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Resumo: Este artigo tem o objetivo de ressaltar a importancia e competéncia dos tri-
bunais de contas brasileiros em realizar auditorias publicas com enfoque na questao
ambiental. Trata dos primordios da lida com o tema, ressalta o destaque conferido
pela Constituicao Federal de 1988, evidencia a responsabilidade do Poder Publico
com o assunto e observa que as cortes de contas tém missdo constitucional de
avaliar as acdes empreendidas para preservacdo e conservacao do meio ambiente

ecologicamente equilibrado.
1.Introducao

O homem, animal senciente que se distinguiu de todos os outros pelo
seu poder de criacao e decisao, busca hoje um retorno a sua origem: a natu-
reza. Muito antes de qualquer forma de organizacao social, homem e natu-
reza se confundiam como um soé ser, que reinava sublime sobre a imensidao
da Terra, que retirava dela apenas o necessario para sobreviver.

Nao foi possivel precisar ainda o tempo de existéncia desta comunhao,
desta relacao harmoniosa e frutifera para o homem e a natureza. Supoe-se
que tenha durado muitos milhées de anos. Mas o homem néo se contentou
em apenas usufruir esta comum uniao. O passar e evoluir dos tempos mos-
trou que, a partir de um determinado momento, o homem entendeu que a
natureza fora criada para lhe servir e lhe prover todos os recursos necessa-
rios, ndo apenas para sua satisfacao, mas também para seu enriquecimento
por meio da acumulagao de bens.

A natureza tornou-se serva do homem, e seu designio passou a ser o
atendimento de seus desejos, ambicoes, caprichos e infortdnios. Como um
supermercado, que oferece produtos para consumo, assim também pode ser
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a natureza comparada, com uma sutil diferenca: ao contrario do supermer-
cado, que exige dinheiro, a natureza oferece todos os seus bens de modo
gratuito, possibilitando a qualquer um a sua apropriacao e fruicao indiscri-
minada.

Esta situacao, corrente na sociedade ocidental durante mais de vinte
séculos, parece ter encontrado as primeiras resisténcias, ha quarenta anos.
Representando um ciclo, vivencia-se uma nova corrente, que busca o retor-
no do homem a sua origem: o religare com a natureza.

A relacdo de exploracao e parasitismo esgotou uma parte dos bens
ambientais e esta levando outra a prejuizo. No entanto, o homem tem per-
cebido que nao pode mais usufruir sem retribuir, que ndao pode mais usurpar
sem devolver ou compensar.

Alertas ja vinham ocorrendo desde o século XIX. Ap6s cem anos de
revolucao industrial, os primeiros efeitos nocivos a natureza comecaram a
ser sentidos na Europa: secas prolongadas, chuvas acidas e doencas em de-
corréncia da insalubridade do ambiente. No Brasil, nesta mesma época, a
cidade do Rio de Janeiro sofreu com a falta de d4gua devido a supressao mas-
siva da vegetacao arbérea em decorréncia da exploracdao madeireira, uma
das primeiras atividades econémicas do pais’.

Avisos mais contundentes vieram no século XX. Carson, na obra Pri-
mavera Silenciosa, publicada nos idos dos anos 50, apresenta vestibular es-
tudo apontando as consequéncias do uso indiscriminado de insumos agri-
colas nas culturas norte-americanas, as quais registraram-se na mortalidade
de espécies da fauna e flora atingidas pela poluicao e no falecimento de
humanos ao ingerir tais produtos?.

Na década de sessenta, Lovelock apresentou a teoria da “hipétese de
Gaia”. O autor alertava que a Terra constituia-se como um ser vivo, onde
qualquer alteracao numa parte de sua estrutura poderia ocasionar danos e
consequéncias em todo sistema3.

! Para outras informacoes ver: PADUA, José Augusto de. Um sopro de destruicao: pensamento politico e
critica ambiental no Brasil escravista, 1786-1888. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2002.

2 CARSON, Rachel. Primavera Silenciosa. Trad. Raul de Polillo. Sdo Paulo: Melhoramentos, 1962.

3 LOVELOCK, James. Gaia as seen through the atmosphere. Atmospheric Environment, 6(8):579-580,
1962.
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Estes fatos preambulares culminaram numa nova percepcao e compre-
ensao da relacao do homem com a natureza. Na esteira, vieram a Conferén-
cia de Estocolmo (1972), o acidente de Chernobyl (1986), a Conferéncia do
Rio (1992) e a Conferéncia de Johannesburgo (2002).

O primeiro reflexo veio nas declaracdes das cartas constitucionais, que
paulatinamente incorporaram normativas de reconhecimento do meio am-
biente saudavel como direito humano fundamental. Na sequéncia, vieram
os instrumentos para garantir a sua defesa e a sua preservacao, bem como a
atribuicao da responsabilidade pelo dever de manutencao desta condicao: o
Poder Publico, em todos os seus entes e representacoes, e a coletividade, em
sua manifestacao organizada ou na individualidade de cada um.

