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1. INTRODUCAO

A fiscalizacao ambiental é atividade recentemente
introduzida no ambito do TCU, a partir da adaptagao
de metodologias provenientes da auditoria
tradicional, que examina a conformidade da
gestao as leis ou normas e da auditoria de natureza
operacional, cujo escopo abrange também os
aspectos da economicidade, eficiéncia, eficicia e
efetividade.

O objetivo deste trabalho é identificar e examinar os
diversos métodos e técnicas utilizados para a valoragao
do bem e do dano ambiental, de modo a contribuir
com o aprimoramento dos procedimentos de
auditoria ambiental utilizados no TCU. A aproximacao
entre as contribuicoes da teoria econdémica e os
procedimentos de auditoria ambiental, a partir
da familiarizacio com metodologias de valoracao
ja experimentadas, possibilita a consideracao de
critérios técnicos na valoracio. O conhecimento
das metodologias propiciard a escolha daquela
que melhor se ajuste as especificidades do caso
concreto, tendo em vista 0s seguintes parimetros:
objetivo da valoracao, disponibilidade de dados e
do conhecimento cientifico a respeito da dinimica
ecolégica do objeto em questao e custo envolvido.

1 Trabalho apresentado e aprovado pela Comissao Técnica e
Plenério do XXIII Congresso dos Tribunais de Contas do Brasil
e | Congresso Internacional dos Sistemas de Controle Externo
Publico realizado em Gramado/RS, em outubro de 2005. (versao
atualizada).
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A aplicacao da
responsabilidade
civil objetiva
é importante
instrumento de
protecao do meio
ambiente, porque
a reparacao do
dano é exigida
independentemente
da caracterizacao
de ter o causador
agido com culpa.
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2. RESPONSABILIDADE CIVIL NA REPARACAO DO DANO AMBIENTAL

O texto constitucional de 1988, em seu artigo 225, §§ 2° e 3°, define
expressamente que a responsabilidade civil pelo dano ambiental é
objetiva. Conforme Baracho Junior (2000), o artigo 14, § 1°da Lein °©
6.938/81, que define a Politica Nacional do Meio Ambiente, tem sido
considerado como recepcionado pelo § 3° do artigo 225 da Constituigao.
Assim estabelece o dispositivo legal:

Sem obstar a aplicagao das penalidades previstas neste artigo, é o
poluidor obrigado, independentemente de existéncia de culpa, a
indenizar ou reparar os danos causados a0 meio ambiente e a terceiros,
afetados por sua atividade. O Ministério Publico da Unido e dos Estados
tera legitimidade para propor acao de responsabilidade civil e criminal
por danos causados ao meio ambiente.

O novo Codigo Civil Brasileiro, no parigrafo tnico de seu artigo
927 determina a aplicacao da responsabilidade objetiva sempre que "a
atividade normalmente desenvolvida pelo autor do dano implicar, por
sua natureza, risco para os direitos de outrem."

A aplicacio da responsabilidade civil objetiva é importante
instrumento de protecao do meio ambiente, porque a reparagio do
dano ¢ exigida independentemente da caracterizacao de ter o causador
agido com culpa. Assim, nao cabem as vitimas provas periciais caras
ou mesmo estabelecer o nexo causal em funcao da inversio no 6nus
da prova.

Pelas atribuicoes que possui o Estado de preservar e reparar 0s recursos
naturais, nao resta davida quanto a sua responsabilidade objetiva paraa
reparagao do dano ambiental. Também a regra geral de responsabilidade
no que concerne ao Poder Pablico estabelecida no artigo 37, § 6° da
Constituicdo € clara no sentido de que o Estado pode figurar como
sujeito passivo nas demandas reparatdrias de dano ambiental.

Conforme Leite (2003): “Com efeito, percebe-se que todas as
atividades de risco ao ambiente estao sob controle do Estado e, assim
sendo, em tese, o mesmo responde solidariamente pelo dano ambiental
provocado a terceiros”.

Segundo Mancuso (2000): “Ja no tocante as lesoes a0 meio ambiente
[...], cremos que remanesce integra a responsabilidade objetiva e
solidaria de todos os que concorrem para o resultado, ressalvada entre
eles a via regressiva”.

Todavia, podemos encontrar entre os doutrinadores algumas
ponderacdes em relacao a responsabilidade civil do Estado por danos
ambientais.
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Para Leite (2003) “nao se deve adotar irrestritamente
a regra da solidariedade do Estado pelo dano
ambiental, pois responsabilizando irrestritamente o
Estado, quem estd arcando com o 6nus, na pratica,
€ a propria sociedade”. No mesmo sentido, Milaré
(2002) postula que s6 se responsabilize o Estado,
conjuntamente, quando este tenha, efetivamente,
atuado de maneira nao justificavel em relacao
a ocorréncia do dano. O Estado, entao, somente
ficaria obrigado a arcar solidariamente com os
custos do dano ambiental praticado por terceiro,
se restar cabalmente demonstrada sua atuacao com
culpa grave ou omissao injustificavel na sua fung¢ao
fiscalizadora e preventiva do dano ambiental. Por
outro lado, caso a acao lesiva seja exclusivamente
de atividade do Estado, este responde objetiva e
integralmente pelo dano ambiental.

