envolvidos. Isto é um fenémeno global, corroborado pelo guia da INTOSAI (2001).

No caso brasileiro, pais onde o arcabougo legal a propésito do meio ambiente é tido
como bastante avancado, a Lei 6.938/81, que estabeleceu a Politica Nacional do Meio

Ambiente foi um grande marco de insercdo da preocupacdo com a tematica ambiental.



38

A Constituicdo Federal definiu, posteriormente, em seu artigo 225, como dever do
Poder Pablico e da coletividade, a defesa e a preservacao do meio ambiente, recepcionando

integralmente as defini¢des fundamentais do estatuto retro citado.

A Carta Maior trata do meio ambiente em outros dispositivos, tais como: art. 23, VI,
VII, VIII, IX e XI; art 24, VI, VII e VIII; art. 170, VI; art. 174, § 3°; art. 182; art. 186, IlI;
200, VIII; 216, V, aléem de ampliar significativamente a relacdo dos bens publicos que devem
ser fiscalizados. Sdo elencados, dentre outros: as aguas, a fauna, as florestas, as ilhas, as
paisagens, o mar territorial, as praias fluviais e maritimas, os sitios arqueoldgicos e pré-
historicos, as cavidades naturais subterraneas, a energia, os terrenos de marinha e seus

acréscimos e terrenos marginais (TCE, 2002).

No gue tange aos Tribunais de Contas, eles foram definidos na Constituicdo Federal,
em seu artigo 71, como responsaveis pela fiscalizacdo contébil, financeira, or¢camentéria,

operacional e patrimonial da administracdo publica direta e indireta.

Estas competéncias de atuacdo sdo definidas objetivamente, destacando-se, por

essencial, a fiscalizacdo do uso de dinheiros, bens e valores publicos.

Em funcdo destas atribuigdes constitucionais, o conhecimento e o acompanhamento
das politicas e estratégias sobre 0 meio ambiente dos governos municipais, estaduais e da
Unido, verificando da sua conformidade e dos resultados efetivamente produzidos, passaram a

ser dever e, como tal, os Tribunais de Contas ndo mais podem se furtar.

Servindo como referencial, a Lei Estadual n°® 11.520/00, do Rio Grande do Sul- o
denominado Codigo Estadual do Meio Ambiente, tornou ainda mais relevante e impositiva a
atuacdo do Tribunal de Contas deste Estado, em razdo da obrigacdo do atendimento as suas
exigéncias para que o Estado e seus agentes de fomento disponibilizem seus financiamentos e
aporte de recursos a projetos e entes solicitantes. Alguns pontos importantes deste Cédigo,
considerado um dos mais modernos instrumentos normativos do Brasil, no tocante ao tema do

presente estudo devem ser mencionados, a fim de confirmar a assertiva anterior.

O art. 9° fixou que “o interesse comum tera prevaléncia sobre o privado, no uso, na
exploragdo, na preservagdo e na conservagdo dos recursos ambientais”, pontuando que o
direito ao meio ambiente saudavel, base do que a Constituicdo Federal tomou como principio
de sua filosofia, é repetido aqui, representando a intencdo de preservar os direitos difusos e

coletivos antes dos individuais.
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Como instrumento de regulacdo pela via econémica, no art. 24 estatui que “fica
proibido o acesso a financiamento por bancos estaduais e fundos especiais de
desenvolvimento aquelas empresas e 6rgdos publicos cuja situagdo nao estiver plenamente
regularizada diante desta lei (...) excluidos (...) projetos que objetivem a implantacdo ou a
regularizacdo” desta situacdo. Na mesma linha de raciocinio, o art. 25 assevera que “a
liberacdo de recursos do Estado (...) somente efetivar-se-a aqueles que cumprirem toda a

legislacdo ambiental” com algumas excecdes especificas.

Mais adiante, no art. 63, entra na seara das obras publicas, quando refere que “serédo
consideradas nulas as eventuais licitaces para a realizacdo de obras publicas dependentes
de licenciamento ambiental que ndo estiverem plenamente regularizadas perante 0s 6rgaos

ambientais”, repetindo a intencdo da Lei Federal 8.666/93, em seus artigos 6° e 12.

Na concepc¢édo defendida por Lima (2001), o meio ambiente é considerado patrimonio
publico e, disto, resulta a vinculacdo direta das atribuicGes dos TCs ao meio ambiente. No
mesmo diapasdo, e de forma oficial, o TCU, em seu manual de auditoria ambiental, firma que
¢ “obrigacdo de o TCU controlar ndo apenas a boa e regular aplicacdo dos recursos
publicos federais na area ambiental, mas também os resultados da gestdo do meio ambiente,
o qual integra o patriménio publico, na qualidade de bem de uso comum do povo.” (TCU,
2001, p.5)

Na mesma logica, pode-se buscar no artigo 45, da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar 101/2001), mais um dispositivo legal que reforca a necessidade de controle
eficiente dos gastos publicos, quando é fixada a compulsoriedade de conservacdo do

patrimdnio publico antes da execucédo de obras publicas novas.

De tudo que se expds, transparece o dever dos Tribunais de Contas em atuar sobre a
gestdo publica do patriménio ambiental e na fiscalizacdo das atividades publicas que devem
considerar a defesa e a preservacdo do Meio Ambiente, ratificando que a atuacdo dos
Tribunais de Contas nesta area € dever, inexistindo espaco para a acdo discricionaria dos

responsaveis pela execucdo do controle externo.

Depreende-se, entdo, a imposicao de uma fiscalizacdo firme sobre as despesas publicas
feitas nas atividades ambientais, nos moldes que somente os tribunais de contas tém estrutura

e competéncia para fazer.

Mais um regramento significativo, desta vez trazida da regulamentacdo profissional da

contabilidade, refere-se as normas e padrGes de auditoria NPA-11: Balanco e Ecologia , do
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Instituto Brasileiro de Contadores, que trata de questdes como o mapeamento e melhor
conhecimento dos riscos ambientais, quantificacdo e registro dos ativos tangiveis e
intangiveis, em toda a sua amplitude, que possam se relacionar, interagir e sofrer os efeitos da
poluicdo (IBC, 1995). N&o cabe analisar mais aprofundadamente tal documento, mas
demonstrar sua existéncia e a preocupacao que ja permeia areas afins aquelas dos técnicos dos

TCs na seara ambiental.

Também no campo da contabilidade, a INTOSAI disponibilizou manual tratando das

formas de registro das operacdes que envolvem despesas ambientais (INTOSAI, 1998).

Complementando, sdo apresentadas nos quadros seguintes as competéncias dos entes

publicos, nos niveis federal, estadual e municipal, quanto a protecdo ambiental.

Em referéncia especifica as auditorias ambientais propostas, menciona-se 0 que
apresenta Almeida apud Franca et al (2005, p.32), quando traz interessantes reflexdes
pertinentes as dificuldades de avanco da Politica Ambiental Brasileira, estatuida na Lei
6.938/81, em funcgéo das interfaces com a possivel atuacdo dos TCs. Sobre cada comentario

selecionado serdo tecidas consideracdes acerca da atuacao proposta.

A legislagdo é das mais avangadas do mundo quanto a sua forma. No entanto, as
condicBes e os meios reais de sua aplicacio se apresentam muito limitados. Uma
das possiveis causas dessas limitagfes seria a dissociacdo entre 0s objetivos das

politicas ambientais e as estratégias de desenvolvimento adotadas.

Ante estas ponderacOes, percebe-se a necessidade da existéncia de indicadores
adequados para embasar as politicas, os programas e 0S projetos governamentais,

acompanhados pelo constante monitoramento dos resultados.

O mesmo autor, afirma existir uma “Inadequacéo do atual quadro institucional para o
planejamento e o gerenciamento ambiental”. Continua, afirmando ser este “Um dos
principais fatores dessa inadequacdo € a presenca de interesses setoriais contraditorios,
segundo as atribui¢cBes de cada instancia de governo: prefeituras, ministérios, empresas
mistas”. Disto, resultariam dificuldades para a “coordenacao interinstitucional, necessaria a

implantacdo de politicas ambientais integradas e abrangentes”.

A avaliacdo da estrutura dos entes auditados para o exercicio de suas atribuicGes legais

é uma das linhas de auditoria proposta, no Capitulo 4, sendo esta uma das primeiras acdes
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recomendadas no TCE-RS, (TCE, 2002), visto a relevancia do conhecimento sobre as

condigdes de funcionamento de cada ente e o efetivo cumprimento de suas atribuicdes.

Ao finalizar sua avaliacdo sobre as dificuldades para implantacdo da Lei 6.938/81,
Almeida apud FRANCA et al (2005, p.32) diz que:

As instituicdes existentes ndo estdo aparelhadas para garantir a transparéncia do
processo decisorio (...) [0] que conduz a uma falta de explicitacdo dos critérios de
analise e tomada de decisdes (...) Portanto, a dimensdo politica da definicdo dos
critérios de qualidade do meio ambiente é eliminada: estes sdo apresentados
enguanto derivagdes logicas de um conhecimento cientifico objetivo e independente

das aspiracdes e interesses sociais.

Também neste quesito, a metodologia proposta propde o enfrentamento no que se
refere aos procedimentos adotados. No entanto, a “dimenséo politica” devera ser considerada
fora do enfoque ideoldgico ou partidario, uma vez que isto ndo € atribuicdo dos TCs. Porém,
quando se referir aos aspectos de decisdo sob base técnica ou cientifica comprovadas, ndo ha

como as cortes de contas se furtarem desta atuacdo, sob alegacéo de discricionariedade.

Este ponto de vista serd confirmado sempre que existirem condi¢BGes objetivas para
demonstrar, através dos instrumentos e ferramentas de auditoria disponiveis, a
obrigatoriedade de atendimento as disposicdes legais estabelecidas e o atingimento de padrdes
minimos para que as politicas, os planos e os programas atinjam os niveis de eficiéncia,

eficécia e efetividade desejaveis e possiveis.
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21, IX - Elaborar e executar planos nacionais de ordenacdo do territério e de
desenvolvimento econémico e social.

21, XIX — Instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir critérios
de outorga de direitos de uso.

21, XX — Instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento
basico e transportes urbanos.

21, XXIII — explorar os servigos e instalacBes nucleares de qualquer natureza e exercer
monopdlio estatal sobre a pesquisa, a lavra, 0 enriquecimento e reprocessamento, a
industrializagdo e o comércio de minérios nucleares e seus derivados, atendidos 0s seguintes
principios e condicoes;

21, XXV — estabelecer as areas e as condi¢des para o exercicio da atividade de garimpagem,
em forma associativa;

Uniéo
22, | — direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral agrario, maritimo, aeronautico,
espacial e do trabalho.
22, IV - 4guas, energia, informatica, telecomunicacdes e radiodifuséo.
22, X — regime de portos, navegacao lacustre, fluvial, maritima, aérea e aeroespacial;
22, XII —jazidas, minas, outros recursos minerais e metalurgia.
22, XIV - populages indigenas.
22, XVIII - sistema estatistico, sistema cartografico e de geologia nacionais.
22, XXIV — diretrizes e bases da educacdo nacional.
22, XXV - atividades nucleares de qualquer natureza
225, § 6° - As usinas que operam com reator nuclear deverdo ter sua localizacdo definida em
lei federal, sem o que ndo poderao ser instaladas.
25, § 1° - S&o reservadas aos Estados as competéncias que ndo lhes sdo vedadas por esta
Estados Constituicdo. Ou seja, todas aquelas que ndo sejam atribuicBes privativas da Unido e dos
Municipios.
30, | — Legislar sobre assuntos de interesse local. Ou seja, todas as atribuicBes que se
Municipios enquadrem no seu “limite local”, para quais ndo existam normas gerais da Unido e do Estado

e normas suplementares do Estado.

Quadro 01: Competéncias constitucionais privativas

Fonte: Constituicdo Federal, adaptado de Tavares (2003)
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24,1 — Direito tributario, financeiro, penitenciario, econémico e urbanistico.

24, V1 - Florestas, caca, pesca, fauna, conservacgdo da natureza, defesa do solo e dos recursos
naturais, protecdo do meio ambiente e controle da polui¢éo;

Unido 24, V11 — Protecgdo ao patrimonio historico, cultural, artistico, turistico e paisagistico;
24, V111 — responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de
valor artistico, estético, turistico e paisagistico;
24, IX — educacéo, cultura, ensino e desporto;
24, XI1 - Previdéncia social, protecdo e defesa da saude
Estados 25, § 1° - S&o reservadas aos Estados as competéncias que ndo lhes séo vedadas por esta
Constituicdo. Ou seja, legislar sobre normas gerais em carater suplementar a Unido.
Municipios 30, Il — suplementar a legislagdo federal e estadual no que couber. Ou seja, 0 municipio

suplementard as legislagdes federais e estaduais, que se enquadrem no seu “interesse local”,
nao podendo contraria-las.

Quadro 02 — Competéncias constitucionais concorrentes

Fonte: Constituicdo Federal, adaptado de Tavares (2003).

Finalizando, deve-se mencionar que as AAs, da mesma forma que as demais formas de

auditoria realizadas pelos tribunais de contas regem-se por principios.

Dentre estes, positivados na legislacdo, estdo os Principios da Administracdo Publica

(legalidade, impessoalidade, moralidade, eficiéncia, licitagdo e publicidade, conforme o art.

37, da Constituicdo Federal), além dos Principios da Politica Nacional do Meio Ambiente (art.
2°, incisos | a X, da Lei 6.938/81).

Completam este rol, os principios do direito ao meio ambiente ecologicamente

equilibrado e do direito ao desenvolvimento sustentavel, presentes na Constituicdo Federal,

em seu artigo 225.

Da mesma forma, balizam as a¢fes na area ambiental alguns principios consagrados

na doutrina. Sao eles:

- Principio da precaugéo;

- Principio da prevencao;

- Principio da participagéo (da sociedade); e,

- Principio do poluidor-pagador.
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Sobre estes principios ndo serdo tecidos maiores comentarios, sugerindo-se que sua
analise seja feita por cada TC, dentro dos treinamentos realizados, quando da inser¢do da
varidvel ambiental em suas auditorias. Além disto, ha diversas bibliografias que tratam do

assunto, dentre as quais Machado (2002).

Art. 23:
I —(...) conservar o patriménio publico;
I11 — proteger (...) as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueologicos;
VI - proteger 0 meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas;
VIl — preservar as florestas, a fauna e a flora;
IX — promover (...) a melhoria das condi¢Bes habitacionais e de saneamento bésico;

XI — registrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de pesquisa e exploracdo de
recursos hidricos e minerais em seus territorios;

Art. 225:

| — preservar e restaurar 0s processos ecoldgicos essenciais e prover o manejo ecoldgico das
espécies e ecossistemas;

Il — preservar a diversidade e a integridade do patrimdnio genético do Pais e fiscalizar as
entidades dedicadas a pesquisa e manipulacdo de material genético;

Il — definir, em todas as unidades da Federacdo, espacos territoriais e seus componentes a
serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a supressdo permitidas somente através
de lei, vedada qualquer utilizacdo que comprometa a integridade dos atributos que justifiqguem
sua protecao;

IV — exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora de
significativa degradagdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara
publicidade;

V — controlar a producdo, a comercializacdo e o emprego de técnicas, métodos e substancias
gue comportem risco para a vida, a qualidade de vida e 0 meio ambiente;

VI — promover a educacdo ambiental em todos os niveis de ensino e a conscientizag¢do publica
para a preservacao do meio ambiente;

VIl - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que coloquem em risco
sua funcao ecoldgica, provoquem a extin¢ao de espécies ou submetam os animais a crueldade;

Quadro 03 — Competéncias constitucionais comuns

Fonte: Constituicdo Federal, adaptado de Tavares (2003).




3 REFERENCIAL CONCEITUAL PARA DELIMITAR AS AUDITORIAS
AMBIENTAIS PROPOSTAS

O ponto principal a considerar, quando se pretende tratar sobre o acesso dos tribunais
de contas na seara ambiental, € a obrigacdo constitucional que estas organizacdes tém de agir
na preservacdo do meio ambiente. Uma, por que todos —Poder Publico e cidaddo- tém este
dever, visto 0 que assim obriga o artigo 225; outra, por que é sua atribuicdo essencial o
exercicio de controle externo sobre o patriménio publico, como definem os artigos 70 e 71,

que tratam da fundamentacédo da atuacéo dos TCs brasileiros.

Quanto ao tratamento do meio ambiente como patriménio publico, entende-se isto
como questdo vencida, uma vez que, em sendo “bem coletivo”, o seu cuidado é
responsabilidade de todos. Sobre este assunto, maiores subsidios poderéo ser obtidos em Lima
(2001).

Outro ponto que fundamenta a metodologia proposta refere-se a forma de atuagdo dos
tribunais de contas. Esta atuacdo, certamente ndo deve incluir a emissdo de juizo de valor
sobre as politicas publicas em si, porém nédo pode se furtar de analisar de forma consistente a
boa gestdo dos recursos envolvidos. Nesta linha de interpretacéo, percebe-se que nédo é cabivel
manter uma visao que confunda a anélise da discricionariedade do gestor com o dever de gerir

os dinheiros publicos com a méaxima eficiéncia — coisas visceralmente distintas.

No caso das politicas publicas ambientais, isto se torna mais relevante porque os bens
em pauta referem-se a qualidade de vida de toda a populacédo, além de englobarem questdes
estratégicas importantes, visto as potencialidades sdcio-econdmicas, além das ambientais.
Como exemplo disto podem ser mencionadas a manutencdo da biodiversidade, a exploracédo
sustentada de recursos naturais -em sentido amplo, a expansdo de fronteiras agricolas e a

matriz produtiva rural, o extrativismo ou manejo florestal sustentado, a exploracédo das jazidas
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minerais e petroliferas, a producdo de energia renovavel e a propria matriz energética, através
do estimulo ao uso de biocombustiveis, de captacdo solar e eolica, dentre outros temas

relevantes, muitas vezes negligenciados, quando se trata do campo de acao dos TCs.

Estas grandes questdes, via de regra, ndo tém sido consideradas com a profundidade
desejavel e ndo foram localizadas discussdes e estudos acerca disto, no que se refere aos TCs,
na bibliografia consultada. Isto pode ocorrer pela complexidade de sua resolucdo ou pela
simples desconsideracdo da varidvel ambiental, uma vez que muitos TCs restringem-se a
realizar auditorias financeiras e contabeis, sem incluir instrumentos de anélise ambiental ou
mesmo de gestdo em seus métodos e procedimentos de trabalho. A discussdo sobre estas
motivacOes ndo sera objeto de analise nesta dissertacdo, visto requerer um nivel de

aprofundamento incompativel com seus objetivos.

Considerando-se, entdo, que o patriménio ambiental, sob o ponto de vista dos valores
econdmicos e estratégicos que representa, abrange uma importante reserva de recursos as
futuras geracdes de brasileiros, o desenvolvimento de instrumentos de mensuracao e protecéo
destes valores € de fundamental relevancia a Nacdo. Nesta linha, sobretudo no que tange ao
uso ou estoque adequado destes recursos econdmicos -visando ao desenvolvimento
sustentavel de fato, os tribunais podem contribuir em muito se utilizarem de suas

prerrogativas de fiscalizacéo e controle.

3.1 Os Tribunais de Contas

Os modelos institucionais de controle externo podem ser classificados em dois grandes
grupos: os 6rgdos colegiados e os 6rgaos singulares. Os primeiros sao inspirados no modelo
francés e sdo os Tribunais de Contas, onde as decisdes em Gltima instancia sdo referendadas
em plenario; os segundos tém origem no modelo anglo-sax&o e s&o as Auditorias Gerais ou
Controladorias Gerais, dentre outras denominacfes, onde um Auditor ou Controlador Geral
estd investido de autoridade e autonomia suficientes para comandar e decidir sobre as contas

publicas, dentro de atribui¢cGes bem delimitadas.

Sobre a forma de constituicdo e funcionamento das entidades de controle externo, as
obras de Mileski (2003) e Barretto (2004) fornecem informacdes e historicos completos e bem

estruturados.
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No ambito das Entidades de Fiscalizacdo Superior —EFS, aquelas que respondem pelo
controle nas esferas federais de cada pais, das 182 filiadas a INTOSAI, 50 (27%) s&o tribunais
de contas e 132 (73%) sdo auditorias gerais ou controladorias (BARRETTO, 2004, p. 262).

Recentemente, a Comunidade Européia instituiu o seu ente de controle externo sob a

forma colegiada: trata-se do Tribunal de Contas Europeu, sediado em Luxemburgo.

No caso brasileiro, deve-se repisar que o Tribunal de Contas da Unido é a Entidade de
Fiscalizacdo Superior nacional, ndo significando isto qualquer submissdo ou vinculo de
obrigacdo entre ele e os demais entes de controle externo, que possuem atribuicGes distintas e
jurisdicdes especificas, delimitadas pelas esferas governamentais sobre as quais atuam.

Ao colocar-se esta observacdo a exame, deve-se relembrar que a proposta desta
dissertacdo é direcionada especialmente aos entes de controle externo com jurisdicdo
especifica nos estados e municipios, utilizando-se, porém, de conceitos universais de

auditoria, inclusive aqueles que foram desenvolvidos pelas INTOSAI e pelo préprio TCU.

Retornando aos modelos retro mencionados, no Brasil, as instituicGes responsaveis
pelo controle e fiscalizacdo de contas publicas, ou seja, pelo controle externo da

Administracdo publica, foram definidas sob a forma de Tribunais de Contas.

No dizer de Barretto (2004, p. 207):

a institucionalizacao das atividades de controle externo na Administracdo Publica
brasileira, da-se a partir da Proclamacdo da Republica, em 1889. Com efeito, ja em
1890, antes mesmo da promulgacdo da primeira Constituicdo Republicana, era
criado o Tribunal de Contas da Unido. (...) Durante o Império, ja havia tendéncia,
no Brasil, para a ado¢do do modelo tribunal de contas, em face da influéncia
francesa sobre a corte imperial.

O mesmo autor discorre de forma muito correta e abrangente o funcionamento e
estrutura dos TCs brasileiros, sendo a base dos dados e informagdes que se apresentardo a

seguir, exceto se referenciado em contrario.

Atualmente, além do TCU, existem outros trinta e trés tribunais de contas no Brasil:
vinte e quatro com jurisdi¢do nos estados e municipios; dois com jurisdi¢do apenas nos 6rgaos
dos estados; um distrital; quatro com atua¢do nos municipios de seus estados, e dois com
atribuicbes em apenas um municipio. O quadro 04, a seguir, demonstra as competéncias dos

TCs, por area e discrimina o ano de sua criacao.
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Os tribunais brasileiros, via de regra, realizam suas atividades de controle conforme

apresentado nas figuras 01 e 02, tendo a¢des de execucao rotineira (auditorias ordinarias, por

exemplo) e outras provocadas pelas diversas instancias da sociedade (denuncias, andlise de

relatorios de controle interno, midia, etc).

Por ndo ser objeto do presente trabalho a andlise especifica do funcionamento e das

rotinas internas dos TCs, este tema nao sera aprofundado, sendo apenas referenciadas as

fontes de consulta.

Recente evento realizado em Porto Alegre-RS, o Encontro Técnico Nacional de

Auditoria de Obras Publicas -ENAOP, visando apresentar e discutir as metodologias de

auditoria de obras publicas dos TCs brasileiros, buscou saber, de forma complementar, quais

realizavam auditorias incluindo a variavel ambiental. Dos dezoito TCs representados, apenas

quatro demonstraram manter procedimentos especificos as AAs.

Ano Areas de jurisdigdo
Local de Estadoe | Estado . Municipal "
criacio Municipios Municipios ou Distrital Unigo
Brasil 1890 TCU
Acre 1987 TCE-AC
Alagoas 1947 TCE-AL
Amapa 1991 TCE-AP
Amazonas 1950 TCE-AM
Bahia 1915 TCE-BA
1989 TCM-BA
Ceara 1935 TCE-CE
1954 TCM-CE
Distrito Federal 1960 TC-DF
Espirito Santo 1954 TCE-ES
Goias 1947 TCE-GO*
1977 TCM-GO
Maranhdo 1946 TCE-MA
Mato Grosso 1953 TCE-MT
Mato Grosso do Sul | 1979 TCE-MS




49

Minas Gerais 1935 TCE-MG
Para 1947 TCE-PA*
1980 TCM-PA
Paraiba 1970 | TCE-PB
Parana 1947 TCE-PR
Pernambuco 1967 TCE-PE
Piaui 1891 TCE-PI
Rio de Janeiro 1936 TCE-RJ**
1980 TCM-RJ«

Rio Grande do Norte | 1957 TCE-RN

Rio Grande do Sul 1935 TCE-RS

Rondénia 1983 TCE-RO
Roraima 1988 TCE-RR
Santa Catarina 1955 TCE-SC
Séo Paulo 1921 | TCE-SP
1968 TCM-SP--
Sergipe 1969 TCE-SE
Tocantins 1989 TCE-TO
Total 24 02 04 03 01

Quadro 04 — Tribunais de Contas Brasileiros: ano de criacdo e area de jurisdicdo
Fonte: Pesquisa nos sites respectivos. Datas conforme menciona Mileski (2003, p. 197).

* Inclui a capital do Estado como jurisdicionada
**  Em 1975 foram unificados os TCs dos estados do Rio de Janeiro e da Guanabara
*=x  Jurisdicdo apenas na capital do Estado

3.2 Auditorias convencionais dos TCS

Segundo Araujo (2001, p.1), de forma bastante didatica, auditoria “consiste na acéo
independente de se confrontar uma determinada condi¢cdo com um critério preestabelecido,
que se configura como situacao ideal, para que se possa opinar ou comentar a respeito” ou,
de forma mais elegante, consiste na “verificacdo de como a accountability estd sendo

cumprida”.

A accountability, que ndo possui termo especifico na lingua portuguesa, conforme

assevera 0 mesmo autor, seria a obrigacdo de um administrador prestar contas sobre 0s
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recursos que sao de sua responsabilidade. No caso da area publica, sob forma objetiva e
transparente, a sociedade, através das formas regulamentares, mas sempre como um dever seu

e um direito da coletividade.

Trazendo este conceito a abrangéncia do meio ambiente, seria a “responsabilidade” de
todo e cada um dos gestores publicos com a protecdo ambiental, sob a forma de demonstragédo

de como esta defesa esta acontecendo.

Os tribunais de contas, de longa data, ttm métodos e procedimentos de auditoria
consagrados nas areas contabeis e financeiras, visto serem estas as areas que lhes deram
origem. Afinal, na propria designacdo “de contas” estd expressa sua funcdo, sendo uma das
principais referéncias sobre seus procedimentos, as normas da INTOSAI, onde sdo tratados 0s
diversos aspectos envolvidos. Estas normas encontram-se disponiveis em portugués no site do
TCE-BA (www.tce.ba.gov.br).

Também se deve esclarecer que, nesta dissertacdo, o termo “auditoria” abrangera todas
as atividades pertinentes, tais como aquelas de inspecdo, visto que o objetivo é fornecer
elementos conceituais relativos a andlise das questdes ambientais, sendo irrelevante a

discussdo ou pormenorizagao desta conceituagéo.

No Brasil, no recente XXIIl Congresso dos Tribunais de Contas Brasileiros, realizado
em Natal, em novembro de 2007 (anais ndo disponiveis até esta data), foram apresentadas
proposi¢es de normas brasileiras de auditoria visando a futura implantacdo nos TCs. Estas
“normas” serdo discutidas e revisadas antes de sua consolidacdo e aprovacdo final. Pertine

dizer que se tratam de normas gerais e com enfoque ambiental pouco significativo.

Sem maiores digressdes historicas, pertine dizer que a evolucdo da sociedade e a
necessidade de ampliar a analise da boa utilizacdo dos “dinheiros publicos” fizeram com que
seus métodos, procedimentos e campos de atuacdo dos TCs fossem alargados e aperfeicoados,
no decorrer dos anos. As auditorias ambientais sdo reflexo desta evolugéo.

De forma corriqueira, os tribunais de contas realizam suas auditorias (ou inspecdes)
periodicamente, in loco ou ndo, com apoio de sistemas informatizados e/ou com remessa de
documentos pelos 6rgdos jurisdicionados, de acordo com caracteristicas proprias de cada ente.
Cabe repetir que as questdes de funcionamento interno de cada corte ndo serdo objeto de
analise neste trabalho, exceto no que for estritamente necessario a compreensdo do que se

propde.
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Os conceitos transcritos abaixo advém do Manual de Auditoria do Tribunal de Contas
do Estado do Rio Grande do Sul (TCE, 2003, vol. I) e servirdo como referéncia sobre a forma

de atuacdo dos TCs, sem a pretensdo de serem as mais corretas ou Unicas.

Os comentarios adicionados tém o intuito de agregar informacdes sobre como outras
instituicOes referenciais formulam seus conceitos ou para esclarecer eventuais divergéncias ou

variacdes na amplitude dos mesmos.

Algumas afirmacdes acerca das modalidades adotadas no diferentes tribunais de
contas, além da rapida discussdo dos limites entre as modalidades de auditoria adotadas, sdo
originadas na experiéncia do autor e na analise dos artigos apresentados nos SINAOPs, que
estdo disponiveis no site www.ibraop.org.br/eventos, ndo sendo referenciadas todas as fontes
e estatisticas em funcdo de serem dados de conhecimento fartamente divulgado no meio dos

TCs. Ademais, ndo sdo dados que exercam influéncia objetiva na formulacdo apresentada.

3.2.1 Auditoria de conformidade/regularidade

A auditoria de conformidade/regularidade consiste na andlise dos aspectos
constitucionais e legais, das demonstracfes contdbeis e dos aspectos relativos a
area econdmico-financeira. Tem como objetivo a verificagdo do cumprimento das
disposi¢des constitucionais e legais que regem a administragdo publica,
notadamente no que tange a obediéncia aos principios constitucionais da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da eficiéncia, assim
como os principios da legitimidade, da motivacéo e da razoabilidade, constantes no
artigo 19 da Constitui¢do Estadual (TCE, 2004).