Os tribunais de contas podem e devem desempenhar sua missao cons-
titucional a partir deste novo paradigma. A sua prerrogativa de fiscalizar e
controlar os entes publicos Ihe coloca em posicao privilegiada para exame
minucioso da pratica da gestao ambiental desempenhada pela Administra-
cao, pelo Legislativo e pelo Judiciario. Nesse sentido, esta monografia centra
esforcos para comprovar a importancia das auditorias ambientais como ins-
trumento auxiliador da efetivacao do direito humano fundamental ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado.

Para tanto, visa a reunir elementos teoricos e legais e as técnicas exis-
tentes que permitem e garantem a atuagao das cortes de contas na tematica
ambiental. Assim, discorre-se sobre os fundamentos legais que traduzem o
direito ao meio ambiente equilibrado como fundamental e sobre os deve-
res decorrentes deste direito, considerando as responsabilidades publicas.
Além disso, busca-se um paralelo sobre as responsabilidades que devem ser
avocadas pelas cortes de contas para ver efetivado este direito; e, por fim,
trata-se também das técnicas de auditoria utilizadas para avaliacao da gestao
ambiental publica.

2. O meio ambiente ecologicamente equilibrado como direito fundamental

A Constituicao Federal de 1988 destronou o paradigma liberal vigente
e transformou o asseguramento de direitos e a distribuicao de deveres em
algo bem menos mercadologico e mais providente e social. A mudanca de
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rumo também trouxe repercussoes ao tratamento juridico dado ao meio am-
biente. Acolhendo a sua protecado, reconheceu-o como bem juridico auténo-
mo e imprimiu-lhe carater de sistema, organizado, na forma de uma ordem
pulblica ambiental constitucionalizada. E de fato uma concepcao holistica e
juridicamente autbnoma do meio ambiente*.

Para algum direito ser considerado fundamental, é preciso que seja
reconhecido pela Constituicao ou declarado por meio de tratados interna-
cionais, de modo que seu contetdo atribua a um individuo ou a grupos
de individuos garantia subjetiva ou pessoal. O meio ambiente saudavel foi
elevado a categoria de direito humano fundamental a partir do momento em
que as constituicbes nacionais passaram a contempla-lo, mormente apés a
Conferéncia de Estocolmo de 1972.

Como direito fundamental, nas palavras de Derani, o meio ambiente
ecologicamente equilibrado é “resultado de fatores sociais que permitiram e
até mesmo impuseram a sua cristalizacao sob forma juridica, explicitando a
sua relevancia para o desenvolvimento das relacoes sociais”>.

Esta constatacdo tedrica permite incutir diversas implicacoes praticas.
A prima facie, o direito fundamental, leva a formulacao de um principio de
primariedade do ambiente, no sentido de que a nenhum agente, publico
ou privado, é permitido tratd-lo como valor subsididrio, acessério, menor
ou desprezivel. Em segundo, este status lhe confia um direito de aplicacao
imediata e direta, valendo por si mesmo, independente de lei que o regula-
mente, vinculando, desde logo, todas as entidades, publicas ou privadas. Na
terceira implicacao, resultante do seu carater fundamental, impoe-se a irre-
nunciabilidade, inalienabilidade e imprescritibilidade, distintivos que infor-
mam a ordem publica ambiental, para manutencao ou restabelecimento do
equilibrio ecolégico. Até a falta de zelo dos beneficiarios na sua fiscalizacao
e defesa ndo afeta sua validade e eficacia, pois é direito atemporal®.

4 BENJAMIN, Antonio Herman. Constitucionalizacao do Ambiente e Ecologizacdo da Constituicao
Brasileira. In: CANOTILHO, J.J. Gomes; LEITE, José Rubens Morato (Org.). Direito constitucional
ambiental brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 2007. p. 84.

> DERANI, Cristiane. Meio ambiente ecologicamente equilibrado: direito fundamental e principio da
atividade economica. In: FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de (Org.). Temas de direito ambiental e
urbanistico. Sao Paulo: Max Limonad, 1998. p. 92.

s BENJAMIN, op. cit., p. 98.
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Na Constituicao de 1988, este direito fundamental vem expresso no
art. 225, quando o caput prevé que “todos tém direito ao meio ambien-
te ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a
sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o
dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracoes”.

Bello Filho afirma que se est4 diante de “direito fundamental, quer na
dimensao real ou tedrica, quer na dimensao positiva”’. A fundamentalidade
do direito justifica-se, primeiro, em razao da estrutura normativa do tipo
constitucional; segundo, na medida em que o rol do art. 5°, sede principal
de direitos e garantias fundamentais, por forca do seu § 2°, nao é exaus-
tivo; terceiro, pois, sendo uma extensao material do direito a vida, visto
salvaguardar as bases ecologicas vitais, garantido no art. 5°, caput, tem os
resguardos deste®.

O direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado é direito de
terceira geracao, sustentado na solidariedade intergeracional, sendo uma
modalidade de direito que nao se destina especificamente a protecao de
interesses individuais ou de grupos determinados, mas é destinado ao género
humano, com contetido de valor supremo. Seu exercicio é, ao mesmo tempo,
coletivo e individual, oponivel a qualquer um que viole suas disposicoes.

Tal reconhecimento nao restou encerrado apenas em ambito norma-
tivo, mas também foi afirmado na corte suprema. No Mandado de Seguran-
ca n° 22.164, do Distrito Federal, de relatoria do Ministro Celso de Mello,
o Supremo Tribunal Federal (STF) manifestou-se a respeito. Neste julgado,
ficou definida a condigao especial do meio ambiente como bem juridico e o
verdadeiro significado deste direito fundamental. Vale a transcri¢ao de seu voto:

“Trata-se [...] de um tipico direito de terceira geragao,
que assiste de modo subjetivamente indeterminado a
todo o género humano, circunstancia essa que justifica
a especial obrigacao — que incumbe ao Estado e a proé-
pria coletividade — de defendé-lo e preserva-lo em bene-

7BELLO FILHO, Ney de Barros. Teoria do direito e ecologia: apontamentos para um direito ambiental do
século XXI. In: FERREIRA, Heline Sinivi; LEITE, José Rubens Morato (Org.). Estado de direito ambiental:
tendéncias. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2004. p. 103.

8 BENJAMIN, op. cit., p. 102.
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ficio das presentes e futuras geracoes, evitando-se, desse
modo, que irrompam, no seio da comunhao social, os
graves conflitos intergeracionais marcados pelo des-
respeito ao dever de solidariedade na protecao des-
se bem essencial de uso comum de todos quantos
compdem o grupo social”?.

No mesmo acordao, o STF reconheceu que o direito fundamental ao
meio ambiente higido materializa a protecao de valores indisponiveis e de
poderes de titularidade coletiva, atribuidos a toda sociedade. Infere-se que,
nestas condicoes, a norma constitucional fixa a todos os titulares deveres.
Por ultimo, nas palavras do relator, “o meio ambiente constitui patrimonio
publico a ser necessariamente assegurado e protegido pelos organismos so-
ciais e pelas instituicoes estatais”. O meio ambiente é patrimonio publico,
nao porque pertence ao Poder Publico, mas porque a sua protecao interessa
a coletividade e se faz em beneficio das presentes e futuras geracoes'.

3. O poder publico e 0 meio ambiente

A organizacao politica brasileira prescreve que o Poder Publico é
constituido por trés distintos poderes: Legislativo, com a funcao de producao
das normas legais; Judiciario, cujo escopo é aplicar aos casos praticos a lei;
e Executivo, que tem por finalidade o desempenho de atividades de cunho
administrativo que promovam beneficios coletivos. Todos os trés poderes
tém responsabilidades ambientais, de acordo com a competéncia conferida
pela segregacao.

O recurso ambiental, revestido da natureza juridica de bem de uso
comum do povo, definido pela Carta Maior, é, para fins de gestao e controle,

9 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° 22164-0/SP. Anténio de Andrada
Ribeiro Junqueira versus Presidente da Republica. Relator: Ministro Celso Mello. Acérdao publicado no
Diario da Justica da Unido de 17 nov. 1995. Disponivel em: <http://www.stf.gov.br>. Acesso em: 25
jun. 2009.

1© AYALA, Patryck de Aratdjo. O novo paradigma constitucional e a jurisprudéncia ambiental no Brasil. In:
CANOTILHO, J.J. Gomes; LEITE, José Rubens Morato (Org.). Direito constitucional ambiental brasileiro.
Sao Paulo: Saraiva, 2007. p. 373.
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patrimonio puablico, competindo ao Poder Executivo a missao de sua guar-
da, tutela e fiscalizacao. Para desempenho desta funcao, o Poder Executivo
deve voltar todo seu aparato organizacional com vias a garantir que o direito
humano fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado seja
assegurado aqueles que hoje vivem e aqueles que ainda viverao. O ente que
administra a nacao impele-se em envidar os mais competentes, modernos e
eficientes esforcos no sentido de ver cumprida com maestria esta obrigacao
fundamental.

A teoria da organizacao federativa conferiu aos trés niveis de entes
executivos publicos a competéncia comum para exercer de forma coopera-
da os deveres decorrentes do direito fundamental ambiental. Cabe a Uniao,
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: proteger os documentos,
as obras e outros bens de valor historico, artistico e cultural, os monumen-
tos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueologicos; impedir a eva-
sao, a destruicao e a descaracterizacao de obras de arte e de outros bens de
valor historico, artistico e cultural; proteger o meio ambiente e combater a
poluicao em qualquer de suas formas; preservar as florestas, a fauna e a flora,
registrar, acompanhar e fiscalizar as concessoes de direitos de pesquisa e
exploragao de recursos hidricos e minerais em seus territérios'".

