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Introducio

O problema ambiental pode ser visto basicamente como uma questéo de ex-
ploracdo ndo manejada dos recursos naturais e de langcamento de dejetos no meio
ambiente. A questdo é encarada como um problema econémico, quando se conside-
ra que as atividades dos agentes do sistema (produtores e consumidores) provocam
externalidades (quase sempre negativas do ponto de vista ambiental). A idéia do
agente racional maximizador do consumo e da produ¢éo implica que, em néo se
havendo incentivos ou punicdes, o custo da externalidade ndo seré levado em consi-
deracéo pelos agentes nas decisdes de consumo e producgéo. (Bellia; 1996, p. 175)
Decorre disso a necessidade de que os governos formulem politicas ambientais, ou
politicas de controle ambiental para que os agentes sejam induzidos a internalizar as
externalidades o que, em tese, levaria a uma menor degradagdo afnbiental

Em geral os instrumentos de politica ambiental (gestdo ambiental) sao clas-
sificados em dois grandes grupos: i- comando e controle (CC) e ii- instrumentos
econdmicos ou de mercados (IE).

Bellia (1996, p. 190) destaca quatro tipos principais de politicas de controle
ambiental ou “modos de operacionaliza¢éo”: (1) negociagdo entre agentes (barga-
nhas); (2) imposicao (padrdes definidos por meio da legislagdo); (3) taxacéo e sub-
sidios; e (4) mercado de licencas de poluigédo.

1. Ensaio académico elaborado no curso de Mestrado em Gestao Econdomica do Meio Ambiente
da Universidade de Brasilia/Departamento de Economia, sob a orientacdo do Prof. Jorge
Madeira Nogueira, em dezembro de 1998.

2. Analista de Financas e Controle Externo do TCU.

3. Observa-se que Tisdell (1991; p. 66) considera que nem o mercado nem o governo sao
capazes de fazer com que um 6timo social na conservagio ambiental seja plenamente al-
cancado. Todavia ele pondera que: government intervention can sometimes bring about
social improvement and results in more nature conservation than would occur in its absence.
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Baumol & Oates (1979, cap. 15), por outro lado, dividem a politica ambiental
em dois grandes grupos: {ihstrumentos de politicas (Il) mecanismos administra-
tivos Osinstrumentos de politicaisados para a preservagdo da qualidade ambiental,
séo divididos em quatro grandes subgrupoéijuasédo morglpublicidade; pres-
sdo social); (2¢ontroles diretoglimites de polui¢éo; especificacdo de processos ou
equipamentos); (rocessos de mercadtaxacdo; subsidios; lincencas de polui-
¢do; depositos recompensaveis; direitos de propriedade) ine€d)imentos gover-
namentais(prevencdo de danos; atividades regenerativas; disseminacédo de
informacdes, pesquisa; educacéo)ni@sanismos administrativgsor sua vez, séo
divididos em trés subgrupos: (dhidade de administracd@géncia nacional e lo-
cal); (2)financiamentqrecursos advindos dos que causam o dano, dos que se bene-
ficiam das melhorias e rendas em geral); e (3) mecanismos de refor¢o da efetividade
(policia ou organizacdes de “vigilancia” - reguladoras; acdes populares).

Verifica-se, pois, que no trato da questdo ambiental a formulacéo de politicas
€ uma necessidade. Pacificado esse ponto, surge o problema da escolha da combina-
¢&o ideal dos instrumentos a serem utilizados. O interesse pelo estudo da auditoria
ambiental se insere nessa questao de escolha e vai mais além, pois, de inicio, ha a
uma conjectura sobre se ela se encaixaria ou ndo em alguma das classificagées apre-
sentadas acima. E nessa linha que este ensaio discute a auditoria ambiental (AUA),
suas caracteristicas e limitacdes enquanto instrumento de gestdo ambiental.

Na primeira secdo apresenta-se um rol ndo exaustivo das diversas
conceituacdes da AUA, com o intuito de caracteriza-la.

A segunda segéo comeca tratando do surgimento e evolugéo da AUA e arre-
mata com a principal critica que se faz a esse instrumento: a sua circunscricdo ao
locusempresarial, que faz com que ele seja limitado enquanto instrumento de ges-
tdo ambiental.