Esta forma de auditoria é realizada na totalidade dos TCs brasileiros, apresentando
variagdes nos métodos e abrangéncia, resultando em relatdrios finais contendo achados de

auditoria, relatos de irregularidades e quantificacGes de débitos ou glosas de valores.

O termo “achados de auditoria” refere-se aos desvios entre 0 que € esperado ou
obrigatério, daquilo que ocorreu, segundo 0s critérios existentes ou a normativa de

cumprimento compulsorio.

A INTOSAI conceitua esta modalidade como “analise financeira e de conformidade”,

incluindo neste contexto o exame contabil.

A andlise financeira (e contabil, por extensdo) refere-se a avaliacdo dos corretos

procedimentos de registro e divulgacdo de despesas e receitas; a anélise de conformidade,
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detém-se no exame do cumprimento de todos os comandos legais e normativos vigentes e
obrigatorios ao ente auditado (INTOSAI, 2001, p. 42).

O limite de alcance das auditorias de conformidade, em relacdo aquelas operacionais é
um dos pontos que ndo esta plenamente padronizado nas cortes de contas brasileiras. Isto por
que a analise de eficiéncia é obrigacdo legal, sendo dai passivel de verificacdo e a sua analise
metodologicamente pode se aproximar dos procedimentos de auditoria operacional —também

chamadas de desempenho, como se vera a seguir.

O resultado disto é que cada TC apresenta extensdo diferente na abordagem prética,
sem que isto interfira nos elementos aqui propostos, visto que eles poderdo ser insertos em

qualquer das formas de auditar, desde que adaptados, caso a caso.

Comentarios especificos a aplicabilidade destes conceitos na analise ambiental serdo

feitos @ medida que a conceituacao pertinente ocorrer.

Pertine referir que “As normas [da INTOSAI] reconhecem que pode haver uma
sobreposicdo entre a auditoria de regularidade e a auditoria de desempenho, e nesses casos
a classificacdo de uma determinada auditoria dependera do propdésito primario dessa
auditoria” (INTOSAI, 2004, p. 49).

3.2.2 Auditoria operacional e de desempenho

A Auditoria Operacional e de Desempenho acompanha e avalia a acéo
governamental, compreendendo a implementagdo de programas, a execu¢do de
projetos e atividades, a gestao de sistemas e a administracéo de drgdos e entidades,
tendo em vista a utilizagdo econdmica dos recursos publicos, a eficiente geracéo de
bens e servigos, o cumprimento das metas programadas e o efetivo resultado das
politicas governamentais. Abrange, além dos aspectos operacionais propriamente
ditos, a avaliagdo de programas governamentais e todos 0s aspectos relativos ao
que se denomina “otimizacéo de recursos (TCE, 2004).

Neste caso, 0s achados de auditoria serdo os desvios havidos na gestdo avaliada, seja
pelo ndo atingimento de meta especifica, seja pela ndo efetividade das politicas formuladas
ou, ainda, por qualquer outro descolamento entre o que foi planejado e executado. Estes

desvios, sempre gque possivel, deverdo ser quantificados e/ou valorados.
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Em especial neste tipo de exame, as causas geradoras dos efeitos apontados deverédo
ser evidenciadas e indicadas a correcdo, seja por recomendacGes ou determinacGes em

relatoério.

A INTOSAI entende que esta forma de auditoria reveste-se da analise da validade dos
indicadores de rendimento utilizados no planejamento, somando-se ao confronto destas agdes
com padrdes de eficacia, eficiéncia e economia (INTOSAI, 2001, p. 43), denominando este

tipo de auditoria como “de rendimento”.

Na terminologia do U.S. General Accouting Office -GAO (dos Estados Unidos), o que
se denomina Auditoria Operacional e de Desempenho é classificado como “Auditoria de

Otimizacédo de Recursos™.

Na terminologia adotada pelo Tribunal de Contas da Unido, o conceito corresponde ao
de “Auditoria de Natureza Operacional”, que se subdivide em “Auditoria de Desempenho
Operacional” e em “Avaliagdo de Programas” (TCU, 1999).

Visando esclarecer a aparente diferenciacdo conceitual, em funcéo de ser o TCU, no
dizer de Franca et al (2005), o grande pioneiro desta forma de auditoria no Brasil, orientando

varios TCs na inser¢do desta modalidade, cabe esclarecer o emprego destes conceitos.

Os aspectos inerentes a economicidade, eficiéncia e eficacia, ou seja, os resultados da
acao governamental rotineira, sdo examinados na auditoria de desempenho operacional, onde
se avaliam os aspectos inerentes ao processo de gestdo, utilizando-se trés abordagens: analise
da estratégia operacional (exame da existéncia de paralelismo entre 0s objetivos estratégicos
e as prioridades do governo), analise da gestdo (avalia a adequacdo da estrutura
organizacional aos objetivos da entidade, examinando a perfeita utilizacdo dos recursos
materiais e humanos em busca do atingimento das metas previamente estabelecidas) e analise
dos procedimentos operacionais (restrita a aspectos formais e desenvolve-se por meio da

avaliacdo das rotinas e respectiva verificagdo de aderéncia as normas vigentes).

A avaliacdo de programa avalia a efetividade, entendida como os “impactos

produzidos” pela acdo governamental -suas func@es, programas, atividades e projetos.

Ainda que possam ser realizadas de maneira independente, as duas abordagens podem
ser compreendidas como complementares, uma vez que a consolidacdo das informacdes

produzidas por cada uma delas permite uma analise completa da atuacdo governamental.

8 Government Auditing Standards-Revision 2003, traducéo disponivel no site www.tce.ba.gov.br.
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Segundo grupo de trabalho especifico da INTOSAI, uma avaliacdo de programa
distingue-se de uma auditoria de desempenho operacional porque permite responder as
questdes ndo abordadas nesta ultima, sendo a avaliacdo de programa, via de regra, mais

ambiciosa em relacdo a anélise dos objetivos e dos resultados da a¢do (TCU, 2001, p. 16).

O TCE-BA, segundo Franca et al (2005, p.57), incorporou as auditorias operacionais
“0 aspecto da verificacdo da legalidade, desenvolvendo as chamadas auditorias integradas,
dividas em duas etapas. A primeira avalia conformidade e a segunda pode avaliar o

programa ou o desempenho operacional”.

No Tribunal de Contas de Portugal, entende-se, da mesma forma, que uma auditoria
integrada ocorre quando se realiza uma auditoria financeira concomitantemente a uma
auditoria operacional, gerando “uma economia de meios”, sendo justificada “sempre que
coincidem o objeto da auditoria, o periodo de referéncia e as informagdes a examinar” (TCP,
2000, p.14). Ou seja, sempre que se puder integrar uma acdo rotineira (analise de
conformidade) com outra especifica de avaliacdo de desempenho, que seria realizada
isoladamente, seria oportuno utilizar-se a mesma equipe, num periodo similar ou inferior a
soma das duas agles, resultando numa maior abrangéncia de analise e em resultados

possivelmente melhores, visto uma maior visdo global das questdes envolvidas.

Sobre os conceitos de auditorias operacional e integrada, maiores subsidios poderao
ser encontrados em Araujo (2001, p. 20), além dos sites www.tcu.gov.br e www.tce.ba.gov.br,
respectivamente, do Tribunal de Contas da Unido e do Tribunal de Contas do Estado da
Bahia.

A propésito dos conceitos de economicidade, eficécia, eficiéncia e efetividade, adotou-
se 0 seguinte: economicidade refere-se ao custo adequado ao mercado; eficacia € relativo a
ocorréncia do planejado; eficiéncia é a execugdo com a qualidade necessaria e otimizacdo dos
recursos (economicidade/economia); e, efetividade é a disponibilizacdo plena do bem ou

servico a fruicdo da sociedade.

Outra consideracdo importante a ser feita € de que os diferentes TCs tém formas de
atuacdo bastante peculiares. Enquanto o TCE-RS, por exemplo, audita in loco todos os
jurisdicionados, a0 menos uma vez ao ano, outros TCs solicitam o envio de documentos
selecionados a sua sede, realizando a analise documental. Esta caracteristica € uma das tantas

que deverao ser consideradas ao implantar as AAs.
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Em funcdo das diretrizes elaboradas possuirem caracteristicas de generalidade, a
avaliacdo das condicOes internas vigentes em cada organizacgdo deve ser feita caso a caso, tal

como ja observado no item anterior.

Por importante, volta-se a referir que a diferenciacdo entre as modalidades de auditoria
aqui apresentadas estad mais vinculada a sua amplitude e abordagem, do que propriamente aos
objetivos, visto que ambas analisam a eficiéncia da atuacdo ambiental, num sentido amplo,

conforme firmado no préprio guia da INTOSALI, referenciado anteriormente.

3.2 3 Algumas técnicas e ferramentas de apoio as auditorias

No que se refere as técnicas de auditoria disponiveis, elas sdo bastante similares,
havendo certa variacdo na nomenclatura e na definicdo conceitual. Porém, esta variacéo
ocorre na amplitude do emprego dos métodos praticos de investigacdo e de obtencdo de

provas.

Algumas cortes de contas aprofundam alguns aspectos, outras ndo realizam algumas
etapas ou espécies de atividade. Como o ponto de partida das auditorias de contas publicas
pertence aos oficios da contabilidade, é natural que tenha havido esta concordancia
principiologica nos procedimentos usuais. Por certo, hd uma grande evolucdo em aspectos
relevantes, tais com na andlise das contas ambientais, como se estd demonstrando. No entanto,
as técnicas bésicas devem ser referenciadas, a fim de um nivelamento no entendimento deste

tipo de atividade, como se fez para as duas espécies de auditoria antes conceituadas.

A principal fonte conceitual utilizada ¢ o manual da OLACEFS (2002),
complementada com informag¢bes dos manuais da INTOSAI (2001), do TCU (2001) e
esclarecimentos pertinentes, por parte do autor.

Anélise preliminar/Levantamento de dados: trata-se de um estudo geral sobre a
auditada e o objeto a auditar, referindo-se a natureza juridica, aos estados contabeis, aos
sistemas de informacdo, aos sistemas de controle, aos sistemas de gestdo ambiental, as
obrigagdes ambientais, dentre outros. Via de regra esta inserta na fase de planejamento de

auditoria, sendo complementada na fase de sua execucao.
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Inspecdo: consistem no exame fisico dos registros, documentos, mapas ou ativos
tangiveis. Muitas vezes o termo é empregado com o sentido da visita in loco, para realizar o

exame mencionado.

Analise: consiste na classificacdo e agrupamento dos diferentes elementos individuais
que configuram um plano, os contratos firmados ou liquidados, uma conta ou um processo,
um grupo de programas que formam um projeto, buscando com isto orientar o trabalho a
desenvolver. Também empregado quando ha o estabelecimento de juizo sobre os documentos

manuseados, num sentido mais amplo.

Observacdo: é a verificacdo de forma direta e paralela da maneira com que 0s
responsaveis desenvolvem e documentam os processos e procedimentos mediante os quais a

organizacao executa as atividades objeto de controle;

Confirmacéo: refere-se ao ato de certificar-se da autenticidade de situagdes, operacoes
ou cifras, mediante a comunicacdo direta com terceiros que conhecem a natureza e as

condigdes da situacdo e, portanto, podem confirmar esta validade.

Conciliacdo: é o confronto ou cruzamento de informacdes de dois registros
independentes, porém relacionados entre si, para estabelecer sua conformidade. A OLACEFS
(2002, p 24) sugere que, na area ambiental, no desenvolvimento desta técnica seria de grande
utilidade o uso de “mapas de riscos, de debilidade e deterioracéo, fotografias aéreas ou de

satélite, os inventarios de recursos naturais e provas de laboratério”.

Entrevistas: obtencdo de informacdes verbais sobre possiveis pontos frageis na
aplicacdo de procedimentos ou praticas de controle interno, junto a pessoas envolvidas direta
ou indiretamente no processo ou mesmo junto a especialistas. Estas informacges verbais, do
mesmo modo que as provas testemunhais, servem como fonte de conviccdo ou como
indicativo sobre as evidéncias e os meios de sua comprovacgdo, podendo tornar-se bastante
Uteis quando as situacdes confrontadas ndo se conseguem deslindar apenas com a analise de

documentos ou informacdes de fontes oficiais.

Calculo: comprovacdo da exatiddo aritmética contida nos documentos e registros,
inclusive com uso de amostragem para escolha do percentual do universo que sera analisado.
Quanto a amostragem, ela pode ser estatistica ou ndo estatistica. A primeira permite o
estabelecimento do grau de confiabilidade e a margem de erro da pesquisa. A segunda,
funciona mais como a reducdo do universo de andlise, a partir de critérios prévios, do que o

dimensionamento cientifico da amostra.
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Exame documental: comprovacdo das evidéncias que embasam uma operagdo ou
transacdo, com objetivo de corroborar a autoridade, legalidade, propriedade e veracidade

(contratos, notas fiscais, faturas, ordens de servico, licencas, termos de recebimento, etc).

Revisdo analitica: andlise de indices, indicadores, tendéncias e a investigacdo das

flutuacdes, variacdes e relagdes que resultem inconsistentes ou se desviem dos prognosticos.

Questionarios: formularios sobre os quais se investigam assuntos relevantes para a
auditoria, normalmente acompanhados de instru¢es de preenchimento. A generalidade ou
especificidade dos questionarios sera definida em funcéo dos seus objetivos e sua utilizacdo
pode ocorrer como uma forma de conhecer a auditada e sua estrutura de funcionamento ou
definir algum objeto sobre o qual a entidade de controle externo ndo possua informacgdes em

quantidade ou qualidade suficientes.

3.3 Auditorias ambientais

As auditorias ambientais, originariamente, estdo vinculadas as atividades das empresas
privadas e sua inser¢do sistematica nas atividades pulblicas é recente e estd em fase de
consolidacdo. Mesmo na &rea privada, muito ha que se evoluir para consensualizar sua forma
de emprego e seus limites. (SALLES, 2001)

No contexto especifico das entidades de fiscalizacdo e controle, pertine referenciar
posicionamento defendido pelo Tribunal de Contas de Portugal (TCP, 2000, p.6), onde se
firma que “o que est4 em jogo sd@o os gastos publicos que, no caso da protecdo do ambiente,
guando os Estados ndo se antecipam ao futuro, séo elevadissimos e quem perde sempre, no

final, é o contribuinte comum.”

A adequada visdo de futuro e a prevencdo dos danos advindos das a¢des humanas
sobre 0 meio ambiente, deverdo calcar-se, entdo, nos conhecimentos técnicos e cientificos,
tomando-se, por exemplo, estudos de impacto ambiental ou avaliacdo ambiental estratégica,

permitindo com isto, a reducdo de gastos indevidos ou mal direcionados.

“O tempo que vivemos € de mudanga, de evolucdo, de inovacdo e de abertura. E,
para uma organizacdo ser inovadora, deve evoluir ainda mais depressa que 0 Sseu meio
ambiente e antecipar o futuro. A adaptacdo ndo € suficiente”, defendem os autores, que

também apresentam exemplos de boas praticas a serem perseguidas.
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Nesta linha, seria descabida a atuacdo exclusivamente a posteriori, pelos TCs. Os
problemas deveriam ser atacados em sua origem, promovendo-se 0 acompanhamento da
gestdo econdmica dos recursos publicos. Em contrario, a atuacdo sobre o problema
estabelecido, com a assungéo de novos gastos para tentar sanar a falha havida, via de regra de
forma parcial, seria postura com caracteristicas equivocadas, pois nao se poderia desejar a
punicdo como regra. Sob este viés, percebe-se que 0s tempos atuais ndo permitem mais que se
vislumbre a questdo do controle externo apenas com analises fracionadas e pontuais,
desconsiderando que as a¢cdes humanas sdo cada vem mais globais, incluindo-se nisto além da
necessaria cooperacao interinstitucional e internacional, o préprio combate a malversacdo dos

recursos publicos e a corrupcao.

No caso da protecdo ambiental, isto deveria ser considerado de forma mais intensa,
uma vez que a deterioragdo ambiental desconhece fronteiras e segue 0 Seu percurso
independente de vedacOes legais, pactos ou acordos de forma. Obedece as leis da natureza,

apenas.

A globalizacdo obriga a existéncia de normas e politicas publicas integradas, a serem
atendidas em ambito local, ensejando fiscalizacdo e controle de sua execucdo por todos os
niveis de controle, dentro de seu contexto préprio de abrangéncia ou jurisdicao.

De outro modo, controlar e fiscalizar o emprego de recursos publicos de forma
estanque, como se ndo existisse evolucdo em sua forma e contetdo, sem a aplicacdo de
instrumentos cientificos de deteccdo e modelagem de problemas ambientais, como se propde

no presente estudo, seria um equivoco de proporc¢des relevantes.

Neste item, serd feita a discussdo conceitual sobre as auditorias ambientais usuais e

aquelas praticadas (ou a inserir) nos TCs.

3.3.1 Auditorias ambientais usuais

No Brasil, as AAs comegaram a ser utilizadas pelas empresas transnacionais que
desejavam “alcancar uma performance similar nos diferentes paises onde eles operavam. (...)
Neste caso, a AA nao tem limites bem determinados como outros campos tradicionais de
conhecimento do gerenciamento industrial, tais como os aspectos de salde e seguranca das
unidades industriais. Por exemplo, industrias quimicas como Sandoz, White Martins e Hoeschst

possuem checklist para implementacao das auditorias que abarcam essas trés areas”. E é muito
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freqliente a importacdo do sistema de AA de outros paises, sem a devida adaptacdo de suas

especificidades nacionais, regionais e locais (LA ROVERE, 1995, p. 3).

Nesse periodo inicial, o principal interesse das empresas na utilizacdo das AAs residia

no temor das agdes judiciais e da demanda das autoridades ambientais.

Atualmente, a AA ¢é vista pelas organizagdes como um instrumento atil na
identificacdo e reducdo das suas responsabilidades por danos ambientais (Thompson e Wilson
apud GENERINO e CORDEIRO NETTO, 2005).

No entanto, de forma distinta dos paises europeus, dos EUA e do Canada, o Brasil
instituiu a realizacdo de AAs obrigatdrias para empresas com elevado potencial poluidor. Os
instrumentos legais vigentes no pais, referentes a matéria, foram definidos para as esferas
estadual e municipal, podendo-se citar o exemplo dos estados do Rio de Janeiro, de Minas
Gerais e do Espirito Santo e os municipios de Santos (SP) e Vitéria (ES) que possuem leis
especificas para a adogdo de AAs. Também h& que se considerar a tramitacdo do Projeto de
Lei 1254/2003 na Camara dos Deputados, com substitutivo de 15/06/04, determinando regras

para AAs obrigatorias.

No entanto, hd que se perceber que estes diplomas legais ndo afetam diretamente as
auditorias ambientais a realizar pelos tribunais de contas, visto as caracteristicas diferenciadas
que serdo evidenciadas adiante. Excecdo poderia existir quando do exame de cumprimento da
legislacdo por terceiros ou auditados, obrigados a realizarem estas auditorias, fiscalizados por

entes publicos que, por sua vez, poderdo ser auditados pelos TCs.

Em realidade, o processo de auditoria ambiental atualmente em curso é de participagéo
restrita, sendo conduzido pelo reduzido grupo de auditores ambientais. No entanto, a partir do
momento em que este instrumento passar a ser obrigatdrio em nivel federal, os 6rgdos
ambientais poderdo ter como responsabilidade a elaboracdo de Termos de Referéncia e a
analise da auditoria. Os 6rgdos de meio ambiente ndo tém, atualmente, conhecimento de como
proceder para assumir mais esta responsabilidade, o que gera, dessa forma, atitudes de davida

e de receio quanto a eficiéncia do novo instrumento (FRANCA et al, 2005).

De acordo com Greeno et al apud TCU (2001), as auditorias ambientais tém sido
utilizadas de diferentes formas pelas organizacGes. O escopo para a realizagcdo dessas
auditorias ndo € ainda preciso. Esses podem se limitar a verificar o cumprimento das

legislacBes, regulamentos e politicas da empresa. Entretanto, é crescente o numero de
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empresas que auditam o0s seus processos de seguranca e higiene industrial, medicina

ocupacional e os aspectos relacionados a seguranca dos seus produtos.

A seguinte classificacdo de auditorias ambientais esta calcada nas defini¢cbes de La
Rovere et al (2001, p.14). Sobre as defini¢cdes dadas serdo acrescidos comentarios pertinentes

a forma de auditoria usual nos tribunais de contas.

a. De Conformidade Legal (compliance): verifica a adequacdo a legislacdo e aos

regulamentos.

Esta modalidade de auditoria é usualmente empregada nos entes fiscalizadores,
estando inserida no eixo 1, proposto no item 5.1.1, adiante.

A Resolucdo CONMETRO 08/92, classifica a Auditoria de Conformidade, segundo o

sujeito que certifica o objeto, resultando num segundo nivel:

a.l. De primeira parte®. declaracdo feita pela prépria empresa, atestando que um

produto ou processo esta em conformidade com uma norma ou outro regramento.

Na area publica, a analise do 6rgdo de controle interno poderia trazer elementos desta
autodeclaracdo, visando demonstrar a conformidade dos atos examinados com os padrdes,

mas isto em termos hipotéticos, visto desconhecer-se a¢des praticas neste sentido.

Esta declaracdo serviria como uma assungdo de riscos e responsabilidades pelo
auditado, podendo ser utilizada em situacdes onde a equipe de auditoria ndo pudesse, por

razdes justificadas, proceder a analise de determinada situacdo fatica.

a.2. De segunda parte®: o “comprador” (segunda parte) avalia seu fornecedor,

verificando se o sistema estd em conformidade com uma norma ou regramento.

A andlise desta situacdo seria apropriada quando da verificacdo das aquisicdes dos
auditados a terceiros, no sentido de que os mesmo deveriam possuir elementos que lhes

assegurassem a “qualidade ambiental” dos produtos ou servicos a adquirir.

a.3. De terceira parte: um terceiro da garantias, por escrito, que o produto, processo

ou servico esta de acordo com determinados parametros.

° A norma NBR 1SO 19.011:2002 (item 3.1), define, em seu contexto, este tipo de auditoria como auditoria
interna, de forma diferente do que se entende no ambito dos TCs.

0 A norma NBR 1SO 19.011: 2002 (item 3.1), define este tipo de auditoria e aquelas de terceira parte como
sendo auditorias externas, com uma conotacdo diferente daquelas realizadas pelos TCs, pois estas ndo visam
atestar a correcdo de seus sistemas de gestdo padronizados ou certificacdo, como se percebe nos conceitos
supracitados.
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Esta seria, por exemplo a situacdo em que as contratagdes com terceiros ou aquisigdes
de produtos ou servicos tenham por requisito preliminar a certificagdo por organismos
habilitados e capazes. Esta préatica, exceto se comprovadamente for benéfica ao “interesse
publico”, tem sido considerada como indevida nas licitagcbes publicas, visto o entendimento
de que se estaria reduzindo o nimero de possiveis interessados em ‘“negociar” com a

Administracdo Publica. Porém, esta discussao esta fora do escopo do presente estudo.

b. De Desempenho Ambiental": adequacdo a legislacdo, aos regulamentos e

indicadores de desempenho ambiental aplicaveis.

As auditorias de regularidade, no caso de andlise de conformidade com padrfes
prévios e as auditorias operacionais ou de desempenho, tém perfis equivalentes a este tipo de
auditoria. No caso de realizacdo conjunta, como sugere a classificacdo, estas seriam

denominadas auditorias integradas.
c. De Sistema de Gestdo Ambiental: cumprimento do SGA da empresa e sua eficacia.

A analise do SGA, proéprio aos padrdes das Normas ISO 14.000, poder-se-ia assimilar
a verificacdo pelos Sistemas de Controle Interno® dos auditados dos tribunais brasileiros. No
entanto, pela inexisténcia da obrigatoriedade de padrdes pré-estabelecidos, perde-se a
similaridade para comparacéo, restando a anélise da existéncia de atendimento aos requisitos

minimos da gestdo, tal como se apresentara no item 5.1.4.

d. De Certificacdo: conformidade com os principios estabelecidos nas normas de
certificagcdo. No caso da ISO 14.000, por empresa independente dos fornecedores e clientes,
credenciada por organismo independente.

Da mesma forma que o item anterior, nesta abordagem, haveria a necessidade de que
0s 6Orgaos jurisdicionados a cada Corte de Contas fossem “obrigados” a possuir a certificacdo
desta norma internacional. E préprio dizer que o tema de aceitagio ou exigéncia de

certificacdes, em qualquer nivel, ndo se encontra pacificado nos julgados dos TCs brasileiros.

e. De Descomissionamento (descommissioning): avalia os danos ao(s) ecossistema(s) e

a populacdo do entorno, quando da desativacdo de empreendimento (encerramento de

1 Equivalente ao conceito firmado pelo TCU (2001), quanto as auditorias operacionais, no tocante a
desempenho. Auditoria de Natureza Operacional: objetiva avaliar os resultados alcancados pela gestdo ambiental
(economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade). Como exemplo desta auditoria menciona-se a fiscalizagao
sobre determinado érgdo de licenciamento ambiental, na qual se verifica se 0 nimero de empreendimentos
fiscalizados em determinado periodo condiz as metas previstas e considera a reducdo na ocorréncia de infracdes
a legislacdo ambiental.
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atividades). Esta abordagem deveria ser objeto de exigéncia dos entes licenciadores, quanto
aos seus licenciados, sendo desejavel a verificacdo de sua exigéncia pelos TCs, quando da

analise de caso concreto.

f. De responsabilidade (due diligence): avaliar o passivo ambiental de empresa, para o

fim de valorar os custos ambientais (utilizada em fusdes, aquisi¢des, financiamentos, etc.).

Verifica-se o confronto dos resultados aqui expostos, quando da analise dos entes de fomento

que disponibilizam ou investem recursos publicos em empresas privadas ou pablicas.

Da mesma forma que o subitem a.3, acima, seria exigivel nas operacdes de aquisi¢cdes
de patriménio imobiliario e/ou industrial, pelos 6rgdos publicos, quando houver riscos de
assuncdo de passivos ambientais anteriores. Em um primeiro momento como analise
meramente financeira do “auditado” e seu controle interno; em uma segunda analise quando

da avaliacdo pelo 6rgéo licenciador.
g. De sitios (in situ): avaliar o estado de contaminacéo de determinado local.
Em principio, esta atribuicdo nao seria abrangida pelos tribunais de contas.

Excecdo deve ser considerada quando o Estado investir recursos publicos,
similarmente ao exposto no sub-item anterior, ou quando atuar em sua funcédo de licenciador
ou de fiscal sobre as condicdes vigentes nas licengas concedidas aos empreendimentos,

durante o periodo que devem ser monitorados os efeitos do uso destes sitios.

Exemplo recente de descuido com este tipo de atividade foi o rompimento de
barragem de contengdo de residuos em empresa de celulose e papel, fartamente divulgada e
relativa & empresa Cataguazes, resultando em danos sdcio-econdmicos-ambientais

significativos.

h. Pontual: destinada a otimizar a gestdo de um processo (minimizar a geracao de

residuos, energia ou uso de outros insumos/recursos).

Da mesma forma que o item anterior, salvo situacfes de verificacdo se os 6rgaos de
controle e monitoramento ambiental cobram de seus fiscalizados a atuag@o neste sentido, ndo

haveria atuacdo dos TCs, nesta seara.

12 Sistema de Controle Interno na 4rea pUblica refere-se & organizacio interna que realiza 0 acompanhamento da
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3.3.2 Auditorias ambientais no contexto dos tribunais de contas

Em funcdo da necessidade de melhor entender-se exatamente do que tratam as
auditorias ambientais no contexto dos tribunais de contas, retoma-se uma discussao conceitual
um pouco mais ampla, historiando de modo sucinto a progressdo dos entendimentos
encontrados na bibliografia consultada, comparando-se com alguns conceitos externos aos
TCs, sem 0 que, perder-se-ia a possibilidade do confronto e verificacdo de similaridades entre

estes meios distintos, mas convergentes.

Na Europa, desde a década de 90 ha diversas acOes para a insercdo da variavel
ambiental nas atividades das chamadas Entidades de Fiscalizacdo Superior —EFS, como se vé

na leitura dos textos produzidos no &mbito da INTOSAL.

A origem das experiéncias adiante relatadas, que referenciam parte das proposigdes
apresentadas neste trabalho, ndo resultard& em empecilho a sua utilizacgdo como base
conceitual. Sua elaboracao por EFS, que tém abrangéncia nacional, ou por controladorias, que
diferem na forma de decisdo, por ndo serem 6rgdos colegiados, tem pouca influéncia nos
métodos de auditoria, em si. Para o caso especifico de propor elementos metodoldgicos de
insercdo da variavel ambiental nas auditorias dos tribunais de contas, os elementos adequados

serdo empregados de forma direta.

Da mesma forma no que pertine a nomenclatura de auditoria ambiental, como ja
explanado, sem qualquer prejuizo aos objetivos fixados, cabendo mencionar que a INTOSAI,
em suas orientacBes para as auditorias ambientais ressalva que esta nomenclatura é apropriada
em atividades de auditoria externa (INTOSAI, 2001, p.6), demonstrando que este

entendimento é pacifico também entre as entidades de controle externo dos diferentes paises.

Os principios gerais das auditorias ambientais sdo, em muito, similares e tém origem
nos conceitos das auditorias contabeis e financeiras, que poderiam ser chamadas de auditorias

convencionais.