Esta pléiade de responsabilidades publicas reforcam aquelas definidas
no § 1° do art. 225 da Constituicao. O tema ambiental, contudo, nao esta
desamparado de organizacao que defina os 6rgaos que exercerao as com-
peténcias comentadas. A Lei Federal n°® 6.938/1981, que instituiu a Politica
Nacional do Meio Ambiente, estabeleceu no art. 6° o Sistema Nacional do
Meio Ambiente — SISNAMA. Este Sistema criou seis niveis de hierarquia
com a disposicao, finalidade e competéncia de organismos autbnomos que
conduzirdo as agoes para assegurar o direito fundamental ao meio ambiente
higido.

No topo da piramide, tem-se o 6rgao superior, representado pelo
Conselho de Governo, com a funcao de assessoramento do tema junto ao
presidente da Republica; hoje, o Ministério do Meio Ambiente. Em segui-
da, encontra-se o 6rgao consultivo e deliberativo, denominado de Conse-

11 CF/88, art. 23, inc. IIl, IV, Vil e XI.
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Iho Nacional de Meio Ambiente — CONAMA, cujo escopo é editar normas
administrativas para regulamentacao de questdbes ambientais. Logo apos,
o SISNAMA estabeleceu o 6rgao central, representado pela Secretaria do
Meio Ambiente, cuja missao é planejar diretrizes governamentais voltadas
ao meio ambiente. O quarto 6rgao na escala foi nomeado de executor, fun-
cao dada ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis - IBAMA, com a missao de fazer cumprir as normas ambientais.
O penultimo organismo na linha hierarquica sdo os seccionais, representa-
dos pelos 6rgaos estaduais da administracao indireta, responsaveis pela con-
formidade e observacao das regras ambientais nos estados da federacao. E,
finalmente, o SISMANA previu os 6rgaos locais, responsaveis pela aplicacao
nos municipios das regras que disciplinam o tema.

Veja-se que a todos os entes administrativos foi conferida parcela de
responsabilidade em zelar pela conservacao dos recursos naturais. A cria-
cao de orgaos especializados para desempenho destas funcoes proporciona
ofertar servicos com mais propriedade, pois seus gestores sao capacitados a
se aprofundarem nas questoes e temas relevantes. A desvantagem decorre
do estancamento do assunto ambiental, que se reveste de viés inter e trans-
disciplinar, em apenas um Unico 6rgao. Todo o aparato para exercicio da
Administracao Publica tem interface com a crescente demanda das questoes
ambientais, inclusive muitos contribuem decisivamente para o agravamento
da crise ambiental. Nao é do desconhecimento da maioria que os 6rgaos
publicos de meio ambiente sdao os menos favorecidos com recursos orca-
mentarios, apresentam restrito quadro de servidores e estrutura de trabalho
mal dimensionada, sucateada e até mesmo inoperante.

Para desenvolver seu dever-obrigacao, o Poder Publico usufrui dos
instrumentos colocados ao seu dispor para desempenho das fungoes admi-
nistrativas. Nao apenas as leis e regras balizam suas acoes, mas também,
principalmente, as politicas publicas, que surgem como norte do caminho a
ser seguido. Assim, o ente publico deve ser eficiente, pois a este foi conferi-
da a gestao, em primeiro lugar, do patrimonio publico ambiental. A eficién-
cia desejada deve ser cobrada, testada e comprovada por aqueles afetados
pelo direcionamento dessas agcoes e pelo organismo auxiliar do Poder Legis-
lativo, cuja competéncia conferida constitucionalmente foi a de controlar e
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fiscalizar as acoes dos entes publicos: os tribunais de contas.
4. As cortes de contas, sua missao institucional e 0 meio ambiente

A Constituicao Federal disciplina, nos artigos 70 a 75, a fiscalizacao
contabil, financeira e orcamentaria dos entes publicos por parte do Tribunal
de Contas da Uniao (TCU). Determina, no ultimo dispositivo, que essas nor-
mas se aplicam, no que couber, a organizacao, composicao e fiscalizacao
dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos
Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.

Para compreensao mais ampla desta diretriz constitucional, importan-
te que sejam esmiucadas algumas particularidades contidas nos dispositivos
citados. O art. 70, por exemplo, prediz que a atividade objeto de controle
deve ser fiscalizada quanto aos seus aspectos contabil, financeiro, orcamen-
tario, operacional e patrimonial, permitindo a verificacao da contabilidade,
receitas e despesas, execucao do orcamento, dos resultados alcancados,
bem como dos acréscimos e diminuicoes patrimoniais'?.