Na terceira secao, examina-se a AUA enquanto politica publica. Nessa par-
te, as limitagdes da AUA enquanto instrumento de gestdo ambiental séo realgadas.
Aqui faz-se também uma breve digressdo sobre o emprego da AUA pelos 6rgaos de
contre externo.

Conclui-se o ensaio, ressaltando as principais questdes examinadas nas se-
¢Oes e destacando a taxonomia da AUA como um mecanismo administrativo e ndo
como instrumento (autbnomo) de gestdo ambiental, conforme o esquema
classificatério de Baumol & Oates (1979, cap. 15). Essa concluséo, todavia, nao
negligencia a AUA, mas apenas, realgca-a como um poderoso instrumento de auxilio
na busca da eficacia e eficiéncia da gestdo ambiental.

1. Definicbes e caracterizacio da auditoria ambiental

Diversas sé@o as conceitua¢cdes apresentadas na literatura para AUA. Apre-
sentaremos algumas para tentarmos vislumbrar os pontos de congruéncia que a ca-
racterizam. (os grifos foram colocados)
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% é um instrumento usado por empresas argilid-las a contolar o aten-
dimento a politicas, praticas, procedimentos e/ou requisitos estipulados com o ob-
jetivo de evitar a degradacdo ambien{®overe; 1997, p. 22)

% uma investigacdo independente e sistematica das rotinas e procedimentos de
uma empresa relacionadas com o meio ambjestisevando critérios técnicos e
organizacionais mviamente estipulados, identificando os possiveis riscos ambientais
0 atendimento a legislacdo pieente, dentre outroBarata; 1996, p. 13)

% um instrumento dafericdo dos esultados das politicas degiecédo
ambiental, ora de avaliacdo dos riscos potenciais de certos projetos, ora de
constatacdo do cumprimento das leis e normas ambientais por parte de agentes
publicos e privados, ora ainda no exame da gestdo econémico-financeira envolvida
nessa aredAraujo; 1997, p. 87)

% é o procedimento dexame e avaliacdo periédica ou ocasional do com-
portamento de uma empresa em relacdo ao meio amlfidatthado; 1995, p. 73)

& é umaatividade administrativa que compreende uma sistemaética e docu-
mentada avaliagdo de como a organizagcdo se encontra em relagdo a questao
ambiental(Donaire; 1995, p. 110)

% uninstrumento de gestién ambiental que comprende una evaluacion sis-
tematica, documentada, periédica y objetiva de funcionamento de la organizacion,
del sistema de gestion y de equipo destinado a asegurar la proteccion del ambiente,
a facilitar el control por la empresa de las actividades en materias ambientales y a
vigilar la conformidad conespecto a la politica de la engsa en elacién a la
legislacion(definicdo da Camara Internacional do Comércio citada em Rehbinder -
1995, p. 3)

% instrumento de gestdo ambiental que visa o desenvolvimento documenta-
do e objetivo de um processo periddico de inspecéo an&isaliacdo sistematica
das condicbes praticas equedimentos ambientais de um agente poluidecreto
n° 3705-N/94 do Estado do Espirito Santo; citado em Barata - 1996, p. 15)

Os pontos de congruéncia explicitos das definicbes acima distinguiriam a
AUA como instrumento de verificacdo da conformidade da empresa com a legisla-
¢do ambiental e com os padrdes e politicas ambientais previamente definidos.

2. Surgimento e evolucio da auditoria ambiental

A AUA surgiu na década de 70 nos EUA, por decorréncia de uma necessida-
de das empresas de se precaverem contra acidentes com grandes impactos ambientais
e de um crescente rigor da legislacéo. (Rovere; 1997, p. 3)

Voluntariamente as grandes empresas industriais passaram a incorporar no
processo de administracdo uma fun¢éo gerencial de controle ambiental, que, por sua
vez, evoluiu para um sistema de gestdo ambiental (SGA). Surge, portanto, a
autoregulacdo ambiental, onde as empresas consideram, por si mesmas, 0s impactos
ambientais das suas atividades. A AUA se apresenta como um dos instrumentos
mais importantes dessa autoregulacdo, na medida em que o surgimento dos sistemas
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de gestdo ambiental passou a sistematizar a pratica da auditoria ambiental como
uma etapa no processo de aprimoramento continuo, ou seja, as medidas necessarias
a correcao dos erros e a extingdo dos pontos fracos passaram a ser rotina e a preven-
¢80 comecou a se tornar a ténica. Por fim, surgem, os modernos certificados de
gualidade empresarial (sistema ISO) e com eles a certificacdo ambiental (série ISO
14000).