Referindo-se ao conceito de “Auditoria Ecoldgica”, durante o XV Congresso
Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores, no Cairo, o grupo de trabalho de
auditoria ambiental (Work Group on Environmental Auditing -WGEA), que foi formado

gestdo publica e exerce tarefas de detectar erros e sugerir acdes preventivas e corretivas ao administrador,
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especificamente para tratar deste tema, aprovou uma definicdo referencial para estas

auditorias, depois inserido em guia-padrédo (INTOSAI, 2001, p. 1):

representa determinado nivel de consenso entre as Entidades de Fiscalizagéo
Superior” e abrange os seguintes elementos:

- A auditoria ecoldgica ndo se diferencia de maneira significativa da auditoria
habitual que as EFS realizam.

- A auditoria ecoldgica incorpora todos os tipos de auditoria: auditoria financeira,
de conformidade e de desempenho. Em relacdo as auditorias de desempenho, sdo
incluidos os trés E’s: economia, eficacia e eficiéncia. A adocdo do quarto E, “meio
ambiente” (environment em inglés), depende das atribuicBes legais que tenham as
EFS e da politica de meio ambiente da correspondente Administracao.

A este manual, somam-se diversos textos disponibilizados no site do WGEA
(www.environmental-auditing.org), em que o conceito de desenvolvimento sustentavel

prepondera.

Motta (2003, p. 9), defende a mesma logica, acrescentando que as auditorias
ambientais apresentam mais pontos em comum com as demais formas de auditoria financeiras

e/ou contabeis. Sao eles:

- dependem de metodologia padronizada e/ou sistematizada;

- adequacao a padrdes preestabelecidos (normas, regulamentos, leis);
- énfase em dados faticos;

- qualificacéo das equipes;

- planejamento do processo.

Malheiros (2003, p. 175), na mesma linha, diz que

as auditorias ambientais variam em funcao de seu objetivo, escopo e cliente, o que
poderia levar a necessidade de uma metodologia especifica para cada categoria.
Entretanto, defende a autora que “ndo ha tal necessidade pois as etapas,
procedimentos e técnicas a serem seguidos na aplicagdo das auditorias ambientais
se assemelham, guardando caracteristicas com as demais auditorias —contabil,
operacional, qualidade do processo produtivo. Assim, o processo de auditoria
ambiental pode sofrer pequenas variagcdes, com algumas etapas sendo mais ou

menos detalhadas em decorréncia do seu objetivo, escopo, periodicidade.
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As AAs sdo divididas, de acordo com La Rovéere et al (2001) em pré-auditoria,
auditoria propriamente dita e pds-auditoria. Sob este viés, os procedimentos de auditoria dos
tribunais de contas coincidem com as propostas vigentes de auditorias ambientais, exceto no
gue estes autores definem como pré-auditoria, que Sales (2001) e o manual do TCU (1999)
definem como sendo a fase de planejamento, sem que isto impliqgue em qualquer efeito

pratico.

Por fim, o Tribunal de Contas de Portugal (TCP, 2000, p. 11) firma que “algumas das
propriedades sdo comuns, tais como, a dependéncia de metodologias standard e uso de
técnicas de auditoria comum”, quando compara as auditorias financeiras com as ambientais,
lembrando, ainda, que o processo de auditoria “é um processo de controlo em constante

evolucéo”.

Isto posto, pode-se, de forma simplificada, dizer que resta a tarefa de montagem da
sistematica propria as caracteristicas individuais dos entes fiscalizadores, sobre os parametros

ja existentes, alem da qualificacdo da equipes de auditores nas questdes ambientais.

Mais um aspecto relevante é demonstrado por Corréa (1997), para quem a fiscalizacdo
pelos tribunais de contas dos 6rgdos do meio ambiente, permite verificar se este estd
devidamente aparelhado para enfrentar as fungdes e responsabilidades a ele cometidas e se as
tem realizado com proficiéncia. Pode-se dizer que estas seriam as auditorias de desempenho, a
serem executadas sobre a gestdo dos oOrgdos ambientais, em cada nivel governamental.
Prosseguindo, o autor firma que, lado a lado, séo verificadas a legalidade (conformidade com
o ordenamento juridico) dos atos emanados pelo ente pablico e a eficicia (alcangar as metas

desejadas) e a eficiéncia (agir corretamente) na gestao.

Neste ponto, torna-se importante delimitar o espectro das auditorias ambientais a
serem desenvolvidas, no que tange as suas atribuigdes especificas dos TCs, visando nao
conflitar com as atribuicBes de outros 6rgdos que tém atuacdo na fiscalizacdo ambiental, tais
como as entidades licenciadoras, o Ministerio Publico ou os 6rgdos dos poderes executivos.
Tanto dos que exercem atividades potencialmente degradadoras, dos que exercem o controle

interno, quanto daqueles que estabelecem as politicas ambientais publicas (policy-makers).

Entende-se que as andlises e avaliacfes de carater eminentemente técnico devam ser
executadas por organismos com atribui¢des especificas para tanto, tais como o IBAMA, em

ambito federal, a FEPAM, no Rio Grande do Sul e, assim nas demais esferas.
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Da mesma forma, a fixacdo de parametros de licenciamento e de funcionamento de
atividades ou empreendimentos potencialmente degradadores ambientais, o proprio
licenciamento, o estabelecimento de politicas ambientais, a regulamentacdo destas atividades,
a responsabilizagdo civil e criminal, dentre outras atividades, serdo alheias as acbes dos
tribunais de contas. E, ndo poderia ser diferente, visto o delineamento constitucional destas

atribuicoes.

Por certo, a integracdo das atividades dos entes fiscalizadores, principalmente daqueles
que sdo mantidos por recursos publicos é desejavel e recomendavel, no sentido de otimizacao

da utilizacdo destes recursos. Sobre isto sera tratado no item 5.3, adiante.

Embora algumas propostas metodologicas apresentem as EFS como responsaveis pela
analise de questdes técnicas especificas e, sobre estas atividades exercam analises e emitam
pareceres, além de indicar solu¢Ges a serem encaminhadas pelos entes auditados (OLACEFS,
2002; AGN, 1995), o legislador brasileiro, em geral, tem optado por segregar as atribuicoes
referentes a estas anélises técnicas a entes especificamente constituidos a este fim. E o caso
dos drgdos de licenciamento, monitoramento, fiscalizacao e definidores de politicas publicas
ambientais, tais como a CRA, da Bahia, da FEEMA, no Rio de Janeiro, da FEPAM, do Rio
Grande do Sul, da CETESB, em S&o Paulo, FATMA, em Santa Catarina, aléem do IBAMA, na
esfera federal que, complementando as acdes de outros 6rgdos vinculados as respectivas
Secretarias Estaduais ou Ministério do Meio Ambiente. Cabe aos tribunais, dentro de suas
especificidades e atribuicdes, verificar a legalidade dos atos dos responséveis pelos recursos
publicos, a conformidade as normas vigentes, além da eficacia, eficiéncia e efetividade destas

acdes e a gestdo dos proprios entes licenciadores.

No contexto de autores vinculados aos TCs, Franca et al (2005) apresentam um
historico interessante sobre AAs, além de pontos de vista a serem considerados quando da
insercdo da varidvel ambiental nas auditorias dos TCs. Também recomenda-se a leitura de
Schmitt & Zamin (2000), Malafaia (2003) e Generino & Cordeiro Netto (2005), que trazem
elementos originais e relevantes a examinar, assim como a consulta nos artigos disponiveis no
site do IBRAOP (www.ibraop.org.br/eventos), em especial nas se¢éo relativa ao Encontro
Técnico Nacional de Auditoria de Obras Publicas realizado em 2003, visto tratar

especificamente de AAs, neste caso, vinculadas as obras publicas.

Dentre os inUmeros conceitos de auditoria ambiental existentes, foram selecionados

alguns de maior representatividade na bibliografia consultada, tanto pela abrangéncia do tema
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-em especial pela agregacdo de conteddos, quanto pela adaptacdo ao que o presente trabalho

se propde.

Como conceitos inespecificos a area publica, foram selecionados os seguintes, sobre

0s quais serdo tracados alguns comentarios.

Machado (2002, p.269), considera Auditoria Ambiental como sendo “o procedimento
de exame e avaliacdo periddica ou ocasional do comportamento de uma empresa em relacéo
ao meio ambiente”. O conceito formulado é bastante genérico e, a0 mesmo tempo,
abrangente, conferindo a possibilidade de interpretacGes das mais variadas sobre a forma que

deveriam tomar estas “inspecgdes”.

“E o0 processo de determinacéo se todos os niveis selecionados de uma organizacio
estdo de acordo com as necessidades das legislacdes, padrdes e politicas internas” (Greeno
et al, apud TCU, 2001). Aqui se inclui uma complexidade maior na andlise, uma vez que
insere a analise das condi¢cOes de influéncia das agdes por todos 0s niveis estratégicos das
empresas, configurando uma preocupacdo mais objetiva com o comprometimento das

organizacOes, além de referir-se a parametros regulamentados a obedecer.

O conceito de Little, apud Sales (2001, p.77) inclui a necessidade de existéncia de
método dentre os requisitos das auditorias, além da checagem dos procedimentos adotados e
afirma: é o “Exame metodico envolvendo andlises, testes e confirmacdes dos procedimentos e
praticas de uma unidade ou organizacdo, cujo objetivo é verificar sua adequacdo as

necessidades legais, politicas internas e/ou praticas aceitaveis”.

J& a Agéncia de Protecdo Ambiental Norte Americana, em seu documento “Auditing
Policy” (EPA, 1986), disponivel em www.epa.org, firma que é a “Revisdo sistematica,
documentada, periddica e objetiva por parte das entidades reguladas sobre as praticas e
operacOes de suas instalagdes, relativas ao cumprimento dos requisitos ambientais”,
incluindo a objetividade dentre 0s quesitos necessarios as auditorias ambientais, porém, ainda

restringe-se as atividades de cunho mais préoximo a realidade industrial.

O Cddigo Estadual do Meio Ambiente do RS (Lei Estadual n°® 11520/00), define, no
seu art. 14, XIlll, que auditorias ambientais sdo “instrumentos de gerenciamento que
compreendem uma avaliacao objetiva, sistematica, documentada e periodica da performance
de atividades e processos destinados a protecdo ambiental, visando a otimizar as praticas de

controle e verificar a adequacéo da politica ambiental executada pela unidade auditada”.
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Um grande avango, no que tange a legislacdo patria, € a consideracdo de ser este um

“instrumento de gestdo” e ndo apenas uma “obrigacao legal”.

A norma I1SO 14.001, em sua versao de 1996 dispunha , que a

organizacdo deve estabelecer e manter programa(s) e procedimentos para
auditorias periodicas dos sistemas de gestdo ambiental -SGA, a serem realizadas de
forma a determinar se ele esta em conformidade com as disposi¢cdes planejadas e se
foi devidamente implantado e tem sido mantido, além de fornecer a administracao
informac0es sobre os resultados destas auditorias (ABNT, 1996, p. 1, item 4.5.4).

Esta definicdo inseriu elementos de gestdo aplicados ao ambito “ecoldgico”, visando a
garantia de processos padronizados e ao alcance de metas. No entanto, trata da analise de um
sistema de gestdo ambiental que deveria existir de antemdo, condi¢do ndo obrigatoria aos

entes publicos, visto serem normas de adesdo voluntéria.

A versdo atual desta norma, a NBR ISO 14.001 (ABNT, 2004 [1]), em funcgéo da
unificacdo de conceitos com os sistemas de qualidade, ndo mais inclui este conceito em seu
texto, direcionando-o a norma ISO 19.011 (ABNT, 2002, p. 2), onde a auditoria, em sentido
amplo, é definida como sendo o “processo sistematico, documentado e independente, para
obter evidéncias de auditoria e avalia-lo objetivamente para determinar a extensdo na qual

os critérios de auditoria sdo atendidos”.

A simplificacdo conceitual tornou menos especifico o seu direcionamento ambiental, o
gue, no conjunto dos documentos normativos correlatos, mantém os critérios mencionados no
texto anterior, ainda mais quando se verifica a manutencdo de conceito préximo aquele na
norma 1SO 14.004 (ABNT, 1996 [2], item 3.6). Esta discussdo nao contribuiria com o teor do
gue se esta propondo, por isso ndo serd aprofundada, entendendo-se que somente a forma de

abordagem foi alterada, permanecendo o conteudo sob condi¢édo similar.

Trazendo a realidade dos TCs, as auditorias ambientais sob esta I6gica, poderiam ser
realizadas sobre o sistema de controle interno de cada auditado, restringindo ao controle

externo a verificacdo de seu bom funcionamento.

A Diretiva 1.836/93, da Comunidade Econdmica Européia, citada por Machado (2001,
p. 270), considera AA como “o instrumento de gestdo que inclui a avaliacdo sistematica,
documentada, periddica e objetiva do funcionamento da organizacdo do sistema de gestdo e

dos processos de protecdo do meio ambiente”, tratando de uma forma mais gerencial e em



69

nivel mais alto da administracdo, conforme tendéncia dos sistemas de certificacdo

convencionais, tais como os das normas da série 1ISO, mencionadas acima.

De Tarso (2000, p. 18) define a auditoria ambiental inserta no setor puablico como
sendo o “Conjunto de procedimentos aplicados ao exame e avaliagdo dos aspectos
ambientais envolvidos em politicas, programas, projetos e atividades desenvolvidas por
orgaos e entidades publicas”, sendo mais especifico a questdes incluidas nos instrumentos de

planejamento publico.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2001, p.13), delineou as auditorias ambientais a
serem executadas por ele, exatamente como De Tarso, reduzindo-as ao ambito dos “6rgaos e
entidades sujeitos ao seu controle”. Na diferenciacdo firmada, estipula que examinard as
acOes de jurisdicionados seus “que tenham obrigacdo de exercer o controle ou protecao
ambiental, em decorréncia de sua competéncia original ou da obrigacdo de prevenir ou
reparar danos ambientais objeto de seus atos”, estipulando quem sera objeto de sua atuacao,

de forma que pode servir de parametro aos demais TCs.

A Comisséo Técnica especial de Meio Ambiente da OLACEFS fixou que a auditoria

ambiental realizada pelas EFS seria:

um processo metodoldgico, objetivo, imparcial e técnico que exercem as entidades
fiscalizadoras para avaliar o uso, administracdo, protecdo, preservacdo do meio
ambiente e dos recursos naturais, considerando os fundamentos do desenvolvimento
sustentavel e o cumprimento dos principios que regem o controle fiscal, por parte
das instituicdes governamentais, assim como dos particulares que manejem ou se
utilizem dos mesmos (OLACEFS, 2002, p. 7).

Este conceito insere o fator técnico como requisito explicito na anélise ambiental,
corrigindo uma “omissdo” dos demais conceitos mencionados que, numa leitura menos
acurada, dele prescindiriam. Em outras palavras: firma objetivamente a necessidade de
conhecimento ambiental especifico a anélise a ser empreendida, desconsiderada nos demais
conceitos, a0 menos de forma direta. Também se deve perceber a inser¢do positiva do
conceito de desenvolvimento sustentdvel como meta norteadora das agdes das instituicdes

governamentais ou privadas que utilizem os recursos naturais.

No mesmo texto, além dos principios gerais de auditoria —por definicdo, auto-
aplicaveis em todos os tipos de auditoria, sdo definidos como principios basicos da auditoria

ambiental:
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- a eficacia: que os resultados sejam alcancados e estejam relacionados aos seus

objetivos e metas;
- a eficiéncia: que o emprego dos recursos publicos maximize os resultados;

- a economia (ou economicidade, se compararmos ao sentido empregado na legislagéo
brasileira): que, em igualdade de condic¢des de qualidade, os bens e servigos sejam aqueles de

menor custo;

- a equidade: que seja permitido identificar os beneficiados da acdo econdmica e a

distribuicéo dos custos entre os setores econdmicos e sociais;
- a transparéncia: referindo-se a plena difusdo dos resultados da auditoria;

- a sustentabilidade ambiental: busca do crescimento econémico, acompanhado da
melhoria na qualidade de vida e do bem-estar social, sem esgotar a capacidade dos recursos

utilizados, nem deteriorar 0 meio ambiente, ao longo do tempo; e

- a congruéncia: ou seja, a analise da conveniéncia e da oportunidade das a¢des ou

situacOes ocorridas.

Muitos outros conceitos e obrigacdes, no que tange as auditorias ambientais, séo
definidos em leis especificas, que Malheiros (2003) sistematizou e que esta reproduzido no
quadro 05, abaixo.

Um ualtimo conceito a destacar, por revelar os dois niveis principais de auditoria
realizados nos TCs brasileiros —a de conformidade e a operacional, é o dado pelo Tribunal de
Contas de Portugal (TCP, 2000, p. 11):

A auditoria ambiental é um exame especialmente direcionado a analise dos
sistemas de gestdo e de funcionamento da organizagdo tendo por objetivo avaliar
da observancia das politicas ambientais e do quadro legal especifico que regula a
preservacdo do meio ambiente e a conservagdo dos recursos naturais e auxiliar o

gestor a reduzir e a eliminar os riscos de impactes ambientais negativos.

Além de englobar as linhas principais de auditoria, traz a no¢éo bastante atual e salutar
de apoio ao gestor visando a prevencdo da ocorréncia de danos e impactos ambientais

negativos.

Antes de finalizar, pertine reafirmar que a escolha da modalidade de auditoria a

realizar, se de conformidade ou operacional, ou mesmo, integrada, permanecera sendo feita
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em funcgéo do objeto e do alcance que terd a analise, sem alteragdes em relacédo as auditorias

usuais dos TCs.

Para que se entenda plenamente o contexto em que as AAS serdo inseridas, aléem das

opcoes feitas, serdo discutidos, a seguir, dois conceitos fundamentais: gestdo ambiental e

sistema de gestdo ambiental.

Projeto de Lei 3.160/92 (arquivado)

Federal Projeto de Lei 3.539/97 (arquivado)
Lei 9.966/00
Resolugdo CONAMA 265/00
Estado do Espirito Santo Lei 4.802/93

Decreto 3.795-N/94

Estado do Mato Grosso

Lei Complementar 38/95

Estado do Mato Grosso do Sul

Lei 1.600/95

Estado de Minas Gerais

Lei 10.627/92

Estado do Parana

Projeto de Lei 158/96
Resolucdo CEMA 007/01

Estado do Rio de Janeiro

Constituicdo do Estado/89

Lei 1.898/91

Decreto 21470A/95

Deliberacdo CECA/CN 3.427/95
Resolucdo SEMA 0147/96
Deliberacdo CECA/CN 3;563/96

Estado do Rio Grande do Sul

Projeto de Lei 400/94

Estado de Sdo Paulo

Constituicdo do Estado/89

Lei 9.509/97
Distrito Federal Lei 118/90
Lei 1.224/96
Municipio do Rio de Janeiro Lei Organica do Municipio/90
Municipio de Santos Lei 790/91
Municipio de Séo Sebastido Lei 848/92
Municipio de Vitoria Lei 3.968/93

Quadro 05 — Legislacgdo brasileira sobre auditoria ambiental

Fonte: Malheiros, 2003
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3.4 Gestdao Ambiental

A gestdo ambiental em uma organizacao ndo estd desvinculada da gestdo das demais
areas desta organizacdo e, em principio, somente haver4d uma boa gestdo ambiental onde

houver gestdo adequada no todo desta organizagéo.

Exce¢des poderiam ser encontradas em pontos isolados ou momentos determinados,
pois “gestdo” pode ser entendida como sendo plenamente vinculada a cultura administrativa
da empresa (seja ela publica ou privada) difundida e aplicada em todos os locais, durante
todos os dias e em todas as situagdes. E, como a experiéncia generosamente demonstra, é na
rotina, € na situacdo corriqueira que se demonstram os bons e maus procedimentos. Seriam as
chamadas ilhas de exceléncia, geridas sob forma dispar, se analisado o contexto da
organizacdao, onde a um custo de gerenciamento, controle, fiscalizacéo e zelo acima da media,

perceber-se-iam setores que funcionariam de forma diferenciada do restante desta empresa.

Ante os conceitos apresentados, a introducdo de uma nova ferramenta de trabalho,
mesmo quando resultante de necessidades sociais e coletivas, deve ser inserida respeitando o
tempo adequado de sua assimilagdo, sob risco de torna-la inbcua ou mesmo indesejada e,
assim, aniquilada. Ainda mais se a cultura gerencial ndo estiver pronta para assimilar novas

idéias e solucgdes.

Dentre as definicGes aceitas, acerca da gestdo ambiental, sdo citadas duas que

traduzem uma base conceitual focada na acdo publica sobre o meio ambiente.

A primeira delas, apresentada recentemente pelo Tribunal de Contas da Unido, (TCU,
2001, p.6), diz que “E a tarefa de administrar o uso produtivo dos recursos ambientais de
maneira que ndo sejam reduzidas a qualidade ambiental e a produtividade dos recursos
renovaveis”, onde se percebe nitidamente a incorporacdo do conceito de desenvolvimento

sustentavel.

A segunda, elaborada anteriormente a definicdo do conceito de desenvolvimento
sustentavel -quando ainda era pouco significativa a sensibilizacdo social para a tematica
ambiental, define a gestdo ambiental como “a conducéo, a direcéo e o controle, pelo governo,
do uso dos recursos naturais, através de determinados instrumentos, o que inclui medidas
econbmicas, regulamentos e normalizacdo, investimentos publicos e financiamento,

requisitos interinstitucionais e judiciais” (Selden, 1973, apud TCU, 2001, p.7).
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Trata-se de um conceito mais técnico e mais instrumental, que desconsidera a
dimensdo temporal da protecdo ambiental. Além disto, trata dos recursos naturais como
apenas uma variavel econémica, demonstrando a ndo insercdo dos valores de sustentabilidade

proprios aos dias atuais.

Especificamente a area publica, um terceiro conceito, exarado por Franca et al (2005,
p. 29) assim a define: “E a gestdo que permeia os programas, politicas e projetos de governo
atreladas as concepcdes e estratégias do Estado”, trazendo a l6gica defendida no inicio deste

trabalho de que a questdo ambiental € estratégica ao Estado.

De acordo com Seroa da Motta (1996, p.76), referindo-se a concepgdo da gestdo por

meio da logica exclusiva de comando e controle, vigente:

Como na maioria dos paises, a gestdo ambiental no Brasil tem se pautado
exclusivamente pelo uso de regulagdo, isto é, por instrumentos de comando e
controle. Na Politica Nacional do Meio Ambiente, estes instrumentos sdo
classificados em quatro categorias:

a) padrBes ambientais (de qualidade e emissao);
b) controle do uso do solo (zoneamento e unidades de conservacao);

c) licenciamento [Estudo de Impacto Ambiental (EIA/Rima), Planos de Manejo
(Pifi), To)];

d) penalidades (multas, compensagdes etc).

Afora discussfes pertinentes sobre a adequacdo desta forma de tratamento dada a
questdo da gestdo ambiental, outros instrumentos de gestdo de implementacdo mais
sofisticada tém sido propostos, no sentido de suprir as deficiéncias que os sistemas de
comando e controle apresentariam. E o proprio Seroa da Motta que defende o “uso de
instrumentos econdmicos (IE), tais como taxas sobre polui¢éo, (...) como uma abordagem
complementar e mais eficiente para a politica ambiental.” (idem, p.79). Estes instrumentos,
continua, seriam “importantes instrumentos de geracdo de receita para prover fundos para
atividades sustentaveis”. Como dificuldade inicial, afirma o autor que “a implementacdo de
IE ndo ¢é trivial e, além dos aspectos institucionais e legais, questdes relacionadas a sua
integracdo com os padrdes ambientais existentes e a distribuicdo dos custos e da

arrecadacdao fiscal resultantes precisam ser examinadas cuidadosamente”.

A discussdo sobre a introducdo de instrumentos econémicos de estimulo ou controle

pode ser um importante elemento de gestdo a ser empregado pela Administracdo Publica
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brasileira para dar maior efetividade as acdes de protecdo ambiental, inclusive sendo esta uma

recomendacdo do TCU, em seu manual de auditoria ambiental (TCU, 2001, p.8).

Outra ferramenta que tem sido objeto de estudo e de proposicdes, inclusive no ambito
do Ministério do Meio Ambiente, como se pode verificar em sua pagina na internet
(www.mma.gov.br) é a Avaliacdo Ambiental Estratégica -AAE, visando uma amplia¢do do
campo de percepcao dos impactos promovidos sobre o meio ambiente, quando da implantacéo
das politicas, dos planos e dos programas governamentais. Nesta avaliacdo insere-se 0
empreendimento (ou conjunto de empreendimentos/a¢des) dentro de um contexto mais amplo
do que a simples andlise das implicacdes diretas sobre 0 meio ambiente, sendo considerado
um somatorio de empreendimentos proximos ou que acumulem seus efeitos em determinado
espaco fisico e determinada época. Rosolen (2002) afirma que a AAE seria 0 equivalente da
Avaliacdo de Impactos Ambientais quanto aos programas e politicas publicas com capacidade

para gerar um compromisso ambiental significativo dos recursos e de sua qualidade de vida.

Informacdes aprofundadas sobre esta ferramenta poderdo ser obtidas em Therivel &

Partidario (1996) e, sobre estudo para implantacdo pela administracéo federal, em Egler (s/d).

O conceito de gestdo ambiental sera mais bem entendido no contexto de um sistema
em que varios temas sdo concatenados, visando ao atingimento de objetivos bem definidos e

mensuraveis, Como Se Vera a seguir.

3.5 Sistema de gestao ambiental

O Sistema de Gestdo Ambiental -SGA é um conceito inserido de forma efetiva na
literatura e na pratica empresarial a partir de 1992, quando da cria¢do da norma BS 7750, pelo

British Standards Institution.

Esta norma visou, através da especificacdo dos requisitos para implantacdo e
manutencdo de sistemas de gestdo ambiental, garantir o cumprimento de politicas ambientais

definidos e declarados.

Em 1993, foi criado o Eco-Managenment and Audit Scheme —EMAS, pelo Conselho
das Comunidades Européias, destinado a estabelecer a ado¢do de SGA e auditorias ambientais
de forma compulsoria, para 58 tipos de industrias, sendo transformado em um programa de

adocao voluntaria.
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A partir dos resultados advindos da implantacdo destas normativas, buscou-se a
formulacdo de uma norma internacional que assimilasse as boas praticas e fosse adaptavel as
diferentes realidades, resultando na formulacdo das normas da série I1SO 14.000,

internacionalmente aceitas.

Para a finalidade do presente estudo os conceitos oriundos da propria nhorma serdo
satisfatorios, visto servirem apenas como parametro de discussdo a ser adaptado ao contexto
dos TCs. Para a obtencdo de um maior conhecimento sobre a origem e evolugcdo do processo
normativo mencionado, recomenda-se a leitura de Sales (2001), origem do breve historico

anterior.

A norma ISO 14.001 (ABNT, 2004, p. 2) define SGA como sendo “a parte de um
sistema de gestdo de uma organizacgao utilizada para desenvolver e implementar sua politica
ambiental e gerenciar seus aspectos ambientais”, sendo que esta politica ambiental consiste
nas “intengdes e principios gerais da organiza¢do em relacéo ao seu desempenho ambiental”,

ou seja, esta vinculada aos resultados mensuraveis de sua gestéo.

De acordo com La Roveére et al (2002, p.7), SGA é o “conjunto inter-relacionado das
politicas, das praticas e procedimentos organizacionais, técnicos e administrativos de uma
empresa que objetiva obter melhor desempenho ambiental, bem como controle e redugdo dos

seus impactos ambientais.”

Este conceito € oriundo da auditoria privada e, a partir de algumas simplificacdes ou

adaptacdes, pode ter aplicabilidade a auditoria publica, desde que se entenda que:

-a substituicdo do vocédbulo “empresa” por “empreendedor publico” tornara o
conceito apto a ser empregado quando o Estado for o executor das obras e empreendimentos

ou prestar os respectivos servigos publicos;

- a elaboracdo e a implantacdo de politicas pablicas, de préaticas e procedimentos
organizacionais, técnicos e administrativos, além do exercicio de controles, sdo atividades

intrinsecas a atuacdo dos governos;

- da forma similar, a atuacdo dos entes publicos (inclusive das empresas publicas ou

controladas) em &reas correlacionadas ao meio ambiente ndo apresenta novidades;

- 0 controle e a fiscalizacdo das atividades potencialmente degradadoras ao meio
ambiente estdo constitucionalmente firmadas como atribuicdes publicas e sdo obrigacdes a

serem atendidas;
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Restaria a autofiscalizagdo ambiental como atividade que deve ter a percepgdo e
implementacdo mais objetiva, acompanhada de praticas de integracdo dos diferentes entes de

fiscalizacdo ambiental, tema este abordado em capitulo posterior.

Importa destacar que o desempenho ambiental mencionado é fundamental para a
eficiéncia de qualquer sistema e consiste na obtencdo de resultados mensuréveis da gestdo de

aspectos ambientais das atividades, produtos e servigos de uma organizacao.

O que diz o conceito, em sua aplicacdo ao meio ambiente, ndo deveria ser novo na
Administracdo Publica, uma vez que a prestacdo de servicos publicos —e, mais radicalmente, a
prépria existéncia do Estado- s6 faz sentido se ele for eficiente.

O regime de gestdo ambiental, nas palavras de Pérez & Noval (2002):

se desenvolve em trés frentes diferentes: a prevencdo e a precaucdo, onde se
pretende que uma situagdo latente de risco ambiental ndo se transforme em
degradacdo efetiva, sendo a avaliacdo prévia dos impactos ambientais sua
manifestacdo mais habitual; a vigilancia, objetivando que ndo sejam alteradas as
condicBes aceitaveis do entorno, estabelecendo os pertinentes mecanismos de
controle, a priori e a posteriori, dentro dos quais cabe salientar a realizagcdo das
auditorias ambientais; e, a correcdo, mediante a aplicacdo de um regime

sancionador, baseado no principio do poluidor-pagador.