No que tange ao controle, ele deve ser observado considerando os
seguintes pontos: controle de legalidade dos atos, de modo a analisar a aten-
cao ao disposto nas normas pertinentes; controle de legitimidade, conside-
rado o exame de mérito do ato fiscalizado e atendimento das prioridades
previamente estabelecidas; controle de economicidade, verificando se o 6r-
gao controlado procedeu de modo mais econémico visando a obtencao de
recursos adequados, em quantidades necessarias e em momento certo; con-
trole de fidelidade funcional dos agentes da administracao responsaveis por
bens e valores publicos, incluindo neste caso os bens ambientais; e controle
de metas e resultados do cumprimento de programas, projetos e atividades.

Quanto aos que sao obrigatoriamente submetidos a este controle e
fiscalizacao, inclui-se a Uniao, Estados, Municipios, Distrito Federal, enti-
dades da administracao direta e indireta e todas aquelas pessoas que fisica
ou juridicamente utilizem, arrecadem, guardem, gerenciem ou administrem
dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais ao ente publico responda,

12 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 10 ed. Sao Paulo: Atlas, 1998. p. 500 e 501.
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ou que, em nome deste, assuma obrigacdes de natureza pecunidria.

Encontra-se, ainda, a possibilidade e obrigatoriedade deste controle
e fiscalizacao serem exercidos duplamente: por meio de 6rgaos da prépria
Administracao Publica, por meio do controle interno, e o controle externo,
exercido pelo Poder Legislativo com auxilio dos Tribunais de Contas. Nesta
forma de controle, as cortes de contas receberam, via art. 71 da Constituicao
Federal de 1988, ampliacao das suas fungoes até aquele momento exerci-
das. Destaca-se: a realizacdo da fiscalizacao financeira, a analise de consul-
tas de casos hipotéticos, a prestacao de informagdes quando solicitado, o
julgamento das contas daqueles sujeitos ao controle externo, a aplicacao de
san¢des quando as contas sdao consideradas ilegais ou irregulares, a determi-
nacao de prazo para adogao de acdes de natureza corretivas, com escopo
de tornar valida atividade considerada irregular, e o recebimento e apuracao
de dentncias que possam configurar ofensa aos principios da legalidade ou
fatos que levem a classificacao de determinada conduta como irregular.

Quando foram pensados e criados, os tribunais de contas tinham fun-
cao exclusivamente voltada para andlise da aplicacao em gastos dos recur-
sos de natureza publica. O sistema de contabilidade publica passou por uma
grande evolucdo. Os trés mais importantes instrumentos para afericao do
cumprimento de metas e objetivos previamente definidos, o Plano Plurianu-
al, Lei de Diretrizes Orcamentaria e Lei Orcamentaria, foram criados pela
Constituicao de 1988.

Ao mesmo tempo em que houve novo disciplinamento para tratamen-
to das contas publicas, os tribunais de controle externo também foram legi-
timados para ampliar o leque de atuacao e considerar outros temas em sua
missao institucional. A possibilidade de controle e fiscalizacao sob a 6tica
do desempenho operacional habilitou as cortes de contas para utilizacao de
importante instrumento: auditorias operacionais.

Como decorréncia do escopo de atribuicoes conferidas pela Constitui-
cao de 1988, a natureza investigativa das auditorias publicas encontra-se la-
tente. Nenhum programa, atividade ou acao desempenhada pelo Poder que
deve administrar a sociedade foge do controle e fiscalizacao. Temas como
prestacao da satide, promocao da assisténcia social e suas vertentes, como
familia, criancas, idosos e portadores de deficiéncias, acoes de fomento a
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cultura, atividades voltadas ao bem-estar dos indios e a gestao do patriménio
publico ambiental passam a ser alvo de atuacao do poder conferido as cortes
de controle externo.

Especificamente sob o viés ambiental, o TCU elaborou a Portaria n°
383/1998, que definiu as estratégias de procedimento para controle e fisca-
lizacao de temas ligados a drea ambiental, especificamente relacionado com
a gestao ambiental. O conceito de gestao ambiental vem assim definido no §
1° do art. 1°: “conjunto das agbes que visem a adequada utilizacao do meio
ambiente”.

Seguindo orientacao da International Organization of Supreme Audit
Institutions (INTOSAI), organizacao internacional que congrega todas as En-
tidades de Fiscalizacao Superior (EFS), o TCU, na Portaria citada, considera
como premissa para execucao das auditorias ambientais: “o dever do Poder
Plblico em preservar a qualidade do meio ambiente e do equilibrio eco-
l6gico, com vistas a disponibilidade equitativa e permanente dos recursos
ambientais e a necessidade de promocao do desenvolvimento sécio-econo-
mico em compatibilidade com a preservacao da qualidade ambiental e do
equilibrio ecologico”'.