Rehbinder (1995, p. 3) ressalta que a AUA comeca a fazer parte do processo
gerencial da empresa como estratégia para determinar e tentar reduzir os riscos fi-
nanceiros que podem se originar do ndo cumprimento da leis e regulamentos
ambientais, bem como da responsabilidade civil por danos ambientais.

Uma primeira critica que pode ser feita a esse mecanismo € que no sistema
de conquista da certificacdo ambiental (ISO 14000) o que chamar-se-ia de “objeti-
vos ambientais” das empresas seriam dispersos por estarem mais ligados a uma
estratégia de mercado do que a um plano setorial de politica ambiental. Assim,
mesmo em face de uma AUA, pouco poder-se-ia estar fazendo para o sucesso de
uma politica ambiental local, regional ou nacional e até mesmo global. Ou seja, por
detras de um SGA, acompanhado por uma AUA, podem estar sendo perseguidos
objetivos estritamente econdémicos e mercadolégicos, sem que a fungdo ambiental
faca parte da estratégia como um parametro pare se atingir. Assim, a fungdo ambiental,
nesse esguema, seria vista apenas como um processo complementar.

Nesse sentido, 0s objetivos ambientais definidos pela empresa, ou pelo que
demanda o sistema de certificacdo, podem nao ser aqueles desejaveis pela socieda
de, na medida em que 0s custos ambientais por ventura internalizados ndo sejam os
custos sociais que deveriam.

A AUA voluntaria, portanto, ndo seria um instrumento de gestdo ambiental
eficaz para que se atingisse um nivel de polui¢do, considerada 6tima do ponto de
vista do bem-estar social. Destarte, poder-se-ia advogar como uma saida que a AUA
fosse tornada obrigatéria pelo Estado. Isso na suposicéo tedrica de que assim ela
teria mais chances de levar a que os objetivos sociais de qualidade ambiental fossem
alcancados, pois contariam com a participacdo da populagéo, seriam transparentes e
repartiriam as responsabilidades politicas, ou sejam, teriam um carater democrati-
co.

Mas tal obrigatoriedade também teria pontos fracos: ignora gastos individu-
ais das empresas para controlar e reduzir os impactos ambientais; impede a inova-
¢do tecnoldgica; acaba nao alcancando os proprios objetivos de qualidade ambiental,
por serem de dificil execucgdo. (Rehbinder; 1995, p. 1).

Para tal suposto impasse Rehbinder (1995, p. 2) defende, como Unica solu-
¢80 que na autoregulagd@o pela empresa ela conte com elementos de intervengéo
moderada por parte do Estado, que criaria um marco informativo e organizador
destinado a promover o comportamento voluntario a favor de uma politica ambiental
proativa.

4. Paraum detalhamento da estrutura da série ISO 14000 ver Rovere (1997, pp. 12/16).
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Essa posicao parece ser também a de Rovere (1997, pp. 9-10), quando defen-
de uma integracdo de esforcos e de interesses entre empresas, setor publico e a
sociedade no contexto do sistema de certificacdo (ISO 14000), na medida em as
empresas que pretendem se certificar procuram atender aos requisitos da norma,
legislacdo e dos regulamentos que Ihe sejam aplicaveis. Ele considera, ainda, que
(in verbig: os 6rgdos ambientais, por sua vez, ao orientar e estimular as empresas
a melhorarem seu desempenho ambiental, ao invés da tradicional fun¢é@o de co-
mando-controle centrada na fiscalizacao anterior as normas voluntarias passam a
acompanhar os resultados do autocontrole empresg(ial10)

3. A auditoria ambiental como politica piblica

Nos lugares onde a AUA surgiu e estd mais adiantada (Estados Unidos, Eu-
ropa e Canada), ela continua sendo voluntéria, com raras exce¢des de obrigatoriedade
normalmente ligada a acidentes.