O exposto acima resume de forma concisa e direta como se deve atuar na protecao
ambiental, em qualquer esfera: antes do dano, ao evitar sua ocorréncia; durante a agéo que
ocasione riscos, controlando esta acdo; e, apds a ocorréncia de um impacto negativo,
aplicando as necessarias san¢des ao poluidor. Ante o dito, qualquer SGA deve privilegiar a

garantia de atuacdo eficaz e eficiente nestas fases.

A conceituacdo de Sistemas de Gestdo, retirada de normas internacionais (Sistemas
British Standard -BS, International Organization for Standardization - 1SO, ou Eco-
Management and Audit Scheme -EMAS), néo seria imediata e facilmente aplicavel na area
publica brasileira, visto sua ado¢do ser voluntaria e a Administracdo, em geral ndo possuir
foco gerencial, mas burocrético. Porém, o gestor ambiental deve conhecer estes mecanismos,
que trazem em si métodos e propostas objetivas de resolucdo de problemas e direcionamento
de acOes. Para verificar as consequéncias de uma gestdo burocratica, recomenda-se a leitura
de Paladini (2004).
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A seguir serdo vistos os principios basicos de um SGA, conforme padrdes das normas
ISO 14.000, comparados com diretrizes usuais de administracdo e apresentados sob a forma

recomendaces a serem empregadas na elaboracdo da metodologia proposta. S&o eles:

- Conhecer o que deve ser feito, assegurar o comprometimento com o SGA e definir a
politica ambiental;

- Elaborar um plano de acéo, para atender aos requisitos da politica ambiental;

- Assegurar condi¢bes para o cumprimento dos objetivos e metas ambientais e

implementar as ferramentas de sustentagdo necessarias;
- Realizar avalia¢des quali-quantitativas periddicas da conformidade ambiental;
- Revisdo e aperfeicoamento continuo do sistema.

Estas acdes ndo sdo exclusivas da area ambiental. Em qualquer manual bésico de

administracdo, estes sdo principios universais hd muito tempo conhecidos.

Com o advento dos “sistemas de certificacdo”, estes conceitos tém recebido uma nova
roupagem e terminologia, sendo impropriamente considerados como sendo criacdo desta

corrente da administracéo.

No caso concreto das auditorias ambientais a serem implantadas nos tribunais de
contas, ha que se considerar que estes elementos devem estar presentes na gestio ambiental. E
certo que ndo se pode exigir que os jurisdicionados possuam SGAs formais, mas pode-se
exigir o atendimento ao principio constitucional da eficiéncia, sendo este um desafio para a

implantacéo exitosa das AAs propostas.

3.6 Experiéncias e linhas metodoldgicas existentes

As metodologias, experiéncias e propostas referenciadas a seguir ndo sdo as Unicas
existentes. Elas sdo aqui relacionadas por apresentarem grande abrangéncia no contexto das
entidades de fiscalizacdo, por caracteristicas histéricas relevantes ou, ainda, por trazerem

pontos de vista originais e pertinentes ao caso concreto, que as diferenciam das demais.

Sua citacdo ndo estd acompanhada de uma analise rigorosa sobre todos 0s aspectos
abordados, caso a caso, visto ndo ser este 0 objetivo desta dissertacdo. Entretanto, pretende-se

fornecer indicacdes que possam orientar a busca dos possiveis interessados em conhecé-las.
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H&, na bibliografia relacionada, subsidios que poderdo indicar outros pontos de vista e

experiéncias.

Importa ressalvar que nenhuma destas metodologias foi formatada para ser auto-
aplicavel apds um determinado periodo de treinamento, tal como ocorre nos sistemas relativos

ao conjunto de normas ISO 14000, por exemplo.

Exceto as diretrizes da INTOSAI e da OLACEFS - que tratam de estabelecer
parametros gerais, as demais foram desenvolvidas e aplicadas nos respectivos 6rgdos em que
tiveram origem, com suas peculiaridades, vantagens e limitagdes. Portanto ndo se pode
pretender buscar algo pronto e simplesmente aplica-lo, sem um consistente confronto com as

condicionantes vigentes em outro organismo, que nao aquele original.

Antes de prosseguir, cabe mencionar que alguns pontos ja podem ser considerados
consensuados, a0 menos em seus eixos principais, restando diferencas apenas na adaptacao a

cada tribunal. Estes pontos serdo referidos no texto.

3.6.1 INTOSAI

As orientagdes da INTOSAI podem ser consideradas como o estudo mais abrangente
encontrado em toda a bibliografia consultada. Isto por que seu contetdo € bastante relevante,
sua elaboracéo foi feita por diversas entidades internacionais e foram gestadas, desenvolvidas,
revisadas e disponibilizadas no contexto destas distintas realidades e num horizonte de tempo

de mais de seis anos consecutivos, como demonstra o historico de sua elaboragéo.

No XV Congresso Internacional das EFS -INCOSALI, realizado no Cairo, em 1995, 0s
125 paises participes decidiram que, utilizando-se das Normas de Auditoria da INTOSAI
(traducdo disponivel em www.tce.ba.gov.br) e, tendo como base o trabalho ja desenvolvido
pelo WGEA (Work Group for Environmental Audit), desenvolveria um “Guia Metodolégico”
contendo as diretrizes e metodologia para a realizacdo de auditorias ambientais. Este guia foi
produzido e apresentado como esboco no XVI INCOSAI, em Montevidéu (1998) e
posteriormente aprovado, em sua versao final no XVII INCOSAI, em Seul (2001).

O objetivo deste documento foi “proporcionar as EFS uma base para compreender o
carater das auditorias ambientais (...) e oferecer um ponto de partida para que cada EFS

possa criar seu proprio método” (INTOSAI, 2001, p.1).
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Este extenso manual insere no contexto das auditorias regulares das EFS, a variavel
ambiental, complementando os primados de suas Normas de Auditoria com as devidas

alteracdes e/ou acréscimos imprescindiveis.

Ndo é criada uma nova forma de auditoria, apenas sdo adaptadas as tipologias
existentes: Auditorias de Regularidade (Financeiras e de Conformidade) e Auditorias de

Desempenho, referidos anteriormente, quando da conceituacao das auditorias usuais dos TCs.

No que tange as Auditorias de Regularidade pode-se destacar a analise sobre os
custos, 0s passivos e 0s possiveis impactos ambientais que possam comprometer 0S recursos

empregados, como se percebe no texto transcrito, abaixo:

O Auditor:
- Devera considerar tanto os custos atuais e potenciais(...)

- Necessitara confirmar a existéncia e as provaveis mudancas nos requisitos legais
(...), a tecnologia que se deve aplicar e os métodos de célculo dos custos que foram
empregados nos orgamentos.

- Necessitara chegar a um juizo sobre a confiabilidade das estimativas usadas para
predizer os custos futuros, os passivos e valores de rendimentos, além da exatiddo

dos calculos™.(...) “Muitos dos valores aplicados aos impactos ambientais requerem
célculos de alta complexidade. (...) As EFS podem se apoiar em trabalhos de
terceiros (...) tendo o especial cuidado de assegurar-se da qualificacdo e da
independéncia dos especialistas consultados (INTOSAI, 2001, p. 24).

Nota-se que o conceito de auditoria de regularidade da INTOSAI perpassa os limites
usuais dos TCs do Brasil, visto que adentra na seara de analise de mérito dos instrumentos de
gestdo dos jurisdicionados, para esta abordagem. Porém, como ndo sera feita a analise

particular das EFS, este tema ndo sera abordado.

Posteriormente, 0 mesmo grupo de trabalho (WGEA), elaborou orientagdes especificas
sobre “Auditoria Ambiental e as Auditorias de Regularidade” (INTOSAI, 2004), informando
como aplicar as praticas de auditoria de regularidade (financeiras e de conformidade) nas
AAs. Trata-se de um manual conceitual e com recomendagfes praticas e objetivas que
corrobora e enriquece a légica do guia de orientacéo editado pela mesma instituicao, em 2001,
que devera ser consultado pelas instituicdes que atuarem especificamente em auditorias de

regularidade.

No que se refere as Auditorias de Desempenho, em sintese, elas devem estar calcadas
nos principios de “economia das praticas administrativas, eficiéncia da utilizacdo dos

recursos e efetividade para alcancar os objetivos desejados”.
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O guia geral € dividido em trés partes:
- a aplicacao das normas da INTOSALI, adaptadas as AAS;

- apoio a elaboracdo de metodologias préoprias a cada EFS, sobremaneira quanto as

auditorias de desempenho; e,

- proposicdo de orientacBes para o estabelecimento de critérios técnicos a serem

adotados como pontos de referéncia.

Ao final do guia, sdo apresentados exemplos praticos de auditorias ja realizadas, que

trazem subsidios sobre a forma de atuacdo de diferentes EFS, ao redor do mundo.

Diversos dos pontos apresentados neste guia metodoldgico assemelham-se as
proposi¢Oes originadas neste trabalho, sendo mencionadas no corpo do texto apenas aquelas
que serviram de base ao estabelecimento dos elementos metodoldgicos propostos, visto que a

convergéncia de visdo acerca do tema ndo se originou na leitura anterior daquele texto.

Por relevante, os cinco tipos especificos de auditoria de rendimento apontados por esta
organizacdo serdo comentados abaixo, visto os pontos de compatibilidade com os eixos
propostos no item 4.1, adiante (INTOSAI, 2001, p. 25).

I. auditoria do controle governamental de conformidade com leis ambientais;
ii. auditoria de rendimento de programas ambientais governamentais;

iii. auditoria de impactos ambientais de outros programas governamentais;
iv. auditoria de sistemas de gestdo ambiental; e

v. avaliacdo de politicas e programas.

O primeiro item refere-se a analise de conformidade legal especifica as normativas
ambientais que, no escopo do presente trabalho estaria inserida nas analises ordinarias

efetuadas.

A analise financeira e contabil trata da conformidade com as técnicas e boas praticas
nesta area e na recomendacdo da INTOSAI, esta verificacdo ocorreria, entdo, quando da

realizacdo da auditoria de conformidade.

O segundo item refere-se ao confronto entre os objetivos planejados, de acordo com
parametros e indicadores prévios, e aqueles alcangados no que tange aos programas de
governo. Da mesma forma o quinto item refere-se a avaliacdo dos programas de governo e,

num plano mais amplo, das politicas publicas formuladas.
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O terceiro item ficaria diluido na andlise de conformidade, quando sempre se
consideraria a necessidade de verificar se as despesas resultam em impacto ambiental, mesmo

se fora do escopo de programas especificos a area.
O quarto item trata da avaliacdo do sistema de gestdo ambiental dos entes auditados.

A organizagdo proposta, em quatro grandes eixos, resultou em uma melhor clareza e
focaliza mais objetivamente as caracteristicas de controle externo dos TCs do Brasil, e inclui

os elementos acima apresentados, como se vera no Capitulo 5, adiante.

Finalizando, importa mencionar que, com frequéncia o guia da INTOSAI menciona
acoes sobre a atuacdo do sistema de controle interno das auditadas, tecendo consideragoes
sobre reducéo de riscos de erros ou irregularidades, além de indicar a necessidade de atuacéo
integrada das distintas esferas de controle, induzindo ao entendimento de que esta organizacdo
estimula a atuacdo em rede, tal como se apresenta no ou item 5.3, apresentado como uma

contribuicdo adicional a eficiéncia do controle e fiscalizacdo ambiental.

Completam este manual, trés outros documentos (INTOSAI, 2003, 2004 e 2004b),
versando sobre desenvolvimento sustentavel, auditorias ambienatis de conformidade e

contabilidade ambiental, respectivamente.

3.6.2 OLACEFS

A OLACEFS - Organizagdo Latino Americana e do Caribe de EFS, afiliada ao
INTOSALI, a partir do “VI Seminério Taller Internacional de Auditoria Ambiental” , realizado
na cidade de Cartagena de indias, na Colémbia, em 2000, elaborou seu “Guia Metodoldgico
para Auditoria Ambiental realizada pelas EFS” (OLACEFS, 2002).

Este guia traz acréscimos conceituais que ndo estdo vinculados diretamente as normas
do INTOSAI, além de especificar mais amiude as fases das AAs e trazer indicacdes praticas
para a sua execucdo. Estas fases de auditoria séo as de planejamento, de execucdo, de informe
(ou relatério) e de acompanhamento e estdo consagradas na pratica das entidades de controle
externo, sendo detalhadas neste guia, ndo sendo necessario transcrever os procedimentos

devido ao seu dominio pelos TCs.

Como um plus, apresentam técnicas de auditoria que, somadas a conceitos de outras

instituicbes de controle externo, servirdo de referéncia ao item 5.1, adiante, e termos de
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referéncia sobre “Avaliacdo de Politica Ambiental”, “Autoridades e Entidades Reguladoras
Ambientais”, “Entidades e Empresas Produtoras de Bens e Servigos, e Controle Ambientais
de Projetos”. Estes termos sdo uma espécie de check-list, e poderdo ser bastante Gteis a
implantacdo das AAs, visto serem roteiros gerais e, em grande parte, coerentes com 0s eixos
propostos. Os roteiros neles contidos tém elementos comuns a estes eixos e foram utilizados
de forma dispersa no texto final, menos por intencdo e mais por coincidéncia de pontos de

vista, uma vez que sua leitura detalhada se deu ap0s o delineamento da dissertacao.
Destes termos de referéncia, destacam-se diversos pontos de analise:
- Avaliacdo de Politicas Ambientais;

- Autoridades entidades reguladoras ambientais, devendo ser avaliadas: a estrutura
organizacional, os recursos humanos e responsabilidades, o controle interno, 0s mecanismos

de seguranca, o cumprimento a legislagdo e os mecanismos de participacdo popular.
- Entidades produtoras de bens e servicos;
- Controle Ambiental de projetos.

Neste termo, sdo sugeridas quatro ferramentas para obtencdo de informacdes
gerenciais e estatisticas: um questionario, seu manual de utilizacéo, o sistema de qualificacdo
(pontuacdo por tipo de resposta) e uma ferramenta para dispor graficamente os resultados
obtidos.

Também apresenta-se um roteiro para a propria auditoria, assim estruturado:
- Determinacé&o e identificagdo de processos, produtos e impactos;

- Pertinéncia da existéncia de projetos;

- Aspectos legais e administrativos pertinentes;

- Analise dos estudos existentes;

- Anélise financeira, e

- Anélise de custo-beneficio.

Além disto, a metodologia sugere que a analise ambiental seja acompanhada com uma
maior instrumentalizacdo, utilizando-se de elementos de aerofotogrametria, mapas, dentre
outros, o que deve ser avaliado criteriosamente por cada TC, em funcdo das disponibilidades

de recursos e nivel de conhecimento de seus técnicos.
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O site da OLACEFS na rede mundial de computadores internet (www.olacefs.org)

apresenta trabalhos importantes, sobre os quais serdo feitos comentarios, adiante.

3.6.3TCU

O Tribunal de Contas da Unido -TCU, que € a Entidade de Fiscalizacdo Superior
(EFS) brasileira, atua sobre o controle externo dos recursos publicos federais e, desde 1998
elaborou sua “Estratégia de Atuacao para o Controle da Gestdo Ambiental” (TCU, 1998), em
consonancia com as agdes iniciadas pela INTOSAL.

As diretrizes de sua atuacdo foram apresentadas oficialmente em seu “Manual de
Auditoria Ambiental” (TCU, 2001) e, como ndo poderia deixar de ser, esta focada nas suas

peculiaridades.

No documento sdo apresentadas excelentes referéncias conceituais e, conforme
anotado na Portaria n° 214, que o aprova, contém “informacbes gerais, procedimentos
operacionais e estratégias metodologicas, visando orientar a execugdo de auditorias de Meio
Ambiente”.

Cabe ressaltar que previamente a publicacdo deste manual, diversas atividades foram
desenvolvidas para a qualificacdo do corpo técnico do TCU. Destaca-se o “Curso de
Capacitacdo em Controle da Gestdo Ambiental”, realizado através de ensino a distancia,
como uma iniciativa importante, no sentido de formacdo de conceitos, uma vez que 0

referencial tedrico fornecido foi de grande abrangéncia (LED, 1999).

A experiéncia do TCU pode ser verificada na analise de seus relatorios, publicizados
em sua pagina na internet (www.tcu.gov.br), além dos publica¢Ges de “Sumarios Executivos”

e “Relatorios de Avaliacdo de Programas™®, por exemplo.

O manual produzido é uma referéncia importante, gracas a riqueza conceitual e
abrangéncia, além dos subsidios as equipes de auditoria do proprio TCU, sobremaneira pelo
fornecimento de informacGes e exemplos sobre pontos a auditar, que podem referenciar as

acoes a empreender.

3 Sugere-se a leitura do relatério de avaliacdo de programa: Agdo Amazonia Sustentavel, publicado em 2004,
gue demonstra a forma de atuagdo deste Tribunal, os meios e 0s métodos empregados.
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Varios conceitos desta importante metodologia serdo referenciados quando da
descricdo dos eixos e do roteiro apresentados no capitulo subsequente. Alguns, por
apresentarem diferencas na forma de classificacdo adotada, outros —a maioria deles -por

servirem como parametro para a fixacao de ag0es propostas.

3.6.4 TCE-RS

O TCE-RS, desde 2002 tem realizado atividades visando inserir as questfes

ambientais em suas auditorias.

O primeiro documento resultante desta preocupacéo foi um Relatorio (TCE-RS, 2002),
onde Comissdo Especial nomeada para tracar as diretrizes de insercdo da variavel ambiental
em suas auditorias, apresentou sugestdes e tragcou um roteiro minimo a ser adotado por esta
corte de contas. Este documento conseguiu delinear, de forma direta e bastante objetiva, uma
sequéncia de ac¢bes que culminaria, em um periodo estimado de trés anos, com a implantacédo

de auditorias ambientais nos moldes possiveis ao tribunal.

Diante das sugestbes dadas, criou-se uma comissdo permanente e elaborou-se e
aplicou-se um questionario para verificacdo da situacdo dos residuos sélidos urbanos os

municipios gauchos.

Como resultado do trabalho desta comissdo permanente foi elaborado um Manual de
Auditoria Ambiental (TCE-RS, 2004), onde constam diversas recomendacdes a utilizar em
auditoria de conformidade. De forma paralela, foi realizada uma auditoria piloto sobre o
processo de licenciamento de cargas perigosas, na FEPAM, responsavel, dentre outras
atividades, pelo licenciamento ambiental, do Rio Grande do Sul. O Relatério desta auditoria

operacional esta disponivel no site do TCE-RS (www.tce.rs.gov.br).

Algumas das acgdes propostas inicialmente, tais como o treinamento efetivo das
equipes de auditoria, o estabelecimento de indicadores, a tabulacdo e disponibilizacdo de
informacdes referenciais sobre meio ambiente, ainda necessitam de insercdo em sua
totalidade, restando a expectativa de sua implantacdo, visto indicagcdo neste sentido constar no
atual Planejamento Estratégico (TCE-RS, 2007) e a certificacdo pelas Normas I1SO 9001

direcionando ao cumprimento destas metas.
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Conforme ja firmado, as constata¢Ges iniciais das comissdes constituidas nesta Corte
de Contas, embasaram muitos dos elementos propostos nesta dissertacdo. Sempre que forem
utilizadas, estas recomendacdes serdo referenciadas, evitando-se a apresentacdo neste item e

sua repeticdo posterior.

3.6.5 Auditoria General de la Nacién

A AGN, da Argentina, apresenta elementos metodoldgicos bastante voltados a area
técnica, enfatizando o “exame das atividades de Avaliacdo de Impacto Ambiental” e a

“verificacdo de seu ajuste aos parametros técnicos e normas vigentes” (AGN, 1995).

E apresentado um rol de informacdes e situacdes passiveis de verificacdo nos projetos
e programas governamentais, transcrito a seguir, ressaltando-se uma preocupacdo com a
contextualizacdo da analise proposta e a necessidade de pleno conhecimento dos diversos

fatores envolvidos no exame a realizar.

Os pontos de verificacdo ambiental, sugeridos pela AGN séo:

- 0 contexto tecnolégico;
- 0 contexto-sdcio-econdmico;
- 0 contexto sécio-cultural;

- as entradas e saidas, 0s recursos naturais comprometidos, os produtos, 0s sub-
produtos e os efeitos desejaveis e indesejaveis;

- 0 meio ambiente e 0s ecossistemas;
- a geografia da area;

- a identificagdo dos impactos, suas fontes, receptores e as relacdes de causa e
efeito no meio ambiente ou nos ecossistemas;

- a avaliacdo dos impactos;

- as alternativas de mitigacdo dos impactos;

- as anélises custo-beneficio das medidas de mitigacéo;
- a selecdo das acdes;

- as técnicas de monitoramento;

- 0s programas de auditoria; e,

- a participagdo das comunidades afetadas (AGN, 1995, p. 3).
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A proposta argentina revela a necessidade de um extenso rol de conhecimento por
parte dos auditores, visto tratar de temas técnicos amplos, percebendo-se, por analogia, a
necessidade de um processo de aprendizagem e treinamento bastante consistente, sob pena da
realizacdo de avaliagOes superficiais ou que ndo adentraria de forma efetiva na protecdo

ambiental.

Exemplo desta atuagdo com viés técnico € mencionado no mesmo texto, quando trata
da construcdo de uma usina binacional que, por ser emblematico, é transcrito, abaixo,
demonstrando a importdncia do bom nivel de conhecimento necessdrio a abordagem

ambiental.

Ao entrarem em funcionamento as primeiras turbinas da usina de Yacireta (empresa
binacional argentino-paraguaia de geracdo de energia elétrica), durante 0os meses
de agosto e setembro de 1994, foi registrada uma alta mortandade de peixes em sua
area de influéncia.

As primeiras noticias deram conta da mortandade a jusante da barragem e o
diagnostico foi produzido por uma auditoria ambiental realizada, a pedido da
empresa, por pesquisadores universitarios de uma entidade publica de pesquisa
cientifica. O resultado foi de que os peixes haviam morrido pela chamada doenca
das bolhas. Esta doenga ocorre em funcdo da sobre-oxigenacdo das aguas dos
vertedores e que este problema poderia ser resolvido com a reforma das piscinas de
amortecimento. Dois meses adiante, outros pesquisadores universitarios ofereceram
uma versao diametralmente oposta. Sua teoria estava embasada em que a remoc¢ao
da biomassa da extensa area inundada nao teria sido realizada de forma completa,
retirando-se apenas as arvores comercializaveis, deixando-se muita biomassa que,
durante o preenchimento do reservatorio resultaram em uma grande reducdo de
oxigénio dissolvido no fundo e geraram uma intensa produgdo de gas metano, por
causa da sua decomposicao.

Como a EFS poderia chegar a concluséo de quais as medidas mitigadoras deveriam
ser adotadas?

Este é um exemplo claro da necessidade de existéncia de especialista e da utilizagéo
de metodologias préprias da auditoria ambiental, na pratica.

(...) Vemos, assim, que a intervencdo ambiental deve poder recomendar as medidas
de mitigacdo a adotar, os programas de monitoramento e de auditoria ambiental e,
par isto, é imprescindivel contar com técnicas e metodologias especializadas e
préprias, que permitam a obtencdo de evidéncia suficiente e confiavel para firmar
opinides definitivas (idem, p.10)

No presente exemplo, de uma auditoria operacional, sem a presenca de pessoal
especializado, haveria a davida de quais medidas mitigadoras deveriam ser pactuadas entre a
AGN e a Auditada, percebendo-se, além disto que a analise pontual, sem abranger todo o
problema seria danosa aos resultados desejaveis.
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As referéncias da metodologia da AGN aqui mencionadas séo aquelas que evidenciam
alguns elementos que podem trazer a reflexdo a insercdo ou ndo de elementos técnicos mais
aprofundados nas analises ambientais, 0 que ainda ndo esta assimilado na cultura de
significativa parte dos TCs brasileiros, mas que poderad ser incorporado, se assim houver
previsao legal e disposicdo de implantacdo, desde que como decisdo de cada corte de contas.

3.6.6 Qutras diretrizes, metodologias e experiéncias

Diversas publicacbes acerca de metodologias ou experiéncias internacionais e
nacionais sdo encontradas na bibliografia consultada, sendo relevante comentar que poucas

trazem roteiros completos ou aplicaveis de forma ampla, como se esta propondo.

Vaérias experiéncias estdo em desenvolvimento, porém optou-se por destacar aquelas
acima em funcdo de sua abrangéncia e por terem sido, de certa forma, pioneiras em divulgar

publicamente seus guias, manuais ou praticas.

Na esfera das EFS latino-americanas, hd vasto material disponivel na pagina da
internet da OLACEFs (www.olacefs.org), quer como proposi¢cGes metodoldgicas, quer em
trabalhos monograficos, dos quais recomenda-se a leitura dos textos das entidades de controle
externo da Republica de Honduras, da Bolivia, da Colémbia, do Chile, do Uruguai e da Costa
Rica, visto apresentarem caracteristicas especificas que poderdo embasar as discussdes
internas, enriquecer o conhecimento da forma de funcionamento de outras cortes de contas ou,
mesmo, demonstrar a possivel abrangéncia e os limites que as entidades de controle externo

tém fixado a questdo ambiental.

Outro texto que pode referenciar as a¢des a empreender, por demonstrar um histérico
relativamente longo, relativo a consideragdo da questdo ambiental no controle externo, é o
“relatério” do escritorio de auditoria do Canada, onde séo apresentados 0s resultados de acGes
desde 1999 (OAG, 1999).

No Brasil, experiéncias em auditorias sobre residuos sélidos séo relatadas por
Martinelli & Oliveira (2003), do TCM/SP, para o Aterro Sanitario Bandeirantes, e por Mattje
& Buratto (2003), no &mbito de atuacdo do TCE/SC. No Pernambuco, Farias e Aquino (2003)

reportam-se a auditorias em obras publicas, naquele Estado.
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Metodologias sdo propostas por Malafaia (2003), considerando as peculiaridades do
TCE/BA, por Tavares (2003) e por Brasil (2003), quanto ao TCE/RJ e as obras publicas, além
de Rebello (2003), no &mbito do TCM/RJ. Também Franca et al (2005), apresentam sugestdes

de utilizacdo de critérios de selecdo de auditorias, em concurso realizado pelo TCE-BA.

Segundo Brand&o e Aquino (2003) no ano de 2001 o TCE-PE havia iniciado algumas
acOes onde estavam presentes a preocupacdo com o controle publico da gestdo do meio
ambiente. Em funcdo da auséncia de representacdo do TCE-PE, no Enaop-RS de 2007, esta

metodologia de atuagdo néo foi disponibilizada a publico.

Dentro das propostas metodoldgicas pesquisadas, um dos consensos € que as
auditorias deverdo obedecer a fases bem definidas. Como um parametro inicial, pode-se
utilizar uma regra que tem sido mencionada na bibliografia e nas propostas metodoldgicas
analisadas de modo muito similar (INTOSAI, 2001; OLACEFS, 2002; LA ROVERE, 2001,
MALHEIROS, 2003), em especial a organizacdo proposta pela OLACEFS, em funcéo de um
melhor detalnamento e adaptacdo as AAs, conforme ja mencionado anteriormente e

referenciado quando da anélise da implantacdo da metodologia.

O roteiro bésico praticado usualmente nas auditorias da area privada é comum também
as auditorias governamentais. Trata-se do roteiro que define as fases das auditorias, sugerido
por Salles (2001, p.173), que sera reproduzido a seguir.

a) Fase pré-auditoria: levantamento e interpretacéo da legislacéo aplicavel, plano
de auditoria (definicdo de escopo e prioridades, elaboracdo ou adaptacdo de
questionarios e protocolos de auditoria).

b) Fase de trabalho de campo: coleta de dados gerenciais, interpretacdo de
principais desconformidades, comunicacdo interna e externa.

c) Fase p6s-auditoria: relatorio, plano de correcdo, comunicacgao interna e externa,
negociacao com autoridades e terceiros.

Os demais elementos retirados da bibliografia consultada e que serdo empregados na

metodologia proposta serdo referenciados a medida que forem utilizados.



4 METODOLOGIA EMPREGADA NA ELABORACAO DA
DISSERTACAO

4.1 Considerac0es gerais e classificacéo da pesquisa

A metodologia empregada na dissertacdo tem sua organizagéo classificada pelo MDT
(UFSM, 2006) como sendo em “Capitulos Teméticos”, onde este desenvolvimento ocorre sem
a ordem rigida de nomenclatura de capitulos usuais, tais como: revisao bibliografica, métodos

e técnicas (ou materiais e métodos) e resultados e discusséo.

Nesta forma de abordagem a divisdo dos capitulos valoriza

os resultados e a discussdo da problematica proposta, bem como sua
fundamentagdo e o conhecimento tedrico e especifico. (...) Os capitulos iniciais
compreendem a revisao bibliografica, e os demais capitulos tematicos desenvolvem
o aprofundamento do assunto, abrangendo a metodologia, os resultados e a
discussé@o (UFSM, 2006, p. 29)

Em funcdo disto, a organizacdo se desenvolve sob uma maior flexibilidade na
disposicdo dos capitulos sem, no entanto, perder-se a ldgica ou o rigor cientifico, que sdo

mantidos de pleno, em seu conteldo.

De acordo com a classificagdo de Gil (1991) apud Silva (2001, p.27), quanto a
natureza, a pesquisa realizada é considerada como “aplicada; quanto a forma é “qualitativa”;
guantos aos objetivos, “exploratéria” e, quanto aos procedimentos técnicos, aproxima-se do

que se denomina “estudo de caso” associado a uma “revisao bibliografica”.