O modo de exercicio deste controle sera efetuado em trés vertentes:
(a) por meio de fiscalizacao ambiental de acdes executadas por 6rgaos inte-
grantes do SISNAMA e politicas e programas de desenvolvimento que pos-
sam degradar o meio ambiente; (b) por meio da introducao do viés ambien-
tal na fiscalizacao de politicas e programas de desenvolvimento que tenham
potencial de causar danos ambientais e projetos e atividades que causem
impactos negativos ao meio ambiente; e (c) por meio da insercao do aspecto
ambiental nos processos de tomadas e prestacoes de contas de 6rgaos e en-
tidades integrantes do SISNAMA e daqueles responsaveis por politicas, pro-
gramas, projetos e atividades com potencial de degradar o meio ambiente'.

Desta feita, o art. 225 da Constituicao nao fica apenas no papel, e a
acepcao da expressao “impondo-se ao Poder Publico” acaba por incluir tam-
bém os tribunais de contas, 6rgaos publicos independentes, que auxiliam o

13 Brasil. TCU. Portaria n® 383/98. Art. 2°, inc. l e Il.
4 Brasil. TCU. Portaria n°® 383/98. Art. 3°, inc. |, Il e lll.
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Poder Legislativo no dever de defender e preservar o meio ambiente para as

atuais e futuras geracoes.
5. Auditoria ambiental publica

As auditorias praticadas pelas EFSs que tenham como escopo o meio
ambiente tm como objeto principal a avaliacao das acoes dos 6rgaos go-
vernamentais encarregados da gestao ambiental e a verificacio do cumpri-
mento da legislacao especifica por parte dos demais 6rgaos e entidades da
administracao indireta. Cumpre destacar que o conceito de meio ambiente
foi bastante alargado, passando a ser considerado em trés dimensdes: meio
ambiente natural, meio ambiente artificial e meio ambiente cultural.

O primeiro diz respeito aos aspectos naturais em si considerados,
como os bens ambientais renovaveis e nao renovaveis e sua inter-relacdo
com os demais componentes deste sistema, como os elementos quimicos,
solidos e gasosos. O segundo quer dizer o meio ambiente construido pelo
homem, simbolizado principalmente pelas cidades e todas as demais trans-
formacdes operadas nos sistemas naturais. O terceiro esta relacionado com
0s objetos e bens que correspondem a identidade cultural de um povo, in-
cluindo aspectos histéricos ou atuais que ganhem relevancia social devido a
construgao de valores imersos numa sociedade.

As EFSs brasileiras vém seguindo, o exemplo e recomendacoes da
INTOSAI e do TCU para exercicio do controle e fiscalizacao da gestao am-
biental publica. Em 2001, a Portaria n°® 214 do TCU aprovou o Manual de
Auditoria Ambiental, documento de grande auxilio e guia para a atuacao
deste dever constitucional. O Tribunal de Contas do Estado do Parana e o
Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (TCE/RS) j& instrumen-
talizaram suas praticas escrevendo manuais préprios internos de auditoria
ambiental.

De acordo com o Manual do TCU, as auditorias ambientais consistem
no “conjunto de procedimentos aplicados no exame e avaliacdo dos as-
pectos ambientais envolvidos em politicas, programas, projetos e atividades
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desenvolvidas pelos 6rgaos e entidades sujeitos ao seu controle”'. Esta ana-
lise tem o escopo de exame da acdo praticada por pessoas jurisdicionadas
ao Tribunal que tenham a obrigacao de exercer o controle ou a protecao
ambiental, em decorréncia de sua competéncia original ou da obrigacao de
prevenir ou reparar danos ambientais decorrentes de seus atos.

Importa ressaltar o principio da iniciativa, inerente a toda corte de con-
tas para a realizacao das auditorias de natureza ambiental. Diferentemente
da apreciacao e julgamento das contas dos ocupantes de cargos eletivos em
nivel federal, estadual e municipal, que sao anuais e obrigatérias, as agcoes
para exercicio do controle da gestao ambiental dependem da programacao e
da iniciativa do érgao maximo responsavel pela gestao da EFS, normalmente
a sua presidéncia.

O corpo gestor das EFSs deve ser conscientizado sobre a relevancia do
meio ambiente e capacitado para realizar auditorias ambientais.

Questao que reforca a relevancia desta missao institucional confe-
rida as cortes de controle externo é o descaso do ente administrativo com
o meio ambiente. Primeiro ponto é a fatia do orcamento publico destinado
as entidades responsaveis pela gestao do patriménio ambiental. Checando
as leis orcamentarias da Uniao, do estado de Santa Catarina e da cidade de
Florianépolis, os 6rgaos de meio ambiente responsaveis, lbama, Fatma e
Floram, respectivamente, receberam, em média, 0,5% (meio por cento) do
total previsto para o gasto publico anual, valor bastante irrisério para fazer
frente a todas as responsabilidades com os deveres ambientais. Como conse-
quéncia, constata-se que tais 6rgaos dispoem de recursos humanos e fisicos
escassos, obsoletos e defasados, insuficientes para exercicios de suas tarefas
institucionais.