No Brasil, o sistema de certificacdo ambiental e, por conseguinte de AUA
voluntaria, tem avancaglanas esta longe de ser comparado com os citados paises.
Apesar disso e do fato de AUA n&o estar prevista como um instrumento da Politica
Nacional do Meio Ambiente (PNMA), em alguns estados e municipios (ES, MG,
RJ, Santos e Vitorfaela ja é obrigatoria para algumas atividades tidas como poten-
cialmente poluidoras. No ambito federal, h4 um projeto de lei de autoria do deputa-
do Fabio Feldman, prevendo a obrigatoriedade de realizacdo de auditorias ambientais
em unidades cujas atividades causem impacto ambiental.(Projeto de3.£60,
de 1992).

Rovere (1997; p. 31) considera que as auditorias ambientais, assim como a
avaliacao de impactos ambientais (AlIA), o licenciamento ambiental (LI) e o
zoneamento ambiental (ZA) seriam instrumentos preventivos de politica, planeja-
mento e gestdo ambiental.

Corréa (1997, p. 20) reconhegssis litteris queo monitoramento previsto
em estudos de impacto ambiental podera se processar mediante auditorias
ambientais, ou mesmo que uma determinada auditoria possa balizar trabalhos fu-
turos de E.I.A., mais completos e que visem obter a aprovacao do Poder Publico, o
gue, de fato, ndo exlcui a coexisténcia simultanea de ambos os procedimentos

5. Maiores informacdes sobre o estdgio atual da certificagdo ambiental no Brasil podem ser
obtidas na Comité Brasileiro de Certificagdo (CBC) do Instituto Nacional de Metrologia, Nor-
malizagdo e Qualidade Industrial (INMETRO), orgao vinculado ao Ministério da Inddstria e
Comércio (MIC) e também na Associagdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT), por inter-
médio do Grupo de Apoio a Normalizacao Ambiental - GANA (Rovere; 1997 pp. 11-12)

6.  ES: Lei n® 4.802/93 e Decreto n° 3.795-N/94; MG: Lei n° 10.627/92; RJ: Lei n° 1.898/91 e
Deliberagao CECA/CN n° 3.427/95; Santos: Lei n° 790/91; Vit6ria: Lei n° 3.968/93 (Rovere;
1997, p. 33)
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Verifica-se, portanto, que ora se coloca a AUA como um instrumento auto-
nomo de politica ambiental, ora como complemento dos tradicionais instrumentos
de comando e controle (Legislacéo, AlA, EIA, RIMA, ZA).

De pronto, identifica-se um problema que podera ocorrer com essa regula-
mentacdo desordenada da AUA no Brasil: as empresas podem resolver transferir
suas atividades para locais onde a AUA nédo é obrigatoria, com sérias consequéncias
na estrutura de renda das regifes afetadas.

Ademais, ha duvidas de que a AUA seja um intrumento de politica ambiental
auténomo. Ela melhor se encaixaria comorngtanismo administratiVoA razéo
€ que a sua implementacao, enquanto politica de gestao ambiental, requer que al-
gum instrumento de comando e controle ou econdmico ja tenha sido implementado.
Além disso, como ela vem sendo colocada, a AUA nao obedeceria ao esquema dos
“dois estagios” preconizados por Jacobs (1991, p. 119). Reputa-se que a politica
ambiental sera atabalhoada se ela pretender influenciar a atividade econémica (se-
gundo estagio) sem que sejam bem definidos os indicadores ambientais, ou seja o
nivel de protegdo pretendido (primeiro estagio).

O erro cometido por quem vé a AUA como uma panacéia para os problemas
ambientai% € ndo considerar que a politica ambiental pode prescindir de uma
racionalidade. Para a implantacdo da AUA compulsoéria, além da necessidade de
que se conheca em profundidade o “modelo ambiental congente” (Corréa, 1997, p.
12), ou seja a legislagdo ambiental e correlata, a Politica Nacional do Meio Ambien-
te e o Sistema Nacional do Meio Ambiente, bem como todos os instrumentos de
gestao ambiental, ha que desenvolver uma racionalidade que vincule de forma obje-
tiva os meios aos fins, que por sua vez devem estar explicitos.