O método empregado é, em esséncia, 0 que se designa por “indutivo”, visto que nesta

“forma de raciocinio”, as generalizacdes derivam de observacdes de casos da realidade
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concreta, tendo como resultado que as constatacGes particulares levam a elaboracdo de
generalizacdes, como definido por Gil (1991), e Lakatos & Marconi (1999), apud Silva (2001,
p.27).

Esta é a abordagem predominante na dissertacdo, visto que, da analise da bibliografia
existente e das “metodologias” propostas ou praticadas em entes de controle externo —os
“casos particulares”, resulta a proposicdo de metodologia a adotar pelos TCs —isto €, a

“generalizacéo”.

No entanto, deve-se atentar para o que afirma a mesma autora:

Na era do caos, do indeterminismo e da incerteza, os métodos cientificos andam
com seu prestigio abalado. Apesar da sua reconhecida importancia, hoje, mais do
que nunca, se percebe que a ciéncia néo é fruto de um roteiro de criacdo totalmente
previsivel. Portanto, ndo ha apenas uma maneira de raciocinio capaz de dar conta
do complexo mundo das investigagdes cientificas.

O ideal seria vocé empregar métodos, e ndo um método em particular, que ampliem
as possibilidades de analise e obtencao de respostas para o problema proposto na
pesquisa (id, p. 27).

Sob o0s aspectos ressaltados acima, verifica-se que a utilizacdo de elementos
metodologicos flexiveis, que perpassem por mais de um meétodo de andlise, sdo justificaveis e,
muitas vezes, necessarios para o alcance dos objetivos da investigacdo. Isto condiz com as
necessidades do presente estudo, visto as peculiaridades de seu contexto e das condicionantes
que obrigam a ampliacdo da abordagem.

Estas condicionantes referem-se a escassa disponibilidade de referencial bibliogréfico,
a diversidade de regulacdo do funcionamento dos TCs, visto as diferentes jurisdicdes
(municipios, estados, municipios e estados, Distrito Federal, Unido), além da “ainda” pequena
articulacdo entre as diferentes esferas de atuacdo no sentido de utilizagdo de procedimentos

unificados.

No que tange a dificuldade de encontrar-se parametros consolidados na bibliografia,

Farias (2007, p. 27), assim se refere:

a atuacdo do controle externo, e particularmente dos TCs, é tema muito pouco
pesquisado na literatura académica, como, alids, outros autores ja haviam
identificado (SPECK, 2000, p. 12). Além de reduzido, o acervo de pesquisas
existentes geralmente é desenvolvido por integrantes das proprias instituicdes,
sejam membros (ministros ou conselheiros) ou técnicos, tendéncia que também se
observa no caso de entidades congéneres de outros paises (SPECK, 2000, p.18).
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Se a base académica sobre a atividade de controle externo em sentido amplo ja é
escassa, nao é de surpreender que no tema especifico relacionado com a atuacao no
campo ambiental ela praticamente inexista.

Como resultante, a metodologia a ser seguida conste em:

- analise das bibliografias das ciéncias ambientais gerais aplicaveis ao contexto dos
TCs;

- analise das bibliografias especificas as Cortes de Contas e ao seu funcionamento;
- anélise das proposices metodoldgicas existentes, nacional e internacionalmente;
- estudos das praticas dos entes de controle externo, acerca da questdo ambiental;

- selecdo dos elementos passiveis de aplicacdo de forma geneérica e aplicavel aos

tribunais de contas brasileiros, com jurisdicdo em estados e municipios.

A revisdo bibliogréafica ocorre em dois niveis, consubstanciados em capitulos distintos
(Capitulos 2 e 3).

O primeiro, que trata da analise de aspectos relevantes que vinculam as questfes
ambientais gerais as atividades especificas dos tribunais de contas, sob os ambitos histéricos,
sociais e econdmicos, e legais e normativos, destacando as condicionantes “macro” onde a
questdo esta inserida. Demonstram-se as obrigacdes dos tribunais de contas em auditar o
“patrimdnio ambiental”, as causas e as consequiéncias das acdes ou omissdes dos poderes
publicos, que repercutem em danos ao meio ambiente, em especial aquelas vinculadas ao

modelo de desenvolvimento econdmico.

O segundo, que se desenvolve no escopo “micro” —ou seja: no ambiente interno dos
entes de fiscalizacdo de contas publicas, discorre em torno das peculiaridades de
funcionamento do controle externo, em cotejo com conceitos essenciais para o alcance da
correta gestdo e emprego dos recursos ambientais fiscalizados. Estes conceitos a serem
introduzidos nas auditorias dos TCs, advem das auditorias ambientais e das ciéncias
ambientais que, em principio, estdo fora do contexto da atuacdo dos TCs. Em acréscimo, e
como um apoio inicial as proposi¢cées metodoldgicas de insercdo da variavel ambiental, sdo
trazidas a analise experiéncias e roteiros de outros entes de controle externo, nas esferas

nacional e internacional.

As “amostras” (metodologias ou experiéncias) foram selecionadas de forma nao-

probabilistica, em funcdo da restricdo quantitativa do universo em analise, da
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representatividade das entidades associativas proponentes e da similaridade de atuacdo com a

média dos tribunais de contas brasileiros.

As referéncias principais, em nivel internacional, foram as associac@es de entidades de
fiscalizacdo superior (INTOSAI e OLACEFS) e, no Brasil, os proprios tribunais de contas,
através de pesquisa inicial em seus sitios na rede mundial internet ou publicacfes em meio
fisico, enriquecidas com a leitura de trabalhos produzidos e/ou publicados por seus técnicos e

magistrados em eventos especificos.

De forma especial foram utilizados os elementos metodoldgicos propostos nos estudos
iniciais realizados no Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, onde o autor
participou das comissdes que estabeleceram os critérios de inclusdo da variavel ambiental em

suas auditorias.

As fontes oriundas do meio cientifico-académico foram buscadas nas publicactes
classicas de engenharia de producéo, gestdo e ciéncias ambientais, as quais foram comparadas

ou “adaptadas” as necessidades e peculiaridades de funcionamento das cortes de contas.

A partir das experiéncias e proposicdes relatadas, sdo compilados conceitos e praticas
aplicaveis aos TCs brasileiros, com atuacdo nos municipios e/ou estados, resultando nas

proposi¢des metodoldgicas apresentadas.

4.2 Principios de gestdo adicionalmente utilizados

A elaboracdo de uma “metodologia” requer que se aproprie alguns principios
norteadores de sua existéncia. No caso em andlise, em acréscimo aos elementos direcionados
aos organismos de controle externo referenciados anteriormente, serdo utilizados conceitos

usuais nas areas de gestao.

Ressalta-se que a abrangéncia de atuacdo dos TCs foi delimitada com boa precisdo nos
estudos iniciais do TCE-RS, através do estabelecimento de quatro eixos contendo as possiveis
abordagens a realizar nas “auditorias ambientais” (TCE, 2002), alcancando a totalidade dos
entes jurisdicionados. Devido a adequacdo aos propoésitos desta dissertacdo, aqueles eixos
foram mantidos, recebendo maior detalhamento e aprimoramento, sendo apresentados e

discutidos no Capitulo 5, adiante.
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Para a proposi¢cdo em pauta, no escopo das atividades usuais da TQM, Juran e Gryna,
apud Paladini (2004, p. 36) mencionam a necessidade da existéncia de “elementos
metodoldgicos minimos, tais como fornecer 0s meios para 0 cumprimento das
responsabilidades; atribuir adequadamente as responsabilidades; estabelecimento de metas”,
que deverdo ser considerados na implantagcéo de qualquer processo.

No caso presente, 0s conceitos da area de gestdo foram incorporados com similaridade
aos utilizados na metodologia conhecida como abordagem de processo -ou ciclo “PDCA”,
amplamente utilizado pela area da qualidade total e de engenharia de produgdo (Campos,
1992; Paladini, 2004; Cruz, 2005; Maranhdo & Macieira, 2006).

Esta logica de gestao foi acolhida pelo préprio sistema normativo 1ISO 14.000 (ABNT,
2004), que adota método compativel em seu conteudo, visto considerar esta abordagem como
uma das referéncias de boas praticas de gestdo a serem adotadas pelas organizacdes. Importa
definir que este sistema normativo de certificacdo é empregado apenas como referéncia
conceitual, sem qualquer mencdo de emprego pelos TCs ou jurisdicionado, uma vez que as

AAs propostas apresentam objetivos diferentes.

O PDCA, desenvolvido por Walter A. Shewart na década de 20, comegou a ser
conhecido como ciclo de Deming em 1950, por ter sido amplamente difundido por este,
tratando-se de uma técnica simples, que visa ao controle do processo, a ser usada de forma

continua para o gerenciamento das atividades de uma organizacdo (CAMPQOS, 1992).
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Figura 03: Ciclo do PDCA (Campos, 1992, p.30)
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Este ciclo é composto de quatro etapas basicas: planejar (planning), executar (do),
verificar (check) e atuar corretivamente (act), sendo apresentado na figura 03, acima, com
adaptacdo sugerida por Vicente Falconi Campos, que subdivide as fases de planejamento e

execucao.

No caso da insercdo da variavel ambiental nos TCs, sdo sugeridas acdes em todas as
fases do PDCA, de uma forma adaptada as suas auditorias, de acordo com a seguinte

sequéncia légica que, ndo obrigatoriamente segue a mesma ordem original:

- realizacdo de atividades preliminares, de prospeccdo acerca do “problema” e das
condicionantes de entorno (estrutura, cultura interna, nivel de conhecimento existente,
disponibilidade de recursos, comprometimento dos diferentes atores, limitacGes legais e

regimentais, etc), a serem realizadas antes do planejamento propriamente dito;
- montagem da estratégia de implantacdo da metodologia;
- elaboracéo da metodologia em si;
- treinamento e coleta de dados e informacdes relevantes;
- realizacdo de auditorias-piloto, com analise critica;

- analise dos resultados — checagem das possibilidades, pontos fortes e fracos da

metodologia;
- atuacdo na realimentacdo do processo, visando seu aperfeicoamento continuo.

No primeiro “giro” do PDCA, o “tribunal” que deseje incorporar a metolodogia em
proposic¢do, definird a forma de seu processo de auditoria ambiental. Em sequéncia, seréo

efetuadas ac¢des de aperfeicoamento ou melhoria continua, em ciclos sequenciais.

A figura abaixo demonstra os niveis em que os elementos metodoldgicos tém efeito,

relacionados ao sub-item em que a questdo sera abordada.
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Item 5.2 —
Metodologia de um
TC especifico

Item 5.1 — Aspectos
genéricos aos TCs
(eixos de atuagdo)

Item 5.3 —
Abrangéncia
externa aos TCs
(redes)

Figura 04: Alcance dos elementos metodolégicos propostos

Num primeiro nivel, o processo se desenvolve no ambiente interno de cada TC,
limitando-se ao alcance de suas atribui¢des legais especificas, relativamente a implantacdo da

sua metodologia propria (item 5.2).

O estabelecimento dos elementos metodoldgicos finais —objetivo central desta
dissertacdo, engloba o grupo de todos os TCs com atuagcdo nos estados e/ou municipios,

resultando em um segundo nivel de atuacdo (item 5.1).

A proposicdo de articulacdo dos TCs com outros entes de fiscaliza¢do e controle, sob a
forma de rede —proposicdo adicional deste estudo, amplia o alcance da protegdo ambiental
para fora do escopo usual das cortes de contas, buscando o aumento da eficiéncia da atuagéo

estatal na area ambiental (item 5.3).

Percebe-se que seqiiéncia em que os “niveis” de alcance dos elementos metodoldgicos
sdo apresentados ndo esta vinculada a critério de relevancia, apenas demonstra didaticamente

a ordem ldgica de sua formulacéo.

Neste ponto, por importante, menciona-se que nao se esta elaborando um “Manual de

Auditoria” com a descricdo pormenorizada dos procedimentos, mas fornecendo elementos
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metodologicos para que cada TC interessado tenha subsidios para a insercdo da variavel
ambiental em suas auditorias. O “manual” especifico a cada tribunal devera ser conseqiéncia
das suas opcoes, possibilidades e limita¢bes, sendo resultado das agdes internas realizadas no

primeiro nivel, acima.

Antes de adentrar na esfera dos elementos metodologicos propostos, cabe o

esclarecimento de dois pontos importantes na delimitacdo do escopo das auditorias propostas:

O primeiro, que as auditorias em andlise serdo denominadas simplesmente “Auditorias
Ambientais”, deixando a cada tribunal definir, a seu critério, a denominacdo que lhe aprouver,
dentro de suas especificidades, necessidades e inten¢Bes. Isto por que, chama-las de
“Auditoria de Contas Ambientais”, “Auditorias de Gestdo Ambiental”, “Auditorias
Ambientais Publicas” ou qualquer outra denominacdo e discutir sobre esta escolha em nada

acrescentaria aos objetivos do estudo.

O segundo, que o estabelecimento de parédmetros iniciais para o ingresso de um
tribunal de contas na seara ambiental depende especificamente das suas atribuicdes legais e
regimentais, além da amplitude de sua jurisdicdo. Por exemplo, um tribunal que atue apenas
em um municipio (TC do Municipio de Séo Paulo ou do Municipio do Rio de Janeiro), outro
que atue apenas sobre drgaos estaduais (TCE da Bahia, por exemplo), ou um outro que atue
sobre todos os municipios e também nos orgaos estaduais (TCE do Rio Grande do Sul, por
exemplo) demonstrardo diferencas de funcionamento significativas entre si, que repercutirdo
nas suas metodologias. O que dizer do TCU, que trata da analise de grandes
empreendimentos, do orcamento da Unido e de toda a esfera federal?

Em funcdo de suas peculiaridades, € oportuno esclarecer que o TCU possui
metodologia prépria e qualquer referéncia servira para expor um dos paradigmas para a

presente proposicao, sem que as propostas resultantes lhe sejam direcionadas.

Mesmo na relacdo com os proprios jurisdicionados, a forma de atuacdo pode ser
bastante diferente, tanto no que tange ao volume de recursos envolvidos, quanto no grau de

degradacdo ambiental que potencialmente podem alcancar os projetos e acdes fiscalizadas.

A despeito disto, 0os conceitos centrais ou 0s principios de auditoria, ndo se alteram
significativamente, devendo apenas se adaptar a cada realidade. E sob esta logica que serdo

tratados os elementos metodoldgicos propostos aos TCs.

Na formulacdo destes elementos metodoldgicos, restaram alguns conceitos e

recomendacdes que seréo detalhados quando da apresentacdo da cada elemento, por entender-
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se que esta forma de apresentacdo seria mais didatica, mesmo que formalmente menos
elegante. Entdo, em vez de relacionar tais conceitos apenas na revisao da literatura, optou-se
por trazé-los como exemplos ou referéncia a cada situagdo mencionada dentro dos elementos,

guando cabivel.

Por fim, ha que se estabelecer objetivamente que, por conta de uma abrangéncia
metodologica de alcance amplo, parte-se do principio que um tribunal de contas ficticio
estaria buscando ingressar na seara ambiental e precisaria seguir etapas sucessivas em direcédo
a realizacdo de suas auditorias ambientais. Dai, as proposicdes e recomendacdes feitas terdo
cunho genérico, visando atingir a todos os possiveis jurisdicionados, através de eixos de

atuacdo bem definidos, tal como descrito no item 5.1, adiante.



5 ELEMENTOS METODOLOGICOS PROPOSTOS PARA AS
AUDITORIAS AMBIENTAIS NOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Observados os parametros apresentados, a partir deste ponto serdo tracados 0s

elementos metodoldgicos, que serdo a esséncia do presente estudo.

Por relevante, repisa-se que a conceituacdo original do artigo remonta ao relatério
produzido por comisséo especial do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul
(TCE, 2002), sobre o qual ampliou-se a abrangéncia e desenvolveram-se 0s elementos

metodologicos finais, a seguir expostos.

Da mesma forma, trata-se subsidiariamente da ampliagéo do escopo de metodologia
restrita as obras publicas, apresentada por Motta (2003), resultando em um instrumento
ampliado e aplicavel aos diferentes aspectos envolvidos na seara da protecdo ambiental afeta

as atividades de controle externo.

Antes de prosseguir, duas observacdes deverdo ser feitas, em funcdo do
estabelecimento de diferenciacdo entre as proposicOes originais e estas, finais.

A primeira, refere-se aos prazos para desenvolvimento das atividades propostas, que
poderdo variar de acordo com as necessidades e disponibilidades de recursos, ndo sendo
sugeridos periodos minimos ou maximos, para as etapas. Isto por que, o estabelecimento de
prazos exiguos demais pode resultar em trabalhos de baixa qualidade ou em retrabalhos
desnecessarios. De outro lado, prazos excessivamente elasticos podem desmotivar o pessoal
envolvido ou que mantenha expectativas sobre resultados céleres destes trabalhos. Ademais,
cada tribunal conhece suas peculiaridades e podera estabelecer com maior propriedade estes

prazos.
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A segunda observacdo relevante pertine a questdo da necessidade de apoio de
especialistas externos aos TCs. Sobre isto, o texto oriundo do TCE de Portugal (TCP, 2000,

p.8) se pronuncia asseverando que as entidades de fiscalizacdo e controle:

cada vez mais, necessitam de fontes de informacao, ajuda técnica, de conhecimento
cada vez mais especializado para cumprir com sucesso as suas funcles. A
cooperacgdo das diferentes entidades ja tem dado os seus frutos. Contudo, essa
cooperacdo tem sido feita com entidades similares que enfrentam problemas
idénticos. Assim, o sistema de informacao fecha-se entrando num ciclo que, a médio
e longo prazo, ndo terd mais vantagens, Tal como o controlo deve ser alargado,
também as fontes de informacéo, de conhecimento cientifico e técnico o devem ser,
como conseqiiéncia

Esta assertiva denota a necessidade de que, em assuntos ou situacfes determinadas, 0s
TCs precisariam buscar apoio fora de seus quadros funcionais e partilhar experiéncias e
conhecimentos com terceiros, enriquecendo seus saberes préprios com métodos distintos dos
seus, adaptando-os as suas necessidades. Porém, o eventual apoio externo far-se-a necessario

apenas em questfes que nao sejam plenamente conhecidas no ambito de cada corte de contas.

A prépria definicdo de equipes multidisciplinares de auditoria, usualmente feita nos
TCs, ja enseja um prenuncio desta necessidade de integracdo de saberes dispares em direcdo a

solucgéo de problemas mais complexos.

5.1 Abrangéncia das auditorias e 0s eixos de atuacado propostos

O escopo das auditorias propostas mantém-se em quatro grandes eixos, de forma
similar ao estudo originado no TCE-RS, porem com modificacdes no sentido de ampliacdo no
referencial tedrico e comparativo com outras entidades, além de uma maior precisdo nas
definicbes e de um detalnamento mais rigoroso no que tange aos objetivos e a
operacionalidade das ag0es.

Na origem de sua concepgdo, buscou-se definir quais eram as grandes areas passiveis
de atuacdo pelo TCE-RS, percebendo-se, posteriormente, que sua utilizacdo poderia servir as

demais cortes de contas.

O estabelecimento destes eixos também visou alcancar a todas as entidades sob
jurisdicdo dos TCs, conforme o mandato legal pertinente.
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Apenas a titulo de classificacdo, estas entidades foram assim ordenadas:

- as que formulam e regulam as politicas publicas ambientais;

- as que executam ou direcionam a execuc¢ao destas politicas;

- as que realizam, por si ou por terceiros, atividades impactantes ao meio ambiente;

- as que fomentam ou financiam a execucdo de obras ou empreendimentos

potencialmente impactantes; e,

- as que fiscalizam e controlam as atividades ambientais, tanto em nivel interno,

quanto externo.

Em sintese, todo o ente jurisdicionado, da administracdo direta, indireta, fundacional,
empresa publica ou controlada, que seja passivel de acdes de auditoria externa, se desenvolver
ou fomentar atividades que possam afetar negativamente ao meio ambiente, podera ser objeto

de “auditoria ambiental”, pelos tribunais de contas.

Pertine mencionar que os 6rgdos envolvidos na gestdo ambiental, de forma direta ou
indireta, nas diferentes esferas governamentais, estdo relacionados na Lei 6.938/81, quando
define-se o Sistema Nacional do Meio Ambiente —SISNAMA, ressalvado que, no Brasil, a
funcéo de protecdo ambiental e o regramento do uso dos recursos ambientais possui uma
variedade de atores, ndo sendo exclusiva de um ente especifico, sendo modelada de acordo
com cada esfera —municipal, estadual e federal. Assim como no ambito federal o Ministério
do Meio Ambiente compartilha estas tarefas com 6rgédos setoriais (TCU, 2001, p. 10), nos
estados e municipios esta situacdo se repete, sendo necessario o conhecimento da legislacdo
especifica para que as condicionantes da presente proposicdo metodoldgica sejam aplicadas

plenamente.

Dentro das atribuicdes dos tribunais de contas brasileiros, os quatro grandes eixos de

atuacgéo propostos sao:
- Auditoria financeira, contabil e de legalidade das despesas ambientais;
- Auditoria de empreendimentos e fomento;
- Auditoria de politicas, planos e programas governamentais; e,
- Auditoria do sistema de gestdo ambiental.

Estes eixos foram inicialmente propostos no &mbito do TCE-RS, sofrendo pequenas

modificagdes na forma e no conteddo, em funcdo do aprofundamento do estudo em relacéo
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aos demais entes de controle pesquisados e as necessidades de manter-se uma estrutura

compativel com os diferentes “desenhos” institucionais.

As orientacdes da INTOSAI, que sdo o principal referencial internacional utilizado,
seguem recomendacdes bastante proximas as proposic¢des elencadas, tanto no que se refere as
entidades a auditar, quanto nos niveis de atuacdo (ou eixos, como denominados neste estudo),

havendo pequenas diferencas devido as caracteristicas dos TCs e do proprio Estado brasileiro.

Preliminarmente ao ingresso na analise dos “quatro eixos”, algumas consideracfes

devem ser feitas, objetivando tragar as linhas gerais a adotar.

Como uma primeira agéo, no sentido de elaborar as diretrizes de cada TC, deve-se
definir o alcance e limitagbes de cada um destes eixos, seguindo-se da apresentacdo de um

roteiro e de sugestbes para a implementacdo das etapas propostas.

Na definicdo do alcance e das limitacOes, entende-se que 0s dois primeiros eixos
podem ser inseridos naturalmente dentro das auditorias de conformidade ordinarias, desde que
fornecidos conhecimentos e ferramentas proprias aos auditores de campo. Nos dois ultimos
eixos, por se tratarem de analises de gestdo, seria adequada a execucdo de auditorias
especificas, de cunho operacional, haja vista uma maior complexidade na analise que se

propdem.

Considerando-se a existéncia de um certo sombreamento entre os limites das
auditorias de conformidade/regularidade e daquelas operacionais/de desempenho, como
demonstrado em capitulo anterior (item 3.2), optou-se por ndo definir como regra muito rigida
o estabelecido no paragrafo anterior, resultando em simples recomendacdes a serem seguidas,

de acordo com as caracteristicas de cada corte de contas.

A questdo relativa ao treinamento e a manutencdo de intercambio com outras
instituicOes, por outro lado, entende-se fundamental em todas as modalidades de atuacéo,
sendo comentada mais aprofundadamente quando da apresentacdo do roteiro de implantagéo

das AAs, no item 5.2 e seus sub-itens.

Outro ponto de significativo impacto no resultado das acdes de controle externo,
refere-se a atuacdo dos orgdos de controle interno sobre a gestdo ambiental, que deve ser
verificada intensiva e constantemente, uma vez que é este o0 ente que deve acompanhar as
atividades cotidianas dos auditados, sendo sua responsabilidade precipua atuar na origem dos
possiveis problemas, minimizando os possiveis impactos indesejados. A prépria omissdo do

“controle interno” pode ser objeto de anélise.
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O guia da INTOSAI sugere a analise da confiabilidade do controle interno,

englobando especialmente 0s seguintes aspectos:

- Identificacdo dos requisitos legais e reguladores aplicaveis;

- Estabelecimento e manutencdo de politicas e procedimentos para oferecer
garantia razoavel de que a entidade cumprira com ditos requisitos;

- Avaliagéo e controle da conformidade da entidade com os requisitos externos,
politicas e procedimentos ambientais;

- Elaboracéo de informes que satisfacam os requisitos legais, reguladores ou outros
exigiveis. (INTOSAI, 2001, p. 19)

Estes requisitos devem ser conferidos nos diferentes niveis de auditagem, como se
mencionara em cada ponto especifico, lembrando que estes sdo padrdes minimos a serem
verificados, sendo os aprofundamentos desejaveis e adaptados a cada caso. Além disto, a
INTOSAI recomenda que os critérios de auditoria utilizados deverdo aplicaveis, apropriados e

alcancar a totalidade do problema em anélise (exaustividade).

No caso das auditorias de desempenho, os indicadores de rendimento escolhidos para
verificacdo de cumprimento das metas originarias deverdo atender aos seguintes padroes,

segundo a mesma organizacao, deverao ser:

- relevantes, provendo informacgdes necessérias e suficientes ao atendimento dos

quesitos iniciais (significativos);
- compreensiveis, tendo significado inequivoco e suas razdes reconhecidas; e

- confiaveis, representando fielmente uma caracteristica mensuravel, sendo passiveis

de suas informagGes serem replicadas, além de continuamente acompanhadas.

Antes de finalizar esta fase, importa mencionar que a obrigacdo que o Estado tem
sobre a protecdo ambiental inclui “a producéo, a comercializacdo e 0 emprego de técnicas,
métodos e substancias que comportem riscos para a vida, qualidade de vida e o meio
ambiente”, como firma a Constituicdo Federal (art. 225, §1°, inc. V), demonstrando que a
abrangéncia que a questdo suscita € ampla, visto a necessidade de se proceder, além da analise
interna ao Poder Publico, a regulacdo das relacdes privadas de produgdo e consumo.

Uma orientacdo oriunda da norma 1SO 14.001 (ABNT,2004), podera embasar o exame
dos aspectos ambientais pertinentes. Sdo os aspectos diretos, a serem avaliados de acordo com

0 caso fatico:
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- emissOes atmosfericas;

- lancamentos em corpos d’agua e no solo;

- uso de matérias-primas e recursos naturais;
- uso de energia;

- residuos e subprodutos.

De forma mais ampla, ou indireta, outros aspectos mencionados na mesma normativa

deverdo ser avaliados, em especial nas atividades de licenciamento ambiental:
- projetos adequados;
- processos produtivos;
- transporte de produtos perigosos ou poluentes;
- desempenho ambiental e praticas de prestadores de servigos;
- gerenciamento de residuos;
- extracdo de matérias-primas e recursos naturais
- manutencao de biodiversidade.

Repete-se que normas de certificacdo, tal como as da série ISO 14.000, nao sdo auto-
aplicaveis as auditorias propostas, sendo empregados alguns conceitos principais, tal como
sugerido acima, sempre que houver conveniéncia e oportunidade, aproveitando-se 0s

elementos significativos ao escopo do estudo, em especial no que se refere as boas praticas.

Como um acréscimo, deve-se mencionar que poderd haver a necessidade de
acompanhamento de tratados internacionais, 0 que normalmente demanda obediéncia a
termos especificos ou a regras preestabelecidas e que, devido a amplitude de possibilidades,

ndo serdo objeto de andlise, neste trabalho.

5.1.1 Auditoria financeira, contabil e de legalidade das despesas ambientais

Consiste na analise da conformidade do uso dos recursos publicos utilizados em acdes
com potencial impacto ambiental, considerando além da simples verificacdo da formalidade

contabil e financeira, a legalidade e a utilizacdo dos recursos com adequacéo ambiental.
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Esta analise insere-se nas auditorias de conformidade usuais, acrescida de uma
abordagem com ampliacdo do conceito da legalidade estrita, focada na verificacdo da
existéncia de eventuais licencas ambientais, cumprimento dos requisitos estabelecidos nas
licencas concedidas, em convénios, contratos ou acordos existentes, alem de um
acompanhamento ao longo do tempo das despesas ambientais que perpassem um exercicio

financeiro, até a concretizacdo do montante total de um programa ou projeto.

Esta recomendacdo € similar aquela do TCU (2001, p.9), onde firma-se que “O
monitoramento continuo e auditorias periddicas sdo meios de controle das fontes de impactos
negativos ou de identificacdo de impactos produzidos que necessitam ser reparados”, sendo

pertinente a todos os eixos aqui apresentados.

Quanto a execucao deste tipo de auditoria, 0 manual do TCU apresenta 0s seguintes

pontos de exame:

- determinar os pontos em que houve dissonancia entre o procedimento analisado pela

equipes e o critério de auditoria;
- estabelecimento dos efeitos de cada achado de auditoria;
- mensuracéo dos efeitos dos achados, preferencialmente com valores monetérios;
- identificacdo das causas dos achados (improbidade, ma gestéo, etc); e,

- definicdo de providéncias, visando extinguir, compensar ou prevenir as causas

detectadas, ou punir 0 mau gestor.

No guia da INTOSAI, os paragrafos 202 a 208 (p. 23 e 24) apresentam orienta¢es
para elaboracdo de metodologias de auditoria ambiental, incluindo comentario pertinente
sobre a necessidade de verificar a existéncia de valoracdo e divulgacdo apropriada de seus
custos, passivos e ativos pela auditada. Esta funcdo deveria também ser conferida pelo 6rgéo

de controle interno e as possiveis deficiéncias, relatadas pelo controle externo.

A anélise de conformidade com as leis e normativas ambientais devera realizar-se em
todas as entidades publicas jurisdicionadas, tal como mencionado no item 5.1, acima,
preferencialmente dentro das auditorias usuais, visando ndo criar custos ou estruturas
dispendiosas aos TCs, sendo que o limite entre as auditorias de conformidade e aquelas

operacionais devera seguir as regras vigentes em cada tribunal, como ja tratado anteriormente.