Deve-se considerar ainda a sujeicao destes 6rgaos a praticas de cor-
rupcao, visando a facilitacao dos servicos prestados e desvio dos preceitos
ambientais, como foi exemplo a operaciao Moeda Verde, deflagrada pela
Policia Federal na cidade de Florianépolis'®, que teve como fundamento a

15 Brasil. TCU. Manual de Auditoria Ambiental do Tribunal de Contas da Uniao. Brasilia: TCU, 2001.
p. 12.

6 A operacao Moeda Verde investiga crimes de ordem tributaria, formacao de quadrilha, corrupcao,
falsificacao de documento, uso de documento falso e trafico de influéncia, ocorridos na cidade de
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suspeita de fraude em licenciamentos ambientais.

A INTOSAI, por meio de seu Grupo de Trabalho sobre Auditoria
Ambiental, publicou documento intitulado “Orientacdo para a Realizacao
de Auditorias de Atividades com uma Perspectiva Ambiental”, identificando
trés tipos de auditoria nas quais questdoes ambientais podem ser abordadas:
auditoria de relatérios financeiros, auditoria de conformidade e auditoria de
desempenho.

No primeiro tipo, as questdes ambientais podem incluir iniciativas
para: (a) prevenir, diminuir ou remediar danos ao ambiente; (b) indicacao
para conservacao de recursos renovaveis e nao-renovaveis; e (c) alerta das
consequéncias da violacao de leis e regulamentos ambientais em atencéo as
responsabilidades pela acao ou omissao imposta ao Estado.

Nas auditorias de conformidade, é possivel verificar, sob o prisma da
lei, a garantia de que as atividades governamentais estdo sendo conduzidas
nos devidos preceitos das regras ambientais de ambito nacional.

Ja nas auditorias de desempenho, é possivel verificar se os indicadores
de desempenho relacionados ao meio ambiente refletem ponderadamente
a performance da entidade examinada e a garantia de que os programas e
atividades voltados para a questao ambiental sejam conduzidos de modo
econdmico, eficiente, eficaz e efetivo'’.

Entretanto, ndo se pode mais conceber a competéncia para atuacao no
tema meio ambiente por 6rgaos publicos estanques, paupérrimos e defasa-
dos. Assim como a Lei da Politica Nacional de Educacao Ambiental (Lei n°
9.795/99) guarda como principio o pluralismo de ideias e concepcoes peda-
gobgicas, na perspectiva da inter, multi e transdisciplinaridade, o panorama
ambiental deve permear todos os 6rgaos da Administracao Publica Direta e
Indireta, incluindo as préprias EFSs.

A realizacao da gestao ambiental compete a todos como dever es-
tabelecido constitucionalmente. Nao é mais concebivel que se continue a

Florianépolis/SC.

7 INTOSAL. Diretrizes para aplicacao de normas de auditoria operacional: normas e diretrizes para a
auditoria operacional baseadas nas Normas de Auditoria e na experiéncia pratica da INTOSAI. Trad.
Inaldo da Paixao Santos Aratjo e Cristina Maria Cunha Guerreiro. Salvador: Tribunal de Contas do Estado
da Bahia, 2005. p. 49.
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usar e desperdicar os recursos ambientais, ja tao explorados e utilizados em
demasia. E necessario um esforco conjunto para a reducao da utilizacao dos
bens ambientais e a diminuicao do impacto negativo constatado diuturna-
mente. A atuacao das cortes de contas em executar auditorias com enfoque
ambiental deve ser ampliada, para conferir o nivel de colaboracdo que cada
agente, 6rgao e entidade publica esta realizando em prol do meio ambiente,
visando a sua protecao e conservacao.

Um recurso de extrema relevancia para afericao da correta, eficaz e
consistente gestao ambiental do patriménio publico, visando precipuamente
ao alcance da sustentabilidade, é a adocao de indicadores de desempenho
atrelados a critérios de avaliacao de resultados. Estudos recentes tém bus-
cado aferir indicadores que correspondam a situagoes ideais, que revelem
quando um dado estado ambiental encontra-se em sustentabilidade e em
equilibrio dinamico'.

Aos agentes publicos comecam a ser esbocados os primeiros cami-
nhos para concretizacao e adocao de indicadores de desempenho da gestao
publica'. O desafio serd, entao, aliar os dois indicadores e revelar quando
a atividade publica protege e conserva o meio ambiente. Como dever fun-
damental atrelado a um direito humano, o meio ambiente exige de todos os
seus atores acoes praticas de contensao e reversao do atual quadro de esgo-
tamento dos recursos naturais, poluicao desmedida em todos os ambientes
e desperdicio generalizado das fontes de sustento.

Neste escopo, as auditorias ambientais publicas representam impres-
cindivel instrumento para busca de efetividade e garantia da manutencao
do meio ambiente higido. Os tribunais de contas devem, com urgéncia,
fomentar o exercicio deste poder institucional conferido pela Carta Magna e
contribuir para melhoria da prestacao do servico em prol do meio ambiente,
desempenhado pelos 6rgaos especializados.