Sobre essa questéo € conveniente transcipser litteris,0 pensamento de
Rehbinder (1995, p. 2):a incertidumbre sobre la existencia y el grado de riesgos
ambientales, la complejidad de efectos potencialmente adversos causados por me-
didas de proteccion ambiental para la industria y el mercado laboral, el peligro de
traslado de problemas ambientales de un sector ambiental a otro, la necessidad de
alcanzar cambios estructurales de la economia, asi como el sistema de valores en la
sociedad - todos esos factores dificultan un politica ambiental que se base en la
racionalidad “medio para el fin” que es el paradigma de la regulacién administra-
tiva, asi como el de los instrumentos econémicos. Estos instrumentos requieren que

7. Vejaa a classificacio de Baumol & Oates (1979, cap. 15) colocada na introdugio deste
ensaio.

8. Nas palavras de Jacobs (1991, p. 119): Broadly, environmental-economic policy making can
be thought of as a two-stage-process. The first stage is to set targets for the key environmental
indicators. These targets define the level at which environmental capacity is to be protected.
The second stage is then to influence economic activity in such a way that it does not exceed
these targests. Various instruments must be used (such as taxes, regulations and government
expenditure) which constrain the behaviour of individual and households.
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el Estado pueda, en mayor o menor medida, establecer claramente los objetivos de
la politica ambiental Sin embargo, cuando la meta no sea mas que una mera
innovacion de processos y productos limpios sin indicar su manera, grado y ter-
mino, falta la racionalidad convencional de la politica ambientéjrifou-se)

3.1. A Auditoria Ambiental Compulséria e as Entidades de Controle Externo

Além da mencionada auditoria ambiental legal ou compulséria, ja se iniciou
a discussao no Brasil da realizacdo de AUA pelas entidades de controle'&xisrno
tribunais de contas - TCs.

Fala-se em “ecoauditoria” (Araujo; 1997, p. 112), “auditoria ambiental de
contas” (Corréa; 1997, p. 34) e até mesmo que “dada a atual crise dos 6rgdos de
controle ambiental, o TCU é um érgao estatal que tem boas potencialidades para
desenvolver um controle efetivo sobre a gestdo ambiental” (Rovere; 1997, p. 42).

No trato dessa questéo, verifica-se, de pronto, que ha uma confuséo sobre a
funcéo dos érgaos de controle externo. Confunde-se, por exemplo, a auditoria que
os tribunais de contas fazem nos 6érgéos publicos de meio ambiente (MMA, IBAMA,
SEEMA etc) com uma AUA que seria realizada nhuma unidade produtiva.

Mesmo considerando que a jurisdicdo dos TCs quase sempre se restringe a
entes publicos, a primeira vista 0 que se vé é a possibilidade de que haja uma
desordenada sobreposicéo de esforcos.

Assim, por exemplo, ndo se descarta que huma mesma empresa publica (por
exemplo, a Petrobras) venham a se encontrar trés equipes de auditores ambientais:
(1) os auditores (contratados pela empresa ou credenciados) que estejam fazendo
uma auditoria ambiental no &mbito do sistema de gestdo ambiental da empresa com
vistas a obter a certificacdo ambiental (ISO 14000); (2) os auditores do 6rgéo
ambiental ou por ele credenciados que estejam fazendo uma auditoria ambiental por
forca da imposicao de lei municipal, estadual ou federal; e (3) os auditores do 6rgdo
de controle externo. Os embates metodoldgicos (para citar s6 estes) seriam espera-
dos. Esse exemplo é caricatural, mas mostra um o0 risco (apenas um entre Varios)
gue se corre ao se tomar a AUA como um instrumento autbnomo de gestéo ambiental,
ou, pior, como uma panaceéia ambiental,

Nem por isso, todavia, a atuacdo dos tribunais de contas em questbes
ambientais poderia ser descartada, mas é bom que se tomem cuidados, principal-
mente os relacionados aos custos que tantos instrumentos estatais possam estar in-

9.  Alguns autores pesquisados conotam tal entendimento, a saber: Aratjo (1997), Corréa (1997),
Machado (1995) e Rovere (1997).