Como exemplo simples da atuacdo neste eixo, menciona-se a aquisi¢cdo de uma usina

de asfalto, onde todos os procedimentos contabeis e financeiros tenham sido atendidos, o
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preco compativel com o praticado no mercado, mas ndo houvesse qualquer projeto licenciado
no respectivo o0rgdo ambiental. Esta despesa, mesmo formalmente correta, poderia ser
impropria, caso existissem restricdes ambientais que inviabilizassem sua implantacéo

posterior, gerando desperdicio de dinheiro publico por ser inefetiva e ineficiente.

Na mesma linha, o TCU (2001, p.14) exemplifica dizendo que,

mesmo que a meta declarada seja a construgédo de uma hidrelétrica, esta implicito a
sustentabilidade da acdo. Portanto, no caso, a meta a ser examinada devera ser a
construcdo de uma hidrelétrica de forma que sejam preservados, restaurados ou
compensados 0s processos ecoldgicos essenciais, potencial ou efetivamente
afetados.

Os documentos metodoldgicos produzidos pela INTOSAI expdem uma série de
exemplos que poderdo servir como parametro para diversas agdes dos TCs e, para corroborar
a necessidade de ampliacdo de conceito de auditoria de conformidade, cabe mencionar
exemplo de auditorias isoladas realizadas sobre as despesas assumidas pela Africa do Sul em
acidente com derramamento de petroleo, na década de 1990 (INTOSAI, 2004, p.10).

A seguradora ofereceu 15 milhdes de rands, em funcéo de célculos realizados atraves
do emprego de dados conhecidos, enquanto que uma analise global das despesas demonstrou
que havia ocorrido um gasto total de 25 milhdes de rands. A EFS sul-africana demonstrou,
através de uma avaliacdo ampla, que haveria um grande prejuizo ao Estado se as andlises
fracionadas fossem consideradas, sem interligacdo entre elas e a correta juntada de todas as

informagdes necessarias.

5.1.2 Auditoria de empreendimentos e fomento

Consiste na analise dos gastos publicos vinculados a projetos especificos, em especial
as obras publicas e aos investimentos em acdes de Estado ou em fomento as acOes de entes

privados.

Além da andlise financeira e contabil usual, nestas auditorias, no minimo, deverdo ser

verificados:

- 0 efetivo cumprimento das exigéncias constantes nas licencas ambientais emitidas;
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- 0 atendimento as condicGes de protecdo ambiental estabelecidas nos instrumentos de

avaliacdo ambiental;
- a efetividade das acBes propostas, ao longo da vigéncia do empreendimento; e,
- 0 controle exercido pelo agente de fomento ou pelo 6rgdo de controle interno.

Também poderéd ser necessario verificar as condicionantes relativas a implantacao,
acompanhamento das etapas e cuidados com a manutencdo e pos-entrega da obra ou
empreendimento a fruicdo da sociedade. Nestes casos, o efetivo conhecimento que 0s
envolvidos na execucdo dos projetos demonstrarem sobre as questdes ambientais, podera
auxiliar a evidenciar o grau de envolvimento com a protecdo ambiental dos empreendedores

ou agentes de fomento.

A inspecdo no local onde o empreendimento se materializa pode trazer, pela simples
observacdo do entorno, analise da documentacdo armazenada e, mesmo, da atitude dos
responsaveis pela sua realizacdo, elementos que subsidiem a atuacdo da equipe de auditoria.
Esta simples inspecdo podera fornecer informacdes relevantes, tanto para a convicgdo sobre
fatos ou ocorréncias, quanto para a comprovacdo da situacao real do projeto, sem as quais

poder-se-ia incorrer em uma analise distanciada e, muitas vezes ineficaz.

A existéncia de projetos, orgamentos, cronogramas e equipamentos adequados, a
correta disposicao de residuos, a racionalizagdo no consumo de energia, de agua e de outros
insumos, o controle na emissdo de poluentes do ar, da agua e do solo, o adequado
armazenamento de matérias-primas e de produtos perigosos, as acdes de segurancga e saude
ocupacional, de protecdo aos riscos e os planos de emergéncia, conforme o tipo de
empreendimento, poderdo ser verificados, ndo em uma analise técnica apurada, mas em
funcdo de obrigatoriedade legal ou de pactos firmados para a realizacdo dos investimentos,
para confirmagdo de que tenham sido executados de forma compativel com os principios da
Administracdo Publica e de protecdo ambiental.

O exame de eficiéncia, economicidade, eficacia e efetividade, de forma ampla, sera
feito quando da avaliacdo dos programas ou politicas onde estes projetos estdo englobados,
sendo este um dos exemplos onde a dificuldade de delimitacdo entre a auditoria de
conformidade e operacional pode se demonstrar, visto que este exame também € passivel de
consecucdo quando da analise do projeto ou empreendimento, por Obvio, de forma mais

restrita.
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A andlise da eficiéncia dos recursos alocados aos projetos, mesmo de forma indireta,
sempre sera feita, inclusive nas auditorias de conformidade, por isso esta delimitacdo se dara
mais pela amplitude e forma de abordagem, do que pelo objetivo da andlise, conforme

observado no item 3.2.2.
As auditorias poderéo ser divididas em duas submodalidades:

a. Analise dos empreendimentos do Poder Publico: o que sera feito diretamente sobre
os empreendimentos proprios do Estado, constantes nos instrumentos legais de planejamento
(Plano Plurianual de Investimentos -PPA, na Lei de Diretrizes Orgamentérias —LDO e na Lei
Orcamentéria Anual —LOA), visto serem eles de responsabilidade direta do Poder Publico,

quer por execucao direta, quer pela fiscalizacdo dos servigos e obras realizadas por terceiros.

b. Anélise de acGes de fomento de atividades produtivas: que devera verificar, em duas
etapas, 0 correto emprego dos recursos publicos disponibilizados pelos agentes publicos de
fomento. A primeira, analisando se a liberacdo dos valores atentou para os principios e regras
legais pertinentes, considerando os aspectos ambientais especificos e, a segunda, sobre 0s
relatorios, documentos ou elementos do empreendimento apoiado, no sentido de verificar se

estes empreendimentos cumprem os requisitos pactuados, ao longo de sua execucao.

Note-se que os tribunais de contas deverdo realizar a verificagdo sobre o ente publico,
que é seu jurisdicionado direto, sendo o empreendedor um usuario de recursos publicos que,

via de regra, prestara contas ao agente de fomento.

5.1.3 Auditoria de politicas, planos e programas governamentais

Neste campo, os tribunais realizardo auditorias operacionais ou integradas, verificando
parametros que transcendem aos conceitos de legalidade estrita, adentrando na anélise dos
principios da gestdo publica com viés ambiental.

Franca et al (2005, p.17), situam neste contexto, a preponderancia da “atuagdo do
Poder Puablico, que detém a competéncia, enquanto Ente Estatal, para formular acdes,
politicas e estratégias (quer na edicdo de leis ou na atuacdo enquanto 6rgdo de controle e
fiscalizacdo) que mitiguem estes impactos negativos que atingem toda a sociedade”,
demonstrando que o ente de controle externo devera conhecer, desde a fase de planejamento

de suas auditorias, o rol de acGes constantes nos instrumentos legais de planejamento: PPA,
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LDO e LOA, respectivos ao periodo em exame, visando promover a adequada escolha ou

priorizacdo daqueles a auditar.

O que devera ser analisado sdo os padrbes de eficacia, economicidade, eficiéncia e
efetividade das politicas, dos planos e dos programas de governo, sendo imprescindivel o
estabelecimento de padrdes objetivos de comparacdo (indicadores), sobre os quais serdo
confrontados os resultados previstos e aqueles obtidos, sem esquecer da inser¢do do conceito

de sustentabilidade.

O guia da INTOSAI (2001, p.24), traz, nos paragrafos 209 a 266, os elementos
metodoldgicos sugeridos as auditorias ambientais, ressaltando a necessidade de maior cuidado
com a “economia das praticas administrativas”, a “eficiéncia na utilizacdo de recursos” e a
“efetividade dos programas ou atividades”, no sentido de alcancar os objetivos e 0s impactos

esperados.

Por importante, repete-se que o limite entre uma auditoria de conformidade daquelas

operacionais é definido por cada tribunal de contas, dentro de suas especificidades.

A processualistica prépria de cada TC é que definird como serdo formatadas estas
auditorias, seu planejamento, a formacg&o das equipes, a elaboracéo do relatorio e a forma de
participacdo das partes, dentre outras caracteristicas.

Conforme ja tratado, as auditorias ambientais propostas apenas inovam quando
acrescem as analises usuais, uma série de conhecimentos sobre a questdo da protecdo
ambiental —obrigacdo constitucional, ressalte-se. Neste diapasdo, percebe-se que havera a
necessidade da sele¢cdo dos instrumentos auxiliares ao trabalho a desenvolver, além da

definicdo adequada da equipe de auditoria.

Entre os aspectos a serem examinados, 0 TCU (2001, p.16) destaca diversos como
sendo de exame recomendavel, ndo necessariamente examinando-se a totalidade dos itens, em

todas as ocasioes.

O guia da OLACEFS (2002, p. 27) apresenta “termos de referéncia”, listando aspectos
que devem ser considerados nas auditorias ambientais das EFS. Dentre aqueles relacionados
ao exame de politicas, programas e projetos, varios sdo aplicaveis de forma direta nos TCs

objeto do presente estudo.

Por obvio, a estrutura e a ampla experiéncia nesta analise, por parte do TCU e demais

EFS, poderdo servir como modelo a maioria dos TCs brasileiros. Porém, nem todos terdo
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condi¢cdes de implantacdo imediata de auditorias com este nivel de aprofundamento. N&o
obstante, a necessidade de um controle externo que atenda as necessidades da Sociedade deve
induzir a evolucdo até modelos como estes, sob pena da obsolescéncia destas instituicdes em

seus métodos de trabalho.

A seguir sdo apresentados tépicos de analise julgados adequados a atuacdo das
instituicOes brasileiras, ap0s adaptacdo e complementacdo dos elementos encontrados na

bibliografia selecionada, somados a outros desenvolvidos na presente dissertacdo. Sao eles:

- a concepgdo da politica ou programa, sua adequacgdo, a relevancia dos objetivos

(declarados ou ndo) e sua coeréncia com as necessidades previamente identificadas;

- a correcdo da projecdo das necessidades do programa e a suficiéncia das informacoes

utilizadas;
- a clareza na defini¢do dos objetivos e metas operacionais;

- a consisténcia entre as acOes desenvolvidas e 0s objetivos estabelecidos, além do

adequado acompanhamento de sua execugao;

- a ordem de priorizacdo dos recursos disponibilizados, em funcdo das reais

necessidades;
- a existéncia de recursos suficientes para a sua implementacéo e continuidade;
- a existéncia de justificativa para eventuais contingenciamentos de recursos;

- 0s efeitos ndo incluidos explicitamente nos seus objetivos e a qualidade dos impactos

alcancados;
- os fatores inibidores do desempenho da agéo planejada;
- a existéncia de outras alternativas de acéo e os respectivos custos envolvidos;
- 0s instrumentos utilizados em sua implantacéo e a avalia¢do dos resultados;
- a validade dos indicadores previstos;
- a estrutura formal e material para garantia de éxito das a¢0es;

Alguns destes itens sdo passiveis de analise nos demais eixos, sobremaneira no que se
refere a eficiéncia, num sentido amplo e, em especial como componentes de um SGA, como

se verd no proximo item. De igual forma ao gisado quanto a outros “sombreamentos”
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conceituais, ndo havera prejuizo a anélise, visto que importa seu conteudo, em detrimento da

forma ou sua “elegéncia”, para empregar um termo de comparacao.

Também deve-se levar em conta se o TC, quando da realizacdo de auditorias
operacionais, optou por analisar apenas “programas” ou também o “desempenho
operacional”, em funcdo da diferenciacdo que cada atuacdo demanda. Esta questdo estd bem
configurada no sub-item 3.2.2, sobremaneira quando comenta-se a conceituacéo originada no

Tribunal de Contas da Unido.

Como contribuicdo adicional, uma metodologia que podera ser objeto de atencdo,
devido aos fundamentos que remetem ao impedimento de a¢cdes improprias, atraves da analise
antecipada aos danos de grande espectro, é a Avaliacdo Ambiental Estratégica, que comeca a

ser implementada no Brasil.

Autores como Egler (2005), Thérivel & Partidario (1996), dentre outros, definem esta
metodologia, discutindo as possibilidades de sua implantagédo, denotando uma boa perspectiva
para sua utilizacdo, ou mesmo recomendacao de uso aos jurisdicionados, como uma forma de
protecdo ambiental, em especial em situacdes de aglomeracdo de empreendimentos similares,
tanto na implantacdo de projetos apoiados pelo poder publico, quanto na analise de seu

licenciamento.

Outras questdes praticas relevantes, muitas vezes negligenciadas, sdo as a¢des na area
de saneamento basico —abastecimento de agua, residuos solidos, tratamento e disposicao de
esgotos e drenagem urbana, que sao responsaveis por despesas significativas, de forma impar
nos municipios. Em um primeiro plano, por serem acbes de importancia a saude publica e,
num segundo plano, pela necessidade fartamente reconhecida, das deficiéncias a suprir para o

pleno atendimento a populacéo e os elevados custos envolvidos.

A abordagem que os TCs devem ter em relagdo ao tema, sob a ética das necessidades
sociais, ainda necessita de aperfeicoamento, discussdo mais ampla e disseminagédo adequada

Estas acOes, com o estabelecimento de planejamento de curto, médio e longo prazo, a
realizacdo de esforcos compartilhados nas trés esferas governamentais —Unido, estados e
municipios, e destinacdo programada de recursos, sao pontos de controle que necessitam ser
implementados, visto a relevancia dos recursos demandados ao equacionamento dos efeitos

negativos a Sociedade, inclusive nos aspectos econdmico-financeiros.

Quanto a este assunto, pertine comentar a proposicdo da Comissdo Especial do TCE-

RS (TCE, 2002), que definiu como meta, antes mesmo da implantacdo das AAs naquela corte
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de contas, a aplicacdo de um questionario estruturado, para o levantamento dos dados
necessarios ao conhecimento da situacdo da gestdo dos residuos sélidos urbanos, por parte de
todos 0s municipios galchos, proposicdo esta, julgada fundamental aos TCs que tratem do
exame das contas municipais, visto a significancia dos recursos financeiros e a relevancia

social e ambiental deste servico publico essencial.

Uma ultima observacgédo significativa pode ser trazida do manual do TCU, quando

menciona o atingimento de metas previstas:

o cumprimento de uma meta fisica ou a disponibilidade de um servi¢o pode ser uma
condicdo necessaria, mas nao suficiente, para que determinado problema seja
efetivamente resolvido, ou para que determinada necessidade seja atendida (TCU,
2001, p. 16).

Por exemplo, a construcdo de uma barragem para geracdo de energia junto a
determinada comunidade ribeirinha poderia resultar na eliminacdo de determinados peixes,
tornando insustentavel economicamente aquela comunidade, visto ser a pesca a atividade

econdmica predominante até entdo, se ndo forem criadas novas opg¢Ges econdmicas locais.

Outro exemplo seria a construgdo de uma estacdo de tratamento de esgotos sem a
existéncia da rede coletora. A obra existiria, podendo ser adequada em custo, técnica e
qualidade, mas nédo poderia ser posta em operacdo em funcdo de ndo receber o esgoto a tratar.
Por isso da importancia da analise da eficiéncia, eficacia e efetividade é condigdo basilar das

auditorias operacionais.

5.1.4 Auditoria do sistema de gestdo ambiental

A existéncia de um sistema de gestdo ambiental pablico, composto por politicas,
praticas, procedimentos e estruturacdo tais que assegurem a protecdo ambiental deve ser a

meta de qualquer gestor, sobretudo do gestor publico.

No entanto, um SGA moldado com forma determinada ou padronizada ndo é
obrigacao de qualquer ente publico. Em especial isto se aplica a vinculagcdo a uma tipologia

padrdo, tal como a das normas da série 1SO 14.000, por exemplo.

De uma parte, por que estas normas sao invariavelmente de ado¢do voluntaria; de

outra, por que, j& na introducdo desta importante norma, firma-se que ela “néo estabelece
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requisitos absolutos para o desempenho ambiental, além dos comprometimentos expressos na
propria politica ambiental, de estar em conformidade com requisitos legais e outros” (ABNT,

2004, p. viii), indo ao encontro com o que esta sendo proposto.

Porém, como ha obrigatoriedade de que a gestdo publica ocorra dentro de padrdes de
eficiéncia (Constituicdo Federal, art. 37, positivado através da Emenda Constitucional 19),
muitos dos elementos existentes em sistemas como este deverdo estar presentes nas praticas

da Administracdo Publica.

Além disto, diversas outras normas legais estabelecem exigéncias neste sentido, tais
como aquelas que exigem a realizacdo de auditoria ambiental, conforme tabulado no quadro 5
(item 3.3.2) e as determinac@es da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei 6.938/81). Entéo,
para o cumprimento das exigéncias legais, deve existir uma estruturacdo tal que resulte em
confiabilidade de que as a¢cdes empreendidas na area publica tenham planejamento, execucéo,
controle e fiscalizagdo adequados. Ou, tal como definido por Perez & Noval (2002), do
Tribunal de Cuentas da Espanha, ha que se atender aos requisitos de garantia de qualidade
ambiental na atuacdo preventiva aos riscos possiveis, na vigilancia da execucdo correta dos
empreendimentos e na correcdo adequada de eventuais danos inevitaveis ou ndo impedidos de

forma eficaz.

A avaliacdo sobre o sistema de gestdo ambiental dos entes auditados deverad ser

estruturada sobre trés pontos principais:
- existéncia de politicas ambientais com os desdobramentos necessarios;
- estrutura de sustentacdo das acOes propostas, adequada e suficiente; e
- acOes efetivas de execucdo das politicas propostas.

O primeiro, por que sdo estas politicas que definem como serdo as acbes ambientais da
organizacdo e sem elas, ndo haveria qualquer referéncia a seguir; o segundo, por que,
inexistindo uma estrutura formal com atribuicdes e responsabilidades bem claras e definidas,
os resultados obtidos ndo terdo qualquer parametro para seu balizamento; e, o terceiro, por
que a execucdo das acdes planejadas e seu controle demonstra a capacidade técnica,

operacional e gerencial da Administracéo.

Entende-se, aqui, como “controle” a atividade de manter uma acgdo dentro de limites

planejados e aceitaveis, sem o viés pejorativo de algo policialesco.
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Confrontados os conceitos referentes aos SGA, anteriormente discutidos, com as
normas e o0 regramento juridico vigentes e, considerando as caracteristicas de cada TC, 0s

requisitos a examinar nas auditorias ambientais em proposi¢ado, sdo:

- existéncia de politicas apropriadas as condi¢cbes ambientais, a escala e aos possiveis
impactos pertinentes ao campo de atuacao da auditada;

- instrumentos normativos de prospeccdo, de planejamento, de execucéo e de controle,
adequados e suficientes ao cumprimento das exigéncias relativas ao ambito de atuacdo dos

entes jurisdicionados;

- atuacgéo eficaz e efetiva na prevencdo, no acompanhamento (fiscalizacéo, controle e

monitoramento) e na responsabilizacdo sobre as atividades potencialmente impactantes;

- utilizacdo de padrdes mensurdveis (onde possivel), claros e objetivos no

estabelecimento de metas e na avaliacdo de resultados;

- definicdo de responsabilidades e fungdes, com o efetivo treinamento e qualificacdo

dos agentes respectivos;

- existéncia de estrutura técnica, administrativa e material qualificada, atualizada e
suficiente ao atendimento dos requisitos exigiveis, de prevencdo, conservacgdo, recuperacao,
mitigacdo e eliminagdo das causas dos impactos negativos, capaz de evitar a repeticdo de

danos previsiveis ou provaveis, sempre que possivel;

- procedimentos e atos administrativos e técnicos, usuais e difundidos junto aos
agentes publicos envolvidos nas atividades de planejamento, execucdo, controle e

acompanhamento, inclusive aqueles relativos a emergéncias e acidentes;

- formalizacdo minima que garanta replicabilidade e avaliacdo das acdes de protecao
ambiental, assim como sua eficiéncia, eficacia, economicidade e efetividade, acompanhada da

disponibilizacdo de informacges precisas e tempestivas & Administracéo e a populagéo;

- atuacdo efetiva do 6rgdo de controle interno (similar a auditoria interna, das

auditorias usuais) sobre os diferentes aspectos envolvidos.

Diversos outros fatores, tais como o comprometimento da alta dire¢do, controle de
documentos e a forma do SGA, tal como estabelecidas pelos sistemas de certificacdo
existentes devem ser examinados caso a caso, verificando sua relevancia ou influéncia sobre

os resultados da boa gestdo ambiental.
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Em principio, a responsabilidade do gestor se demonstra pelo fornecimento dos meios
para a manutencdo da adequada conducdo do processo; o controle de documentos ja é
obrigacao dos entes publicos; e, a forma, devera estar adaptada ao porte de cada auditado e

dos riscos efetivos que sua atuacdo oferecera a protegdo ambiental.

Alguns dos requisitos mencionados coincidem ou sdo similares aos aspectos elencados
no item anterior, relativos a analise das politicas, programas e projetos. Isto, como se repete
ao longo da dissertacdo, nao reflete negativamente nos resultados das analises porgue esta
inter-relacéo entre as classificacGes adotadas é intrinseca ao processo de auditoria dos TCs,
visto inexistir um padrdo extremamente rigido na forma, importando a cobertura dos
diferentes aspectos relacionados as contas publicas, neste caso, com a insercdo da variavel

ambiental.

Devido ao compartilhamento de competéncias previsto na legislagcéo brasileira (ver
quadros 1, 2 e 3), poderdo conviver entes federais, estaduais e municipais (ou distritais), com
atribuicoes similares, porém definidas -exceto em casos especificos, que ndo sofrerdo analise,

neste trabalho.

Mesmo que esta sobreposi¢do de competéncias desfavoreca a clareza de atuacao sobre
alguns entes publicos, 0s 6rgdos de controle externo tém condicGes plenas de exercer suas
funcbes de fiscalizacdo e estabelecer a amplitude de suas atuacfes perante todos 0s seus

jurisdicionados.

No caso especifico dos 6rgaos de licenciamento e fiscalizacdo ambiental, estas sdo as
organizacGes em que a estrutura de gestdo deveria ser mais bem formatada e eficiente. Por
esta raz&o é cabivel comentar acerca da relevancia de uma maior acuidade no exame da gestdo

destas entidades.

A estes orgdos e aqueles que formulam ou executam as politicas publicas ambientais —
normalmente as secretarias estaduais ou municipais respectivas, os TCs deverdo reservar
especial atencdo. Uma, porque sdo eles que detém maior concentracdo de atividades de
planejamento e conhecimento ambiental; outra, porque o bom funcionamento destas

estruturas trara resultados significativos para a protecdo do meio ambiente.

Referindo-se a estas “Autoridades e Entidades Reguladoras Ambientais”, a OLACEFS
(2002, p.28) elaborou um “termo de referéncia” especifico. Neste termo, comentado no item

3.6.2, a maioria dos quesitos gerenciais estao inseridos naqueles elencados acima.



115

A seguir sdo listados, a titulo de complementacao, alguns questionamentos préprios a

estes organismos, que poderdo ser examinados pelos TCs brasileiros:
- existéncia de um sistema de informacgdes ambientais apropriado e atualizado;
- cooperacdo interinstitucional, quando e onde necessario;
- coordenacéo interdepartamental e uniformizagéo de procedimentos;

- definicdo e cumprimento de prazos adequados ao atendimento das demandas, em

especial no fornecimento de licencas ambientais;

- quadro profissional com adequada multidisciplinaridade, treinamento continuado e

atualizado, de acordo com as demandas;

- existéncia de manuais de procedimentos adequados, tanto para solicitagdo, quanto

para fornecimento de licencas ambientais;

- existéncia de procedimentos de avaliagdo da qualidade da prestagdo dos servicos,

com realimentacéo destas informacoes, visando ao aperfeicoamento do sistema.

Ao encerrar este item, e por razbes didaticas, importa repetir resumidamente o0s
conceitos relativos as auditorias operacionais usuais aplicaveis as AAs, da maneira que 0
TCU as conceitua, como referenciado no item 3.2.2. Os fatores inerentes & economicidade,
eficiéncia e eficacia serdo analisados de acordo com o0s aspectos inerentes ao processo de
gestdo (operacionalidade ou funcionamento do ente) e, 0 exame da efetividade da acgédo

governamental sera feito pela analise dos resultados dos programas (indicadores).

A partir deste ponto apresenta-se o roteiro de implantacdo das AAs.

5.2 Implantagdo

O roteiro proposto seguira orientacdes proximas aquelas sugeridas no &mbito do TCE-
RS, onde a “Comissdo Especial” (TCE, 2002) prop6s uma série de acbes abrangendo os

quatro eixos apresentados.

Por afinidade conceitual, o roteiro também apresenta uma sequéncia bastante similar

aquela de um PDCA, tal como proposto no capitulo 4.
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No quadro a seguir, apresenta-se uma contribuicdo importante a elaboracdo de
diretrizes ou de metodologia para realizacdo de AAs, embasada nos “fatores criticos de

sucesso para a implantacao de processos”, descritos por Maranhdo & Macieira (2006, p. 87).

Aos gestores do processo de inser¢do da varidvel ambiental das AAs nos TCs e,
mesmo, aos dirigentes destas cortes de contas, convém suscitar o espirito de convergéncia do
corpo funcional da Casa, em favor da implantacdo eficiente deste processo. As regras

tabuladas demonstram orientacdes bastante adequadas para nortear as acées a empreender.

Este conjunto de acgBes sdo aplicaveis em qualquer organizacdo, tendo sido
considerados definicdo dos elementos metodoldgicos propostos.

Antes de ser delineado o roteiro de utilizagéo geral, serdo apresentadas recomendacdes
originadas na experiéncia do TCE-RS, concordantes com as proposi¢cdes apresentadas no
quadro 6, adiante. Estas recomendacdes foram tracadas de acordo com a realidade deste
tribunal de contas e algumas delas talvez ndo sejam aplicaveis de forma direta as demais
cortes de contas, por isso foram destacadas das acfes gerais. No entanto, espera-se que tais

postulados se confirmem nas demais cortes de contas.

Descricdo do FCS Finalidade

Estabelecer normas ou regras claras, previamente

Planejamento apropriado — 0 metodo testadas quanto a consisténcia e aplicabilidade

Comunicacdo completa das informagdes (regras,
restricBes, etc) para todos os envolvidos na
implementacédo

Prover entendimento comum sobre o papel que cada
um devera desempenhar

Comunicar eficazmente a misséo, a visdo e os valores
Gestdo estratégica do processo da organizacdo e como cada pessoa que executa o0
processo pode dar a contribuigdo concreta

Prover clareza de onde se quer chegar, para que haja
foco no trabalho, concentracdo de energia e acordo
sobre o resultado a ser alcancado

Fixacdo do objetivo pretendido e do respectivo
indicador

Prover aos executores a oportunidade de adquirir a

Treinamento apropriado habilidade para realizar a tarefa da forma pretendida

Provimento dos recursos necessarios, especificos do Proporcionar 0s recursos humanos e materiais
processo sob implementacao necessarios para a implantagao do processo

Trabalhar metodicamente. Manter-se alinhado com o

Disciplina planejamento, com trabalho metddico e organizado

Quadro 06: Fatores criticos de sucesso ha implantacdo de processos
Fonte: Adaptado de Maranhdo e Macieira, 2006
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Numa fase inicial, sugeriu-se que as atividades de AA comecassem atraveés da
verificacdo da conformidade dos atos (conforme apresentado nos subitens 5.1.1 e 5.1.2,
acima), sinalizando o ingresso do TC na area de “fiscalizacdo ambiental”, conferindo a
efetividade dos regramentos legais ja existentes, no que se refere as obras e empreendimentos

que potencialmente impactam o meio ambiente.

Esta analise de conformidade nédo significa avaliar a questdo sob viés superficial ou
ndo resolutivo, mas uma andlise da base em que a estrutura administrativa do ente
jurisdicionado esta assentada. Isto por que conformidade sempre devera ser objeto de
auditoria, uma vez que a andlise da legalidade e da correta contabilizacdo das despesas e

receitas faz parte das analises usuais dos TCs.

Em sequéncia, recomendou-se o levantamento das informacGes relevantes quanto a
estrutura administrativa da area ambiental de cada auditado, visando ao conhecimento de sua

realidade e referenciar, futuramente, a anélise do sistema de gestdo ambiental.

Os procedimentos deverdo ser concomitantes as auditorias ordindrias, apenas inserindo
o enfoque ambiental no exame das despesas, em especial no tocante a existéncia das licencas

ambientais pertinentes e do cumprimento das condi¢des para a manutenc¢do das mesmas.

Ainda na fase inicial do processo, recomendou-se a realizacdo de treinamento
intensivo junto aos auditores de campo, com fulcro em conteudos técnicos e no conhecimento
de todo o arcabouco legal na area ambiental, a ser apoiado nas facilidades da rede interna de

computadores da instituigao.

Quando das auditorias nos municipios, foi sugerida a andlise do arcabouco legal
existente, “no sentido de detectar impropriedades em sua elaboracdo [e de sua aplicacéo,
logicamente]. Exemplificativamente, citamos a inexisténcia de estrutura para atender as
competéncias municipais (...) no contexto ambiental”, tais como: conselhos, fundos,
departamentos, secretarias, responsaveis técnicos ou formas de suprir tais deficiéncias.
Posteriormente, numa evolugdo continua e organizada, indicou-se prosseguir no sentido de
alcancar os demais eixos, complementando os requisitos de controle e fiscalizacao nesta area,

visto 0 aumento da complexidade das atividades.