8 MOTTA, Ronaldo Seroa da. Indicadores Ambientais no Brasil: aspectos ecoldgicos, de eficiéncia e
distributivos. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/pub/td/1996/td_0403.pdf>. Acesso em: 15 jun.
2009.

19 TOSCATO JR., Eudes M. Auditoria de Desempenho: o desafio de otimizar a avaliacio da Gestao
Publica. Disponivel em: < http://www.redecontabil.com.br/artigo/arquivos/art_37.pdf>. Acesso em: 15
jun. 2009.
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6. A utilizacao da auditoria operacional para defesa do meio ambiente

A crescente preocupagao com a obtencao de eficiéncia, eficacia
e economia na gestao dos recursos publicos faz com que as informacoes
geradas pelos relatorios financeiros da contabilidade tradicional ndo sejam
suficientes. Para suprir a necessidade de informacoes gerenciais que de-
monstrem como se encontram estas variaveis perante os 6rgaos e entidades
publicas, surgiu a técnica de auditoria operacional.

A auditoria operacional apresenta-se de grande importancia para o
crescimento e desenvolvimento da Administracao Publica e para defesa do
meio ambiente, tendo em vista uma nova percepcao da gestao.

Esta modalidade de auditoria com enfoque centralizado na gestao, uti-
lizando a aplicacao de indicadores e parametros para a avaliacao da gestao
e do desempenho dos gestores publicos, é vista como alternativa Util para
auxiliar a direcao na consecucao das metas e objetivos propostos estrategi-
camente.

7. Consideracoes finais

A novidade e urgéncia da questao ambiental importam em necessaria
reflexdo do papel e missao constitucional imposta as cortes de contas brasi-
leiras. A sociedade exige nova postura de todos frente aos desafios impostos
decorrentes da crise ambiental. Consequéncias incalculaveis sujeitam toda a
comunidade global a estreitar lacos de solidariedade em prol de um destino
comum; sob pena de atingir a todos, nao segregando ricos nem pobres. A
mudanca, entretanto, deve partir do interior para causar reflexos no exterior.

O meio ambiente equilibrado, consagrado como direito fundamental,
é a Unica condicao garantidora de satde digna e manutencao da vida. Os
deveres impostos para concretizacao do meio ambiente sadio dizem respei-
to a todos, cabendo a cada um exercer sua parcela de responsabilidade e
contribuir decisivamente para mudanca dos rumos.

Nao serd apenas assumindo sua responsabilidade em executar audi-
torias ambientais que as EFSs cumprem seu papel. Toda a gestao de suas
estruturas também precisa acompanhar o novo modelo de sustentabilida-
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de. Utilizacao de equipamentos de baixo consumo, destinacao correta dos
residuos sélidos, captacao e reutilizacao da agua, emprego de produtos de
pequeno impacto ambiental e papel reciclado compéem o quadro de exi-
géncias que a Administracao Publica deve acompanhar, principalmente os
orgaos de controle externo.

Em verdade, os tribunais de contas estao em desconformidade com o
meio ambiente, segundo principio de auditoria ambiental, pois ndao aplicam
técnicas para diminuir o desperdicio e gerar economias. E essencial o inves-
timento em metodologias especificas de auditoria ambiental, em capacita-
cao diversificada dos auditores e na criacao de nucleos especializados em
meio ambiente como estratégia de curto prazo para atendimento do desafio
conferido pela Constituicdo Federal as EFSs brasileiras.

Dentre suas atribuicdes, os tribunais de contas podem recomendar
a alteracao de politicas ambientais como meio de torna-las mais eficien-
tes, eficazes e econdmicas, ou ainda visando a compatibilizé-las entre si ou
adequa-las a um conjunto maior de politicas puablicas ambientais. Todos
esses aspectos sao passiveis de verificacao pelas EFS quando da realizacao
de auditorias operacionais.

Ainda que nao tenham a missao constitucional de atuar diretamente
na fiscalizacao ambiental, as cortes de contas precisam dar mostras que po-
dem contribuir para o aperfeicoamento dos 6rgaos governamentais respon-
saveis pelo gerenciamento dos recursos naturais, garantindo a preservacao
do meio ambiente, combinada com o manejo racional, controle e utilizacao
sustentavel.

A auditoria operacional é, sobretudo, uma nova filosofia acerca do
papel que o controle externo deve exercer para a melhoria de qualidade dos
orgaos e entidades publicos. O instrumento operacional pode ser definido
como uma técnica, um enfoque ou uma metodologia.

Acredita-se que o exercicio das funcdes de controle externo garanti-
das constitucionalmente, consideradas como elementos geradores de acoes
corretivas, em permanente acao pedagogica e orientadora da gestao publica,
podera produzir efeitos positivos para a efetivacao do direito fundamental
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.
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