10. O impulso definitivo para a realizacio da auditoria ambiental pelos 6rgaos de controle exter-
no, em ambito mundial, foi dado no XV Congresso Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (XV INCOSAI), realizado, na Cidade do Cairo em 1995, onde foi deliberado que
tais entidades deveriam ter um papel mais efetivo nas questoes ambientais. (Rovere; 1997,
p. 40). O Tribunal de Contas da Unido, em sintonia com essa diretriz, expediu a Portaria n°
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correndovis-a-visos resultados efetivos Conforme afirma Jacobs (1991, p. 119)
[na busca pelo desenvolvimento sustentawe important to be clear what the
costs are and who will pay them.

Um bom exemplo de atuacdo de um o6rgdo de controle externo que denota
clareza quanto aos objetivos a serem alcancados vem do Canada, pais com grande
tradicdo em conservacao ambiental e considerado o mais avancado nas técnicas de
auditoria integradd O 6rgéo de controle externo @anada (The Office of The
Auditor Generad), conta com um “comissario” para assuntos de meio ambiente e
desenvolvimento sustentavel. O que se destaca € que a sua atuacado se da em sintonia
com os entes auditados, pois estes devem preparar estratégias e planos de desenvol-
vimento sustentavel, os quais serdo objeto de auditoria. Tal auditoria verificara se
cada departamento atingiu os objetivos e planos estabelecidos por ele mesmo nas
estratégiaé. Constata-se que ha clareza de objetivos na agao do 6rgdo de controle,
bem como do que se espera dos auditados. Essa é uma caeimiggioa norpara
gue a acdo dos 6rgdos de controle externo nao se dé de maneira ineficaz.

Conclusio

A auditoria ambiental vem sendo utilizada pelas empresas dentro de um sis-
tema de gerenciamento ambiental, onde se pretende atingir um padrdo que lhes
credencia a serem certificadas no sistema 1SO 14000.

Paralelamente a essa autoregulamentacao, no Brasil alguns governos estadu-
ais e municipais ja disciplinaram a auditoria ambiental de carater obrigatorio. No
ambito federal ha uma lei em tramitacdo no Congresso Nacional apontando para o
mesmo sentido.

Por outro lado, os 6rgéos de controle externo (os tribunais de contas) ja inici-
aram a discussao da estratégia de implementacdo das auditorias ambientais, nos
mesmos moldes das demais citadas.

A auditoria ambiental vem sendo tratada como se fosse um instrumento au-
tbnomo de politica ambiental.

Todavia, no esquema de classificacao das politicas ambientais de Baumol &
Oates (1991, p. 218), a auditoria ambiental melhor se encaixaria como um mecanis-
mo administrativogdministrative mechanisme)nao como um instrumento de po-
litica (policy instruments Essa taxonomia pode ser justificada quando se considera
que a AUA esta na dependéncia de que algum instrumento de comando e controle
ou econdmico ja tenha sido implementado. Além disso, a auditoria ampierdal
pode ndo satisfazer a condicdo do primeiro estagio do processo de formulagédo da

383, de 05/08/98, onde define sua. Estratégia de atuacio para o controle da gestio ambiental
resultante da implementagio do Projeto de Desenvolvimento da Fiscalizacio Ambiental -
PADE (maiores informagoes sobre essa questdo podem ser acessadas na fome-page do
TCU: tcu.govbr.
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politica ambiental (as metas de indicadores ambientais, ou o nivel de protecao
ambiental desejada), conforme definido por Jacobs (1991, p. 119).

Essa questao € melhor entendida quando se verifica que a auditoria ambiental
pode apenas estéa retratando o momentaneo desempenho ambiental da empresa, ao
verificar se ela esta atendendo aos padrées ambientais estabelecidos nos critérios da
auditoria. A sua efetividade enquanto mecanismo de protecdo ambiental depende,
portanto, de que ela esteja integrada a um sistema de gestdo ambiental local, regio-
nal e nacional, para que 0os macro-objetivos da politica ambiental se consolidem nas
acOes pontuais. Os que tratam a auditoria ambiental como um instrumento auténo-
mo de gestdo ambiental, vendo-a como uma panacéia ambiental, geralmente esque-
cem dessa questéo de racionalidade.

Em todo caso, a aplicacdo da auditoria ambiental pelas empresas, de forma
voluntaria ou compulsoria, € um poderoso instrumento auxiliar dos érgdos ambientais
para que estes possam obter mais eficacia na gestdo do meio ambiente.
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