A proposta do TCE-RS vislumbrou um horizonte de trés anos, até que fosse feita a
insercdo do exame em todos os niveis apresentados. Em fungdo da indisponibilidade de
informacBes objetivas e completas sobre as especificidades da demais cortes de contas

brasileiras, este prazo deve servir apenas como uma referéncia.
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Outra acdo de relevancia refere-se a possibilidade da firmatura de acordos de
cooperacdo ou convénios com outros o6rgdos fiscalizadores, controladores, ou que
desenvolvam atividades na area ambiental, visando ao intercambio de informacGes e a atuacéo
conjunta e articulada, racionalizando, assim, os custos do Estado, potencializando resultados
em favor do meio ambiente saudavel e, por conseguinte, da qualidade de vida da populagéo.
Dentre os possiveis parceiros, contatados a época, no Rio Grande do Sul, destacam-se 0
Ministério Publico Estadual, a Fundacdo Estadual de Protecdo Ambiental e a Secretaria de
Meio Ambiente, dentre outros, que poderdo ser agregados a esta rede de fiscalizagdo e
controle. Este tema sera aprofundado adiante, no item 5.3.

As demais sugestbes foram incorporadas ao roteiro a seguir, podendo ser

implementadas de forma direta nos demais tribunais, sem necessidade de maiores adaptacoes.

Conforme j& mencionado, a utilizagdo da l6gica do PDCA foi adotada e é demonstrada
no quadro 07, a seguir, em comparagdo com 0 modelo adaptado por Campos (1992).

METODOLOGIA PDCA (adaptado)

5.2.1 Antes de iniciar Planejamento

- conhecimento do problema (definicdo de metas)

5.2.2 Delimitagdo das AAs Planejamento

- planejamento (defini¢do de metas e métodos)

5.2.3 Elaboracdo das diretrizes ou de metodologia | Execucdo

propria (educar e treinar, coletar dados)

5.2.4 Auditorias-piloto e realimentacéo do processo | Execucédo
Controle (verificar os resultados)

Atuacdo corretiva

Quadro 07: Comparativo dos elementos metodolégicos propostos com o ciclo PDCA

5.2.1 Antes de iniciar — conhecimento do problema

A primeira agdo que deve ser executada é a estimativa da quantidade de recursos que
serdo necessarios para atender as necessidades estimadas, comparando-0s com as intencdes

iniciais dos “proponentes” e a efetiva disponibilidade destes recursos.
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A opcéo por denominar esta fase de “antes de iniciar” deve-se a possibilidade concreta
de que a corte de contas, ao analisar todos os aspectos envolvidos, decida que ndo ha
conveniéncia ou oportunidade de implantacdo imediata de uma metodologia de auditoria
ambiental, restando a adocdo de préaticas simplificadas ou, mesmo, o adiamento de seu
ingresso na area, até que existam condi¢des propicias ao inicio destas atividades, de forma
consistente e com continuidade. Isto por que, a consideragdo da variavel ambiental é

inevitavel, visto sua obrigacao constitucional.

A andlise ambiental ndo deve ser entendida como um modismo ou com
superficialidade, por isso somente deve ser implementada quando a instituicdo alcancar a

maturidade necessaria em relagcdo ao tema.

Esta serd a fase das perguntas e das expectativas e ndo se poderd subestimar ou
superestimar os resultados esperados, tampouco o volume de trabalho de elaboragdo da
metodologia ou plano de agdo, sob o risco de se cometer equivocos que inviabilizem a

implantacdo deste processo de auditoria.

Para a consecucdo das atividades preliminares - de prospeccdo e perspectiva, é
desejavel dispor de um grupo de pessoas aptas a planejar, moldar e implantar as AAs na

entidade que, no conjunto de seus membros, redna:
- conhecimento sobre as atribuicdes legais do tribunal de contas e seus limites;
- experiéncia de atuacdo nas auditorias usuais da entidade;

- conhecimentos multidisciplinares sobre meio ambiente, preferencialmente com

atuacao ou experiéncia anterior na area;
- facilidade de acesso as instancias decisorias da estrutura hierarquica;
- apoio efetivo e meios para atingir 0s objetivos propostos.

Depois de decidida a insercdo da variavel ambiental na rotina do TC, importa
identificar os possiveis lideres no processo, quer por seu conhecimento, quer pelo

comprometimento com o tema.

Também neste momento ha que se verificar quais os limites a alta direcdo estabelecera
para o ritmo de inser¢do das atividades a desenvolver, ou seja: a introducdo das AAs sera
gradual ou imediata.
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Dentro da estrutura funcional do préprio 6rgao devem ser verificadas as especialidades
profissionais existentes, buscando detectar necessidades a suprir através de treinamento ou

auxilio externo, quando imperativos.

No caso do TCE-RS, h& auditores no quadro efetivo com as seguintes formagdes
profissionais: administracdo de empresas, arquitetura e urbanismo, contabilidade, direito,

economia e engenharia civil.

Deve-se mencionar que, em principio, ndo ha necessidade de existéncia de
especialistas em todas as diferentes areas envolvidas, mas estes profissionais deverdo estar
preparados para a analise das despesas e sua conformidade com parametros legais, normativos
e de gestdo, conforme explica o manual da INTOSAI (2001, p. 15): “o auditor ndo devera
estar envolvido no célculo dos custos e beneficios ambientais, devendo limitar-se a auditar os

célculos e a informar sobre a corre¢do dos mesmos”.

Assuntos como contabilidade ambiental, utilizacdo de instrumentos econdmicos,
técnicas de remediacdo de danos, elaboracdo de estudos e avaliacdo ambientais, assim como
as tecnologias de implantacdo de empreendimentos dentro de parametros sustentaveis, dentre
outras, deverdo ser conhecidas do corpo técnico da instituicdo, a fim de que se possa avaliar
corretamente as agdes dos entes auditados, ou daqueles por eles fiscalizados.

Formada a equipe inicial, podem ser iniciadas as atividades de estabelecimento da

metodologia.

5.2.2 Delimitacdo das auditorias ambientais - planejamento

O planejamento aqui referido vincula-se a implantacdo dos elementos metodoldgicos

propostos, distinguindo-se da fase de planejamento das auditorias propriamente ditas.

Como planejar é uma atividade que consiste em conhecer a situagdo existente e as
condicionantes de entorno, visando projetar as acGes a empreender, alguns destes
procedimentos poderdo ser similares, mas deve ser considerado que o planejamento de
auditorias é atividade corriqueira e cada ente apenas devera inserir 0s aspectos ambientais

especificos ao caso concreto, conforme suas necessidades e possibilidades.

Por exemplo: conhecer as caracteristicas do conjunto de jurisdicionados para planejar

a abordagem de controle externo, de forma ampla, é atuar em um nivel de cunho estratégico,
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enguanto que conhecer um ente especifico para planejar a abordagem sobre um programa de
governo especifico, € atuar com foco exclusivo na operacionalidade de tarefa Unica e

delimitada.

O grupo de trabalho constituido conforme disposto no item anterior devera proceder a
sistematizacdo das informacbes e dos dados levantados previamente ao inicio das AAs,
agregando informacdes e buscando apoio de colaboradores qualificados. Por exemplo, no
caso da avaliacdo de programas de governo, € cabivel e importante “identificar e inventariar

0s programas de governo para, entdo, aborda-los” (INTOSAI, 2001, p.30).

Da mesma forma que a existéncia de informacdes prévias a auditoria é fundamental
para a eficiéncia das acOes de fiscalizacdo, é relevante lembrar a importancia da reunido de
informacBes sobre as condicbes ambientais em que estd inserido o conjunto dos
jurisdicionados para a elaboragdo da metodologia de AA, além das estratégias paralelas de
atuacéo.

No entanto, a que se ressalvar que a responsabilidade sobre a manutencdo de
informacdes especificas as necessidades de gestdo ambiental de cada jurisdicionado é do
proprio ente fiscalizado e ndo do controle externo, sendo passivel de analise a prépria
existéncia dos dados e sua fidedignidade.

O orgdo de controle externo “pode usar informacdes provenientes de uma base de
dados centralizada durante a avaliagdo de conformidade ou de efetividade das medidas
corretivas” (INTOSAI, 2001, p. 29). Estes dados podem ser uma eficiente fonte priméaria de
informag0es para auditorias, reduzindo o tempo e 0s recursos necessarios, visto a existéncia
prévia de informacbes confidveis. Como fonte de dados, podem-se utilizar os informes
disponibilizados por outras entidades afins, desde que verificados a sua confiabilidade e

consisténcia, em relacdo aos propdsitos de auditoria.

As fontes de informacdo poderdo ser as préprias auditorias, os entes de licenciamento
e fiscalizacdo ambiental, os promotores das politicas publicas, centros de ensino e pesquisa,
publicacdes especificas, sensos publicos ou mesmo agbes especificas dos TCs, tais como a

aplicacdo de questionérios.

Como modelo relevante para sistematizacdo e utilizavel como fonte de informacGes,
Dobrovolski (2004) a partir de um extenso levantamento de informacdes sdcio-econdémico-
ambientais, desenvolveu indicadores e perfis de desenvolvimento sustentavel caracterizando

as diferentes regides e municipios do Rio Grande do Sul.
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Fontes desta qualidade e profundidade, podem embasar estratégias de atuacdo de
forma direcionada e objetiva, de acordo com as fragilidades e potencialidades locais e

regionais.

No caso da auditoria sobre a gestdo ambiental local, um conjunto de indicadores
similar a este pode direcionar objetivamente 0 exame sobre a protecdo dos aspectos mais
frageis ou de maior potencial de impacto negativo, com consideravel agilidade e reducéo de

esforgos.

Retornando ao roteiro de implantagéo, nesta fase, atividades de sensibilizagdo, tais
como palestras, seminarios ou grupos de discussdo sobre a tematica ambiental devem ser
realizados, visando fornecer informacdes e conhecimentos ao conjunto de servidores da Casa,
além de colher subsidios junto aos mesmos, sinalizando o inicio das atividades relativas as

auditorias ambientais.

Para dimensionar corretamente esta acdo, importa realizar o levantamento e registro do
acumulo de conhecimento tedrico e pratico dos profissionais do TC, complementando-o com
a realizacdo de cursos de formacéo continuada especificos e 0 apoio de outros instrumentos de

aprendizagem, inclusive com a utilizacdo de profissionais externos, se necessario.

Como o exame de questdes ambientais pode envolver uma complexidade razoavel,
além de uma serie de disciplinas tais como engenharia do meio ambiente, economia,
contabilidade ambiental, direito ambiental, biologia, geologia, etc, ha que se verificar se 0s
técnicos do quadro funcional possuem estes saberes. Até porque, algumas destas disciplinas
sdo recentes e ndo estdo plenamente consolidadas nos curriculos dos cursos regulares, ainda
mais se considerada a necessaria adaptacéo as auditorias ambientais das contas publicas. Disto

resulta que a participacdo de especialistas externos deva ser objeto de analise pontual.

A INTOSAI, em diversos pontos de seu guia metodolégico trata de possivel apoio
externo, através da contratacdo de profissionais ou entidades técnicas, sendo importante o
cuidado que recomenda com a comprovacéo efetiva da adaptacdo dos mesmos ao trabalho a

executar. Vejamos quais sdo as principais recomendacoes:

Tendo em conta que a pericia ambiental é uma especialidade em desenvolvimento,
nas quais se movem pessoas de diversos tipos de formacdo profissional e de
experiéncia, serd particularmente dificil ao auditor obter razodvel seguranca
acerca da reputacao do especialista ou de sua competéncia, assim com ter certeza
de que o trabalho do expert em questdo seja apropriado para os propoésitos da
auditoria. O auditor deveré ter em conta, no minimo o seguinte:
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- a formacao profissional do especialista;
- a duracdo do periodo de pratica do especialista;
- a relevancia de sua experiéncia profissional; e,

- a acreditacdo de um organismo profissional, quando pertinente (INTOSAI, 2003,
p. 16).

O mesmo documento sugere procedimentos para assegurar-se que o trabalho
desenvolvido pelo especialista satisfaca aos propositos da auditoria, em especial a analise
sobre a natureza e proposito do documento resultante, os métodos empregados e a
objetividade dos especialistas, somando-se a isto a avaliagcdo dos riscos que poderéo advir do
texto produzido.

Muitas serdo as perguntas, e elas deverdo ser respondidas nesta fase.

A seguir estdo elencados, ndo pretendendo exaurir o rol de duvidas, alguns

guestionamentos que deverdo ser respondidos.

- Que tipo de auditoria sera feita? De conformidade, inserindo aspectos ambientais,

operacionais ou integradas?

- Em que estas auditorias se diferenciardo das realizadas corriqueiramente, sem a

insercdo da variavel ambiental?

- Quais os limites ou caracteristicas serdo estabelecidos como desejaveis ou

exequiveis?

- Qual a necessidade de conhecimento e como serdo treinados os profissionais de

auditoria?
- Qual o grau de conhecimento sera necessario para cada tipo de auditoria?

- Alguns técnicos necessitardo de maior especializacdo para exercerem fungdes de

lideranca no processo?

- Ha pessoal interno com conhecimento para treinar as equipes, a0 menos

parcialmente?

- Serd necessario contar com instrutores externos? Onde estdo estes instrutores

externos?

- Os possiveis instrutores externos conhecem a atuacdo do TC e as limitacGes de suas

auditorias ambientais?
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-Quais os custos que serdo acrescidos para que estas auditorias ocorram?
- Ha estimativa orcamentaria para possiveis acrescimos de custo?

Algumas destas perguntas serdo respondidas pela analise direta da estrutura do TC,
outras, com apoio em bibliografias existentes ou através de intercAmbio com pessoas e
institui¢des relacionadas ao meio ambiente, além da troca de experiéncias com outros TCs e

seus servidores.

As demais precisardo ser resolvidas através de critérios desenvolvidos pela equipe
constituida, que buscard os apoios necessarios a consecucdo de suas metas. Alguns destes
critérios poderdo ser embasados nos textos produzidos pela INTOSAI, pela OLACEFS ou

outras entidades relacionadas aos diferentes temas envolvidos.

Ha que se considerar a experiéncia acumulada pelos diversos tribunais de contas
brasileiros e seu corpo técnico, a partir da participagdo em eventos ou foruns de discussdo. O
resultado deste intercAmbio tem consolidado muitos conceitos e a elucidado questdes até
entdo duvidosas, sendo estes trabalhos bastante Uteis a implanta¢do das auditorias ambientais

propostas.

Ao final desta etapa sugere-se produzir um primeiro documento a ser avaliado pela
alta direcdo, contendo as conclusdes iniciais, as sugestdes oportunas e um roteiro para a
efetiva elaboracdo de diretrizes ou da metodologia propria do tribunal. Isto por que, até esta
fase 0 que se fez concretamente foi conhecer as condicdes, os limites e as possibilidades
existentes dentro do tribunal e sera preciso avaliar se as intenc¢Ges iniciais serdo realizaveis da
forma que se imaginou, ou se havera necessidade de alterar alguns dos planos originais,

visando a eficacia e eficiéncia do processo.

5.2.3 Elaborac&o das diretrizes ou de metodologia propria

Esta € a etapa onde serd dado o formato das auditorias que se pretende implementar e

0 primeiro passo sera o estabelecimento de um cronograma de agdes.

Ap0s a avaliacdo, pela alta direcdo da Casa, certamente algumas sugestdes deverdo ser

incorporadas ao processo em andamento.
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Neste momento, o grupo de trabalho ja& tera levantado os dados e as informagdes
necessarias para a implementacdo de diversas acles praticas, organizando-os e

sistematizando-os.

Este banco de dados e informagdes deverd ser consistente e capaz de auxiliar no
planejamento das ag¢des futuras e revelar objetivamente a situagdo ambiental do universo de

entes auditados.

Como acréscimo, poderao ser utilizados bancos de dados de instituicfes externas, que

atuem em areas de interface, conforme mencionado anteriormente.

Para o prosseguimento das atividades, apds esta primeira auto-avaliagdo, o grupo de
trabalho podera ser ampliado, se necessario, buscando o apoio de pessoal externo,

dependendo das disponibilidades do TC.

Uma decisdo fundamental € a opg¢do pela introdugdo gradativa da anélise ambiental
nas auditorias do ente ou pela insercdo imediata da integralidade das atividades de auditoria
ambiental sendo, entdo, mobilizados 0s meios e recursos necessarios e proporcionais a esta

escolha, dentro de um horizonte de tempo adequado e realista.

Esta decisdo deverad ser consensuada com a alta direcdo e, sobremaneira, aceita e
partilhada pelo grupo de conselheiros do tribunal, visto que num regime de mandatos
relativamente curtos na presidéncia dos TCs — um a dois anos, em regra — as alteracdes na

direcdo do ente poderiam influenciar na continuidade do processo.

Ressalta-se, novamente, que as atividades de auditoria ambiental crescem em
complexidade na seguinte ordem: auditorias financeiras, contdbeis e de legalidade
considerando a variavel ambiental; auditoria de empreendimentos e fomento; auditoria de
politicas, planos e programas; e, auditoria de sistema de gestdo ambiental. Esta ratificacdo é
essencial, uma vez que o envolvimento da entidade também serd proporcional ao

desenvolvimento de atividades num grau de complexidade crescente.

Por exemplo: o TCU realiza auditorias ambientais de desempenho desde o inicio de
sua insercdo nesta area, como denota o seu Manual de Auditoria Ambiental (TCU, 2001),
tendo realizado investimentos importantes em treinamento, elaboragdo de manual préprio e
estimulo a participacdo de seus técnicos em eventos, como se percebe pelo nivel e
abrangéncia dos materiais produzidos, além dos resultados das auditorias publicizadas
(manual e relatérios disponiveis no site www.tcu.gov.br); o TCE/MT, através de um trabalho

monografico (AGUIRRE, 2002), divulga estudo para realizacdo auditoria de desempenho; o
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TCE/RS, que esta em processo de insercéo gradativa da questdo ambiental em suas auditorias,
iniciou suas atividades com a inclusdo de “itens a auditar” nas auditorias financeiras e de
conformidade, com a perspectiva futura de realizacdo de auditorias de desempenho (MOTTA,
2003), ja tendo realizado uma auditoria operacional sobre o controle de cargas perigosas,
como retrocitado, no subitem 3.6.4. Outros exemplos praticos de auditorias também foram

mencionados no capitulo anterior.

Nesta etapa, hd a necessidade de completar o treinamento dos membros do grupo de
trabalho e dos técnicos que realizardo as auditorias de campo. Por 6bvio, neste primeiro
momento, o grupo de trabalho devera receber maior quantidade de informacdes do que os
demais servidores, podendo eles mesmos realizar grande parte das atividades de treinamento

aos demais servidores.

Em funcdo da l6gica de melhoria continua, o processo de aprendizagem devera ser
prosseguir apos a implantacdo das auditorias ambientais, uma vez que os assuntos envolvidos,
além de multidisciplinares, estdo em constante evolucdo e mutacédo, requerendo “reciclagem”

constante. Sobre isto, indica-se a leitura do guia metodoldgico da INTOSAI (2001).

Como temas essenciais a multidisciplinaridade ambiental, em anexo seré apresentada
uma série de matérias pertinentes e relevantes, visando embasar um programa de treinamento

minimo aos auditores.

Estas atividades de treinamento devem se desenvolver simultaneamente ao
estabelecimento dos parametros proprios — missdo fundamental do grupo de trabalho
estabelecido, além da realizacdo e divulgacdo de atividades relativas ao meio ambiente,
tornando o tema corriqueiro entre os servidores e divulgando informagdes sobre o ingresso do

tribunal na area das auditorias ambientais aos jurisdicionados e a populacdo em geral.

E nesta fase que seréo feitos os contatos com entidades externas ao tribunal para tratar
de possiveis parcerias ou agdes conjuntas, se desejavel pela instituicdo. O item 5.3 tratara
deste tema, com uma sugestdo de atuacdo em rede, como uma complementacao aos elementos

sugeridos neste trabalho.

Uma ferramenta que poderd auxiliar de forma importante é a aplicacdo de
questionarios estruturados, junto as auditadas, visando a obtencdo de dados e informacGes
sobre temas especificos a verificar nos processos de auditoria, tal como aquele proposto e ja

implementado pelo TCE-RS.
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Internamente, poderdo ser desenvolvidas listagens de “itens a auditar”, de acordo com
as caracteristicas dos jurisdicionados, ou do conjunto deles. Neste sentido, 0 conhecimento

dos procedimentos das Normas 1SO 14.000 poderé trazer bons subsidios para sua elaboracao.

Outra atividade essencial é a definicdo de alguns indicadores de desempenho que
possam ser aplicados imediatamente no exame das politicas, programas e atividades

desenvolvidos pelos auditados.

Quanto a este quesito poderdo ser encontradas dificuldades importantes, visto inexistir
uma cultura nacional de elaboracdo de estatisticas e publicacdo de indicadores confidveis,

embora em algumas areas ja se tenha bons parametros.

O esforco do ente que se propuser a desenvolver seus indicadores préprios podera ser

minimizado com apoio de 6rgdos externos ou mesmo em acgdes em rede.

O processo de elaboracdo das diretrizes ou metodologia propria para execugdo de
auditorias ambientais devera ser conduzido de forma que os servidores e conselheiros sintam-
se de alguma forma co-participes, ajam como colaboradores e percebam a importancia do
tema que, hd muito tempo é parte palpavel na vida das pessoas, ndo mais como um tema
exotico, mas relevante a economia dos recursos publicos, além de essencial & manutencao da

vida no planeta.

Ademais, o significativo aporte de recursos que vem ocorrendo na area ambiental em
grande parcela dos paises do mundo, inclusive e muito particularmente no Brasil, como se
frisou na parte introdutéria desta dissertacdo, deve ser demonstrado, para que se perceba o
quanto é estratégica a atuagdo dos tribunais de contas na fiscalizacdo efetiva, eficaz e eficiente

destes recursos.

Como ultima acdo desta fase, sugere-se a elaboracdo de um manual provisorio,
acompanhado de um relatdrio das atividades desenvolvidas, visando manter a meméria de
todo o processo e permitir a revisdo das eventuais falhas detectadas na aplicacdo das

recomendacdes finais.

A auditoria, em si, ndo devera sofrer maiores alteracdes em sua forma usual. As fases
normalmente realizadas deverdo permanecer inalteradas, visto ndo se estar criando uma nova
metodologia de atuagdo, mas inserindo critérios e aspectos ambientais nas anélises usuais de

conformidade e de desempenho.

Apenas para reforcar esta afirmacao, as fases de auditoria permanecerdo sendo:
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- Pré-auditoria: levantamento de dados preliminares e interpretacdo da legislacao
aplicavel, planejamento da auditoria, incluindo a plena determinacdo de sua abrangéncia e

limites;

- Trabalho de campo: coleta de dados gerenciais, interpretacdo de principais

desconformidades, comunicacgéo interna e externa.

- Relatorio, plano de correcdo, comunicacdo interna e externa, negociacdo com

autoridades e terceiros, conforme o tipo de auditoria.

Em principio, cada TC possui normativas internas regulando seus procedimentos de

auditoria.

O prdéximo passo sera praticar “auditoria ambiental”.

5.2.4 Auditorias-piloto e realimentacdo do processo

A realizacdo de auditorias-piloto, compreendendo todas as etapas das diretrizes ou
metodologia, € o0 momento em que se faz a prova final das opc¢des e decisbes tomadas,
consubstanciadas em um manual de procedimentos de auditoria ambiental. No presente
estudo sugere-se que o0 “manual” ainda seja provisorio, uma vez que, somente apés a analise e
realimentacdo de informacdes originadas nas auditorias-piloto, poder-se-a firmar conclusées

mais bem embasadas e confirmadas pela experiéncia pratica.

Nesta etapa serdo praticadas as recomendacgdes feitas pelo grupo de trabalho e
eventuais colaboradores externos. As falhas metodoldgicas, as inadequacbes ou
desproporcionalidades, as impropriedades e todas as proposicdes que nao estiverem
plenamente satisfatorias, serdo ser reavaliadas e corrigidas. Isto podera vir a ser feito em mais
de uma auditoria-piloto, até que se chegue ao modelo adequado, quando sera elaborado o
manual definitivo, a ser aprovado nas instancias devidas do tribunal, para que passe a viger

COmMo norma.

Complementam a elaboracdo do manual final, todos os atos internos que viabilizem
sua utilizacdo, tais como aprovagdo pela instancia superior do TC, alteracdes regimentais

necessarias, etc.
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Obviamente, o termo definitivo serve para firmar que naquele instante as normas sao
aquelas, com aprovacdo sob a forma legal e/ou regimental. O processo, como
retromencionado, € continuo e deve ser revisado periodicamente, sofrendo melhorias e

aperfeicoamento, dentro de padrBes razoaveis a cada TC.

A formacdo de um grupo permanente de suporte as atividades de auditoria ambiental,
com objetivo de sistematizar as acfes necessarias, dar continuidade aos estudos e a
implantacdo de rotinas de trabalho, regulamentar e acompanhar todo o processo, além de

manter o grupo motivado e em constante evolucao, seria uma acao bastante recomendavel.

Sobre isto, a comisséo especial do TCE-RS, demonstrou a necessidade de:

buscar o comprometimento dos auditores (...), fornecendo condigdes para que o
conhecimento gerado permeie toda a estrutura da Corte e seja realimentado e
reajustado continuamente, até que se definam um roteiro bésico de auditoria e,
posteriormente, um manual auto-aplicativo acerca das acGes propostas (TCE-RS,
2002, p.7).

Também importa reproduzir parte final do texto que diz que:

o trabalho de Auditoria, como definido nas leis e pela propria doutrina
ambientalista, orienta na perspectiva de evitar-se danos ao Meio Ambiente, agindo-
se preventivamente, visto que estes danos podem vir a ser irreversiveis e de
elevadissimo custo econdmico, social e humano (idem, p.7).

O correto dimensionamento e a escolha da equipe, dos prazos, dos meios e das
técnicas empregadas sera comparado no que foi planejado com os resultados obtidos. O
aprendizado sobre as opgdes iniciais servird como novo ponto de partida para realimentar todo
0 processo, até a plena configuracdo da metodologia do préprio tribunal, sem esquecer que 0
processo deve manter-se em num ciclo de melhoria continua, percebendo a evolucdo da

técnica, da legislacdo, dos procedimentos e dos meios disponiveis.

Cabe comentar, ao finalizar este capitulo, que o0s elementos metodoldgicos
apresentados ndo pretendem ser considerados originais, mas adaptaveis e aplicaveis a
realidade dos tribunais de contas brasileiros e apenas como um esforco em contribuir para a

evolucdo dos resultados de suas atividades para a Sociedade.
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Esta etapa serve para encerrar o primeiro ciclo do processo de auditoria em
implantacédo, devendo realimentar com informacdes o “sistema”, além de permitir a realizacéo

do controle das acdes realizadas e subsidiar as futuras.

Os elementos metodoldgicos apresentados demonstram uma convergéncia entre as
técnicas usuais de gestdo e as elaboradas no ambito das entidades de controle externo, em

seus diferentes niveis de abrangéncia.

As técnicas de auditoria a serem empregadas, conforme referenciado da bibliografia
consultada, “ndo diferem substancialmente daquelas utilizadas em qualquer outra area. O
importante para a efetiva avaliacdo ambiental é a participacdo de técnico com
conhecimentos especificos nas diferentes areas” (OLACEFS, 2002, p. 23). Por esta razédo ¢

dispensavel discorrer sobre elas, além do citado no subitem 3.6.2.

Uma constatacdo que foi retirada dos trabalhos desenvolvidos no TCE-RS, foi que
seria pertinente a integracdo das a¢Ges de 6rgdos de fiscalizacdo e controle que atuam sobre a
protecdo ambiental. Para tanto, foram reunidos representantes de diferentes entes publicos e

concluiu-se que esta perspectiva deveria ser estimulada e melhor delineada.

Em funcdo da possibilidade vislumbrada de aumentar-se a eficiéncia da protecédo
ambiental, se fossem realizadas agdes sob a forma de rede, entendeu-se pertinente acrescentar

a metodologia em proposicéao, consideracdes acerca desta possibilidade.

E o que se fara no subitem subseqiiente, tendo por base artigos produzidos por Motta
(2004) e Motta & Ruppenthal (2006).

5.3 Atuacgdo em rede como forma de aumento da eficiéncia da atividade estatal

A gestdo ambiental pablica, quando analisada de forma isolada por apenas um érgao,
poderd nem sempre sera plenamente avaliada. Por esta razdo, a Comissdo Especial do TCE-
RS propds como uma das atividades a desenvolver, quando da insercdo da variavel ambiental
em suas auditorias, buscar a acdo coordenada e conjunta dos entes responsaveis por acdes de

protecdo ambiental, sob a forma de rede.

Neste sentido, Motta (2004) e Motta & Ruppenthal (2006) disponibilizam os conceitos

e elementos essenciais para a realizacdo desta acao.
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A hipotese inicial considerada nestas referéncias consiste em que esta atuacdo em rede
trara ganhos de eficiéncia ao Estado, em um primeiro plano, e ao cidadao, indiretamente, haja
vista a possibilidade de otimizacdo dos recursos com que ele prové a coisa publica e o
recebimento de melhores e mais céleres respostas as demandas sociais, tal como indica a

literatura consultada.

A titulo de reforco a concepcdo proposta, menciona-se o dizer de Marcus Barros, entdo
presidente do IBAMA, para quem “as acGes ambientais devem ser vistas e tratadas como
parte de um sistema e ndo como responsabilidade de um setor ou de uma esfera de governo”
(BARROS, 2004, p.36). Continuando, o0 autor assevera que a defesa do meio ambiente “so
estard assegurada na ponta do sistema se construirmos uma rede de articulacdo politica e
institucional capaz de responder com efetividade as demandas das comunidades em sua luta
pela propria qualidade e condigdo de vida de vida” (id., pg. 37), demonstrando que a
necessidade de coordenacdo de ac¢Ges, em rede, permeia os diferentes niveis de gestdo e deve

ser estimulada.

Na mesma direcdo, Van Leeuven (2004, p. 63), referindo-se a problemas graves na
gestdo brasileira de recursos hidricos, destaca como uma das causas principais da ineficiéncia
encontra-se na “falta de coordenacdo das acOGes do governo” e inexisténcia de “acao
sistematica e integrada”, indo ao encontro da necessidade de implantacdo de redes de atores

publicos.

Num momento inicial prop6s-se a integracdo de trés entes publicos: o Tribunal de
Contas do Estado, o Ministério Publico Estadual e o 6rgdo de licenciamento, fiscalizagdo,

controle e monitoramento ambiental, a FEPAM.

A escolha destes trés oOrgdos de fiscalizacdo adveio da abrangéncia e
complementaridade em suas atuacdes. O primeiro, por tratar do exame dos gastos publicos
com ac¢des ambientais; o segundo, por atuar sobre a protecdo ambiental através da defesa dos
interesses da coletividade e da responsabilizacdo dos causadores de impactos negativos; e, 0
terceiro, por ser o braco técnico de fiscalizacao e licenciamento ambiental, englobando, assim,

um conjunto de agdes de grande alcance econdmico, social e ambiental.

Cabe mencionar que o inicio deste dialogo ja foi ensaiado e muitas das atividades
propostas poderiam ser implementadas em curto espaco de tempo (MOTTA &
RUPPENTHAL, 2006). Além disto, ressalta-se que a proposicdo ndo se restringe a estes

entes, ou a este Estado, podendo ser facilmente adaptados a outras realidades.
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Antes de formular a proposicao propriamente dita, importa reportar alguns conceitos

essenciais, visando demonstrar que a proposicdo possui um lastro tedrico e pratico relevantes.

As teorias de rede, frequentemente empregadas nas ciéncias sociais e fartamente
utilizadas nos processos de integracdo regional europeu, segundo Amantino-de-Andrade
(2005, p.2), “orientam relagfes mais horizontais no processo de coordenagéo, facilitando a

articulacao de diferentes atores organizacionais empenhados no processo de gestdo”.

Citando Loiola e Moura, a mesma autora assevera que estas redes seriam formadas
como uma malha de relagbes, compondo um novo arranjo organizacional que, ao incorporar
em si dimensdes tais como interdependéncia e integracdo, responderiam a complexidade dos

problemas de gestdo e de coordenacdo das organizacdes do inicio deste século.

Fleury (2002, p.223), reporta que “a existéncia de redes é fruto de fatores
identificados com a complexidade dos processos administrativos em um meio onde sua
dinamica impede que qualquer ator isolado controle os processos existentes e suas constantes
mudancas”. Este &, especificamente, o caso do controle sobre a gestdo ambiental:
multidisciplinaridade, complexidade e necessidade de inter-relacdo entre as atividades dos
diversos atores sociais publicos, inclusive para sua evolu¢do em conhecimento, técnicas e

coordenagéo.

Borzel (1997), por sua vez, define que as relagbes entre os atores envolvidos sdo “néo
hierarquicas e independentes” e que estes atores intercambiam recursos para perseguir
interesses comuns, admitindo que a cooperacdo é a melhor maneira de alcangar estas metas
comuns, no caso, a protecdo ambiental efetiva, através da coordenacdo horizontal com a qual

se reduzem custos.

O contexto das redes, suas vantagens e desvantagens (FLEURY, 2002), as formas de
didlogo e cooperacdo (CASTELLS, 1997), a caracterizagdo (MANDELL, 1990), além de
outros temas relevantes ndo serdo aqui aprofundados, visto tratar-se de proposicéo adicional.

5.3.1 Atribuicdes de cada ente publico

As atribui¢des do TCE-RS, do MP-RS e da FEPAM , sobretudo no que se refere as
acOes passiveis de atuacdo compartilhada, serdo listadas e brevemente comentadas, quando

pertinentes ao entendimento pleno da questéo.
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a. Tribunal de Contas

As atribuicdes dos Tribunais de Contas estdo plenamente definidas na constitui¢do de
1988 e, no Rio Grande do Sul, de modo similar ao &mbito federal, os artigos 70 e 71 da
Constituicdo Estadual, as definem. Estas atribuicdes gerais ja foram elencadas no item 2.3,
sendo dispensavel seu detalhamento, a ndo ser no que pertine ao TCE-RS.

No elenco de suas competéncias, conforme dispde a Lei 11.424/00 (Lei Orgéanica do
TCE-RS), destaca-se a fiscalizacdo “de quaisquer recursos pertencentes ao Estado”, além de,
em funcdo de proposigédo originada na Comissdo Especial supracitada (TCE, 2002), ter sido
inserida no Regimento Interno desta corte de contas, a fiscalizagdo ambiental como atribuicéo

objetiva, conforme se reproduz a seguir (art. 7°, inc. 111 e art. 103).

Competem ao Tribunal de Contas (...) realizar inspe¢des e auditorias (...) de gestdo
ambiental, acompanhando a execucdo de programas de trabalho e avaliando a
eficiéncia e eficacia dos sistemas de controle interno dos 6rgdos e entidades
fiscalizados™ e, ainda: “Os atos que importarem em dano ao erario e ao meio
ambiente, ocasionados por acdo ou omissdo dos administradores ou por agentes
subordinados a estes, serdo objeto de impugnagdo para constituirem tomada de

contas especial.

H& que se considerar, de forma suplementar, o art. 45 da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LC 101/2000), que trata da obrigacdo de preservacdo do patriménio publico, da
mesma forma, discutido no subitem 3.3.2.

A indicacdo objetiva de viabilidade de participacdo do TCE-RS esta descrita em seu
planejamento estratégico (TCE-RS, 2007, p. 14), onde, em suas estratégias e principais acoes,

estatui como meta:

Implementar acdes para ampliacdo de parcerias com diversos 6rgéos, notadamente
com aqueles que, de alguma forma, exercem fungBes de controle ou delas
participam, ainda, que dispdem de informacGes, habilidades, conhecimentos ou
tecnologias Uteis ao exercicio do controle externo.

b. Ministério Publico

A Constituicdo Federal, no art. 127, incumbe ao Ministério Publico a defesa dos
interesses sociais e individuais indisponiveis, texto repetido na Constituicdo do Estado do RS,

em seu art. 107.
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A Lei Organica do MP-RS (Lei Est. 7.669) fixa, no art. 32, que, no exercicio de suas
funcbes, os membros do MP poderdo, dentre outras atribui¢cdes, promover o inquérito civil e a
acao civil publica, para protecdo, prevencdo e reparacdo dos danos causados ao meio

ambiente e para anulacéo ou declaracdo de nulidade de atos lesivos ao patriménio publico.

Neste sentido, a atuacdo deste importante ente publico, estd firmemente alicercada na
proposicdo de Acao Civil Publica (Lei Federal 7347/85) e na solucédo extrajudicial latu sensu,
através dos chamados “compromissos de ajustamento” (CAPELLI, 2002). Estes instrumentos,

sob a inspiracdo dos dizeres da mesma autora, serdo apresentados de forma resumida.

A Lei da Acdo Civil Publica alterou drasticamente o sistema processual brasileiro em
termos de tutela aos interesses supra-individuais (0 meio ambiente € um deles). Antes, a
defesa do meio ambiente se restringia as acGes individuais e ao exercicio do poder de policia
administrativa, sendo o trato dos interesses difusos circunscrito aos limites dados pela Lei da
Acéo Popular, que visa a anular ato do poder publico lesivo, entre outros, ao meio ambiente,

conforme disposto no art. 5°, inciso LXXIII, da CF.

A Lei n°® 6.938/81, por sua parte, dava legitimidade ao Ministério Pablico para propor
acoes de responsabilidade civil e criminal pelos danos causados ao meio ambiente sem, no

entanto, a instrumentalizacdo objetiva dessa tutela.

O inquerito civil -procedimento administrativo, de carater pré-processual e
inquisitorial, no qual o Promotor Publico dirige as investigacdes, sem intermediarios, o livra
das amarras da prova pré-constituida por outros 6rgaos (o que muitas vezes, contribui para o
insucesso das acdes, a exemplo do que ocorre na area penal). Como instrumento para a coleta
das provas necessarias ao ajuizamento seguro da acéo civil publica ou de outras, o inquérito
civil também pode alicercar o “compromisso de ajustamento”, ou redundar no seu
arquivamento. Isso porque é procedimento administrativo e, ndo processo. Em sintese,
possibilita uma "triagem das varias dendncias que chegam ao conhecimento do Ministério
Publico: somente as que resultarem fundadas e relevantes acarretardo, por certo, a

propositura da acdo”.

O compromisso de ajustamento, ja mencionado, foi introduzido na Lei da Acéo Civil
Publica pelo Coédigo de Defesa do Consumidor (art. 5°, § 6°), e € uma composicdo celebrada
entre os 0rgdos publicos legitimados e as pessoas fisicas ou juridicas que perpetraram acao
lesiva aos bens tutelados pela acdo civil publica. Pondo fim ao inquérito civil e sem impedir

que os demais legitimados proponham acéo civil publica contra o investigado, este termo tem,
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ao longo desses anos de vigéncia, se relevado um instrumento extremamente eficaz para a
solugdo dos danos ambientais, desafogando o Judiciario de um numero cada vez maior de

acoes.

Em outro artigo, Capelli (s/d), firma que “A cada dia que passa, a necessidade de
trabalhar em conjunto (...) revela-se fundamental para os membros do Ministério Pablico.
Nesse sentido, a troca de experiéncias entre o MP Estadual e Federal, dentro e entre
Estados-Membros, é fundamental para a efetividade do trabalho” demonstrando a

importancia préatica da atuacdo em rede (ou conjunta), nas diferentes esferas de atuacao.

Aqui se vislumbra no contexto originario do MP, o trabalho em rede, o0 que também se
percebera no item seguinte, no que se refere a FEPAM, demonstrando-se sinais evidentes da

existéncia de vontade matua para sua implementacao.
c. Orgéo de Licenciamento, Fiscalizagdo, Controle e Monitoramento Ambiental

Os entes desta natureza, em qualquer dos niveis de atuacdo (municipal, estadual ou
federal) possuem atribuicfes e organogramas diferenciados. Em geral séo responsaveis pelo
licenciamento ambiental, em funcdo do nivel de impacto dos empreendimentos ou acgdes
analisadas, estando freqlientemente vinculadas aos respectivos 0rgdos gestores do meio

ambiente.

As definicdes a sequir foram trazidas do sitio na internet da Fundacdo Estadual de
Protecdo Ambiental Henrique Roessler -FEPAM (www.fepam.rs.gov.br) orgdo de
licenciamento, fiscalizagdo, controle e monitoramento ambiental gadcho, vinculado a
Secretaria Estadual do Meio Ambiente-SEMA.

E um dos 6rgdos executivos do Sistema Estadual de Protecdo Ambiental -SISEPRA
que, a partir de 1999, passou a ser coordenado pela SEMA, sendo que o SISEPRA prevé a
acdo integrada dos 6rgdos ambientais do Estado e os Municipios, como se vé, determinando a
integracéo das atividades desta fundagdo com os municipios, como uma rede.

Além do licenciamento das atividades de impacto supra-local (0s municipios podem

ser licenciadores das atividades de impacto local), as principais atividades da Fundacéo sdo:

- aplicacdo da legislagdo ambiental e fiscalizagdo em conjunto com os demais 6rgdos
da SEMA, municipios e Batalhdo Ambiental da Brigada Militar;

- avaliacdo, monitoramento e divulgacéo de informacao sobre a qualidade ambiental;
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- diagndstico e planejamento, para que a acdo do SISEPRA, a avalia¢do das mudancas
ambientais e o licenciamento ambiental de atividades individuais sejam vistos dentro do

marco de diretrizes regionais e da capacidade suporte do ambiente;

- apoio, informacdo, orientagcdo técnica e mobilizacdo de outros atores importantes

como 0s municipios, os comités de bacia e organizagdes da sociedade civil.

A leitura do contetido acima denota que a logica de atuacdo em rede permeia a acao da
FEPAM, no que se tange a outros 6rgdos da estrutura de fiscalizacdo estadual, da mesma

forma que o MP, como ja mencionado.

Considerando-se que o TCE-RS, dentro do estabelecimento de parametros para sua
insercdo na seara ambiental, manteve tratativas com dirigentes dos demais entes mencionados
(MOTTA, 2004), contando, neste primeiro momento, com aceitacdo da proposta de trabalho

em rede, prenuncia-se viabilidade da proposta em estudo.

5.3.2 Condigdes necessarias ao alcance da integracao proposta

A primeira premissa que se deve ser considerada € que a eficiéncia nos servigos
prestados deve ser objetivo intrinseco a atuacdo de qualquer ente publico. Partindo para a
analise da razéo da existéncia do Estado, em senso estrito, veremos que somente ha sentido
nesta existéncia se os resultados obtidos forem melhores do que aqueles realizados pelos

cidaddos ou entes privados, por meios proprios.

Disto, advém a logica de eliminar esforcos em duplicidade ou que, sendo realizados
isoladamente, resultem em *custos” maiores ao cidaddo comum, sobrecarregado com 0 peso

dos tributos.

Esta argumentacdo se amplia se vislumbrarmos a questdo sob a o6tica dos entes que
fiscalizam a gestdo do dinheiro publico, defendem a ordem juridica -ai inserida a eficiéncia e
a economicidade dos gastos publicos, a protecdo aos interesses sociais e a da manutencdo de
um ambiente saudavel, para esta e para as proximas geracdes, sabendo-se das dificuldades

materiais para tal tutela.

A eficiéncia, antes de ser definida como principio constitucional, através da Emenda
Constitucional n° 19, ja se fazia presente no texto original da Carta Maior, quando, no inciso

Il, do artigo 74, obrigou a manutencdo integrada de um sistema de controle interno entre o0s
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Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, com o fim de avaliar os resultados quanto a
eficacia e eficiéncia da gestdo orcamentéaria, financeira e patrimonial nos 6rgédos e entidades
da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de

direito privado.

Ante 0 exposto percebe-se desnecessario delongar a discussdo sobre sua obediéncia
obrigatoria na Administracdo Publica, apesar de seu atingimento ndo ser a regra geral, na
pratica cotidiana. Note-se que esta regra constitucional acena em direcdo a implantacdo de
“redes” ou integracdo entre os poderes constituidos, demonstrando a correcdo da hipétese
inicial deste capitulo.

Uma segunda premissa elementar é a delimitacdo clara das atribuicdes especificas de
cada ente, para evitar e impedir qualquer acdo ou interferéncia de um ente sobre as atribuicdes
exclusivas do outro. Disto advém a necessidade do estabelecimento do alcance da atuacdo de
cada participe, mantendo a indispensavel independéncia e respeito as atribuicdes especificas.

Sobre isto ha referéncias importantes em Borzel (1997) e Fleury (2002).

Uma terceira necessidade que podera mostrar-se importante é a de superacdo de
barreiras comuns no servico publico, que poderiam emperrar agdes coletivas, tais como a
reserva de campo de atuacdo do que deveria ser compartilhdvel. Neste aspecto, garantindo-se
0 ndo avanco de um orgédo sobre a atribuicdo do outro, nos aspectos essenciais, restariam a
fixacdo dos campos de atuacdo comuns e a determinacdo das responsabilidades e tarefas, além
da forma de dar publicidade aos resultados obtidos. Cavalcanti, apud Fleury (2002), apresenta
uma matriz inter-organizacional que busca analisar as relagdes entre os distintos entes das

redes, que poderia embasar o “desenho” de possivel rede.

Atencdo especial deve ser dada ao fato imprescindivel de que a atuacdo conjunta
alcance a agilizacdo efetiva dos procedimentos e ndo o contrario. Sobretudo por que as agdes,
além de dar celeridade e qualidade nas atividades a empreender, devam ser balizadas por

resultados.

Por fim, e talvez a caracteristica mais importante do que se propde, deve-se explorar o
que cada ente apresenta como vantagem na sua atuacdo e que efetivamente auxilie ou

complemente a atuacdo dos demais “parceiros”.

Como exemplo, poderiamos mencionar a verificacdo do cumprimento de um Termo de

Ajuste de Conduta firmado pelo MP com um Municipio, relativamente a remediacdo de um
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lixdo. Esta acdo certamente estaria vinculada a atuacdo da FEPAM (licenciamento ambiental)

e do TC, visto existirem recursos publicos envolvidos.

Considerando-se a existéncia de dificuldades estruturais ou de disponibilidade de
recursos, que frequentemente impossibilitam o acompanhamento in loco, na frequéncia
desejavel, por algum destes entes, poderia ser efetivado o intercdmbio de informagGes entre
eles, servindo a vistoria de um como referéncia aos demais e atendendo satisfatoriamente a
economicidade e a eficiéncia pretendida, hipotese inicial da proposta em discussdo. O
aproveitamento da presenca do TCE em todos 0s municipios, a0 menos uma vez por ano, da
qualidade técnica do corpo funcional da FEPAM e a possibilidade de acdo imediata e eficaz
do Ministério Publico, seriam pontos positivos a explorar, em beneficio dos resultados obtidos

pelo conjunto destas entidades e, em conseqiéncia, da sociedade em geral.

N&o ha como deixar de mencionar que nos tempos atuais, ja definidos como a “era do
conhecimento”, onde n&o se pode mais prescindir da integracdo de esforcos e da cooperacdo
entre grupos ou pessoas, sob pena de ineficiéncia nos procedimentos e consequente
desperdicio de recursos. Além disto, a acdo em rede viabiliza-se a partir do desenvolvimento

dos sistemas de informacdo (Castells, 1999).

5.3.3 Recomendacdes sobre agdes conjuntas

Considerando que, em geral, os entes publicos enfrentam deficiéncias recorrentes, tais
como restricdes quantitativas ou qualitativas no quadro funcional ou em sua estrutura
material, com a insuficiéncia de recursos para cobrir as demandas crescentes, sdo elencadas
algumas acOes sugeridas por Motta & Ruppenthal (2006) que poderdo servir como molde

preliminar da proposta do presente estudo, dispostas de forma exemplificativa. Sdo elas:

- elaboracédo de convénios ou acordos de coopera¢ao mutua para realizacao de estudos,
laudos, pericias, treinamentos ou para intercdmbio de técnicos e outras atividades de interesse

comum;,

- intercadmbio de informacdes existentes nos bancos de dados individuais, inclusive
com a possivel criacdo de sistemas compartilhados, respeitando questdes de sigilo e/ou

prerrogativas;
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- utilizacdo das vantagens oferecidas pelos sistemas informatizados e suas tecnologias,

como ferramenta de agilizacdo dos processos e celeridade nas respostas externas;

- elaboracdo de pesquisas ou agbes conjuntas, visando, por exemplo, ao

estabelecimento de pardmetros de valoragdo dos danos ambientais;
- treinamento multidisciplinar e inter-organizacional em temas afins;

- divulgacdo da producdo cientifica e intelectual, fomentando a discussdao e

aprofundamento de temas relevantes;

- compartilhamento das estruturas proprias de cada ente e utilizacdo das vantagens da

forma de atuagéo de cada um deles, mantidas a independéncia e autonomia.

Por certo, muitas outras possibilidades de atuacdo existem e poderdo ser juntadas as
anteriores, com objetivo de aumentar a eficiéncia da atuacdo dos entes de controle e
fiscalizacdo ambiental. Por esta razéo, a implantacdo destas a¢Oes de forma articulada e
continuada, certamente demonstraria organizagdo do Estado, no sentido da racionaliza¢do do
uso dos recursos publicos, coibiria e preveniria a ocorréncia de desvios, uma vez que seria
ampliada a percepcdo das acGes individuais e, em Ultima instancia, seriam aumentadas a
eficiéncia e a qualidade dos servigos prestados a sociedade. Sobretudo, restaria protegido o
meio ambiente, atendendo-se aos preceitos do desenvolvimento sustentavel, inserto no artigo

225 da Constituicdo Federal.

Diante do apresentado, verifica-se a intencdo e viabilidade dos trés entes mencionados
em participar de acGes conjuntas e percebe-se a oportunidade de que isto ocorra, havendo a
necessidade de que as negociacOes iniciadas em 2002 (Motta, 2005) sejam retomadas e
implementadas, no caso do Rio Grande do Sul. Da mesma forma, poderd servir como

referéncia de atuacdo as demais esferas governamentais.



6 CONCLUSOES E RECOMENDACOES

A hipotese bésica de trabalho, sobre a viabilidade de elaboracdo de uma metodologia
para inser¢do da varidvel ambiental nas auditorias dos tribunais de contas, foi confirmada,
visto que, dentro de padrbes encontrados na literatura e na legislacéo brasileira, foi possivel
estabelecer diretrizes de atuacdo e um roteiro para implantacdo de metodologias préprias as

especificidades dos entes de controle externo com jurisdicdo municipal e estadual.

A metodologia desenvolvida trata especificamente da sistematizacdo e do
fornecimento de conhecimentos ambientais a serem aplicados as auditorias dos tribunais de
contas, sem a criacdo de uma forma distinta de exame das contas publicas, apenas ampliando

0 espectro de sua abrangéncia.

Os elementos metodoldgicos propostos necessitardo da adaptacdo caso a caso, Vvisto
que as atribuicdes legais de cada tribunal de contas obedecem a peculiaridades proprias, que

deverdo orientar o estabelecimento das diretrizes especificas a estas atribui¢es.

Ha que se considerar a cultura interna, o nivel de conhecimento existente ou possivel
de atingir, a curto, médio e longo prazos, além dos recursos disponiveis para a definicdo das
diretrizes ou da metodologia de auditoria ambiental nos TCs, e para a plena consecuc¢éo da

missao de auditar 0 uso e a preservacao do patriménio ambiental.

A proposicao inicial de uso de técnicas gerenciais, se confirma, quando se percebe o
processo como um todo, em especial no que se refere ao roteiro proposto, que segue a ldgica
de “abordagem de processo” ou ciclo PDCA.

Foram encontradas diversas publicacbes, tanto na esfera nacional, quanto
internacional, versando acerca da atuacdo dos entes de controle externo na seara ambiental.
Da mesma forma, foram identificadas as praticas, 0os procedimentos e 0s conceitos passiveis

de adocdo pelos tribunais de contas. No entanto, poucas sao passiveis de compor um conjunto
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completo que se possa denominar como metodologia. Em sua maioria, estas referéncias
tratam da analise de partes de um contexto mais amplo ou demonstram praticas e experiéncias
proprias. Mesmo assim, apds a analise dos diferentes elementos de cada “metodologia”, foi
possivel selecionar aqueles que seriam mais adaptados ao escopo da presente dissertacdo,
ressaltando-se que as principais fontes empregadas, pela amplitude e nivel de
aprofundamento, tal como se percebe pela quantidade de citagbes no texto, referem-se as da
INTOSAI (2001), da OLACEFS (2002) e do TCU (2001).

A partir do confronto dos conceitos e experiéncias referenciados e, em especial com
apoio na experiéncia acumulada pelo TCE-RS, diversos pontos em comum (ou
predominantes) foram selecionados para compor as proposi¢cdes metodologicas resultantes,
considerando as atribuicdes constitucionais vigentes. Ressalva-se que ndo se conseguiu
pesquisar aprofundamente as atribuigdes legais especificas dos 34 TCs brasileiros, restando a
tarefa do confronto individual das atribui¢cbes de cada corte de contas com as proposi¢oes

apresentadas caso a caso, pelas equipes compostas nos TCs interessados.

A legislacdo brasileira estabelece de forma objetiva que o exame das despesas
ambientais e a analise da efetividade das agdes publicas em direcdo & protegdo ambiental é
dever dos TCs, ndo mais podendo ser considerada como opgao. No caso especifico do Estado
do Rio Grande do Sul, o TCE tem atribuicGes legais adicionais de controle sobre as despesas
ambientais e uso de recursos publicos para fomento econémico, visto os comandos legais
estatuidos no Cédigo Estadual do Meio Ambiente, que vedam o acesso a financiamentos por
bancos estaduais e fundos especiais de desenvolvimento as empresas e érgdos publicos que
ndo estejam regulares perante esta lei, alem de estabelecer que o Estado somente podera

liberar recursos as entidades que cumprirem toda a legislacdo ambiental.

Também obriga a atuacdo dos TCs na seara ambiental, a exigéncia de fiscalizacdo
ambiental sobre as obras publicas prevista na Lei de LicitacOes (Lei 8.666/93, art. 6°) que

deve ser considerada rotineiramente nas auditorias dos TCs.

Em funcdo da relevancia dos recursos publicos envolvidos, verificou-se a necessidade
de que os tribunais de contas realizem exames mais acurados acerca da elaboragéo e controle
das politicas publicas sob um enfoque estratégico, visto que, afora excegdes, este aspecto tem

sido considerado de cunho discricionario e fora do escopo de sua atuacdo comum.

Considerando-se a importancia estratégica que a questdo ambiental alcanca no Brasil,

sobremaneira nos aspectos sociais e econdémicos, sua analise pelos TCs torna-se ainda mais
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importante como instrumento de garantia de gestdo eficaz, eficiente e efetiva do patrimoénio

publico e de desenvolvimento sustentavel, primados constitucionais positivados.

A valoracdo dos recursos naturais, dos danos ambientais e da sua reparacdo ndo foi
objeto especifico desta dissertacdo, mas ¢ um dos pontos que exigird esforcos significativos
em direcdo ao desenvolvimento ou aperfeicoamento dos métodos a utilizar nos TCs, visto a
necessidade de valoracdo consistente dos eventuais prejuizos causados ao erario publico, a

fixacdo de débitos, o estabelecimento de glosas ou multas.

A andlise por parte do 6rgdo de controle interno sobre a conformidade de atos e
processos, pode ser um instrumento eficaz de apoio a gestdo publica, estimulando acGes

preventivas de protecdo ambiental.

A andlise da opcdo de emprego de instrumentos econdmicos, ou dos resultados
atingidos onde os mesmos ja tenham sido implantados, é uma questdo que poderad ser
estimulada, uma vez que ha evidéncias na literatura pesquisada, sobretudo nos estudos de
Seroa da Motta (1996, 1997) e Seroa da Motta e Young (1997), que a gestdo ambiental podera
ser beneficiada quando ndo restrita aos instrumentos de comando e controle usualmente

utilizados, no Brasil.

A decisdo estratégica de repensar o desenvolvimento com foco nos limites do modelo
vigente, considerado de forma quase consensual na bibliografia consultada como improprio,
ha que ser considerada quando da andlise das politicas pablicas e seus resultados, visando ao
alcance do “desenvolvimento sustentavel”, expresso nos diferentes diplomas legais vigentes

no Brasil, principalmente a partir da vigéncia da atual Constituicdo da Republica.

O exame sobre os procedimentos dos entes que tém como atribuicdo o planejamento
ou o licenciamento ambiental podera conter elementos similares aos utilizados na Avaliacdo
Ambiental Estratégia, no que se refere a consideragdo do conjunto de fatores envolvidos
guando da implantacdo de novos empreendimentos ou da permissdo desta implantagéo. Isto
podera ocorrer ao se verificar se a projecéo feita ou a aceitacdo de sua viabilidade incorporam

a analise de um contexto ndo pontual, sendo este tema sugerido para estudos futuros.

Soma-se as proposi¢des metodoldgicas apresentadas, a recomendacdo de atuacdo em
rede com outros entes de fiscalizacdo e controle ambiental, garantidas as prerrogativas de
cada instituicdo, o que poderd otimizar sobremaneira os resultados obtidos na protecdo ao

meio ambiente, em beneficio da sociedade —fim principal da atuacao estatal.
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ANEXO 1
TEMAS SUGERIDOS PARA TREINAMENTO DAS EQUIPES DE
AUDITORIA

- Biodiversidade

- Cddigo do Meio Ambiente

- Competéncias Legais em Meio Ambiente

- Competéncias Legais para Auditorias Ambientais
- Contabilidade Ambiental

- Crimes Ambientais

- Ecossistemas Brasileiros

- Estudos Ambientais

- Impacto Ambiental (local, regional e nacional)

- Avaliacdo de Impacto Ambiental (AlIA)

- Estudos de Impacto Ambiental (EIA)

- Relatorio de Impacto ao Meio Ambiente (RIMA)
- Relatério de Controle Ambiental (RCA)

- Economia Ambiental e Valoragdo Econémica do Patrimdnio Natural
- Gestdo Ambiental

- Sistema de Gestdo Ambiental

- Certificacdo Ambiental
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- Instrumentos Urbanisticos e de Desenvolvimento Urbano
- Estatuto da Cidade

- Lei do Plano Diretor

- Lei de Parcelamento do Solo

- Lei de Uso e Ocupacdo do Solo

- Licenciamento Ambiental

- Atividades Licenciaveis

- Licenca Prévia

- Licenga de Instalacdo

- Licenca de Operacéo

- Procedimentos de Licenciamento

- Habilitacdo dos Municipios ao Licenciamento Ambiental
- Normas Ambientais e da INTOSAI

- Politicas Ambientais (Nacional, Estadual e Municipal)
- Instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente
- Poluicgéo e Degradacdo Ambiental

- Principios Bésicos de Engenharia do Meio Ambiente
- Recursos Naturais —Preservacao e Exploracao

- Resolugbes do CONAMA e do CONSEMA

- Saneamento Bésico (nogdes e conseqliéncias)

- Sistemas de Esgotos Sanitarios

- Sistemas de Abastecimento de Agua

- Sistemas de Drenagem Urbana

- Residuos Solidos

- Sistemas Nacional e Estadual de Meio Ambiente

- Conselhos de Meio Ambiente
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- Fundos de Meio Ambiente
- Terminologia Ambiental

- Unidades de Conservacéo e Areas de Protecio Ambiental