Conforme Lima (2001) sao os maus gestores
que devem pagar pelo prejuizo que sua agao ou
omissao produziu no patrimonio publico ambiental.
A punicao patrocinada pelo TCU seria tipicamente
administrativa e nao provocaria conflito entre as
esferas autonomas de atuacao (administrativa, civil
e criminal).

Prevalece, pois, o entendimento no sentido da
responsabilidade civil do Estado ou do particular
por danos ambientais objetivos, fundada na
teoria do chamado risco integral, nio admitindo,
portanto, qualquer hipétese excludente do dever
de indenizar.

3. A IMPORTANCIA DE QUANTIFICACAO DE DEBITO

A Lei Organica do TCU (Lei n°® 8.443/92) prevé as
hipéteses em que o Tribunal julgara irregulares as
contas de um responsivel e autorizard a cobranga
do débito. O Regimento Interno do TCU prevé duas
formas de apuracio do débito, ou seja, mediante
verificagdo, quando for possivel quantificar com
exatidao o real valor devido, ou mediante estimativa,
quando, por meios confidveis, apura-se quantia que
seguramente nao excederia o real valor devido. Na
pratica, nos casos de irregularidades relacionadas a
execucio de convénio, o valor do débito ja é conhecido

e corresponde a parcela de recursos repassados, que
nao teve regular aplicacao ou a devida comprovagao
no respectivo processo de prestacao de contas. No
caso dos danos ambientais surge a necessidade de
se adotar métodos e técnicas para a quantificacio do
dano ao patrimoOnio ambiental, com vistas a defini¢ao
do valor a ser imputado ao mau gestor.

Nogueira? traz importante contribuicao a reflexao
sobre punicao do infrator ambiental. Defende que
o valor e a possibilidade de punicao do infrator sao
condicoes essenciais para que haja redugao dos
impactos negativos da atividade humana sobre a
base natural onde ela se realiza. Assim os agentes
responsaveis por fazer cumprir a lei precisam ser
eficazes. Caso o infrator nao reconheca essa eficicia,
ele se sentird motivado a manter o comportamento
ilegal. Se o ganho ao cometer um ato ilicito for maior
que a probabilidade de ser identificado e o valor de
reparagao mais acréscimo pecunidrio a titulo de valor
de desestimulo, de modo a dissuadir o responsavel
da pratica de nova infraciao, o poluidor continuara
poluindo. Surge entio a necessidade de avaliar
adequadamente o valor de um dano ambiental para
a sociedade e aumentar a capacidade desta de impor
ao infrator o custo do dano.

Por analogia a lei econdmica da demanda,
espera-se que o aumento do custo da sancao para o
infrator provoque uma diminui¢ao de uma conduta
indesejada. Parte-se do principio de que aqueles
individuos que violam a lei sio racionais como os
tomadores de decisao. O aumento das vantagens de
cometer um ato ilegal pode incentivar individuos
a pratica da acdo. Se houver desvantagens havera
desestimulo. Pode-se pensar num crime ambiental
com o objetivo de ganho pecunidrio. A primeira
ponderacao do infrator tomador de decisao
racional é sobre a incerteza da punicao. Ele avalia a
probabilidade de ser flagrado mais as punicoes que
receberd e compara com o beneficio potencial da
infracao.

Em sintese, é necessaria avaliacio adequada do
custo de um dano ambiental para a sociedade e que
o Estado seja capaz de punir uma infragio.

2 Trabalho apresentado no Il Congresso Nacional de Direito Ambiental da OAB-MG e IBCJ, em novembro de 2003.
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4. MENSURAGAO DE DANOS AMBIENTAIS
4.1 OBSERVAGCOES INICIAIS

Nos EUA o acidente com o Exxon Valdez foi o evento de maior
importincia no debate sobre a mensuracio de danos ao meio
ambiente. Aquele acidente possibilitou a inclusao de todos os tipos
de lesoes decorrentes do dano ao meio ambiente, acarretando uma
responsabilizacio por danos patrimoniais e ndo patrimoniais. O direito
ambiental norte-americano reputa importante reconhecer o valor
integral dos recursos naturais e nio apenas seu valor de uso.

De acordo com o Oil Pollution Act, a medida dos danos a bens
naturais € o custo da restauragio, reabilitacio, substitui¢io ou aquisi¢ao
do equivalente ao bem natural lesado, acrescido da diminui¢io no valor
do bem natural lesado, enquanto se processa a reparacao, € do custo
da mensuragao dos danos.

O dano ambiental deve ser compreendido como toda lesao
intoleravel causada por qualquer acao humana ao meio ambiente,
diretamente, como macrobem de interesse da coletividade, em uma
concepcao totalizante ou aos elementos naturais que compoem o
todo, como agua, florestas, ar etc. O dano ambiental divide-se em duas
espécies: dano patrimonial e dano extrapatrimonial ou moral. O dano
patrimonial existe quando os bens lesados sao bens materiais, exigindo-
se, portanto, a restituicio. Quando o prejuizo for nio material, porque
foram lesados bens imateriais, o dano € extrapatrimonial ou moral. O
dano diferencia-se do impacto, sendo este interferéncia nos sistemas
socio-ambientais.

Em geral, as principais conseqiiéncias do dano ambiental sao a perda
de producio de bens e a perda de servigo ambiental. Servigo ambiental
¢ todo servigo gerado pelo capital natural que niao correponde ao
uso do recurso natural na forma de insumo. Podem ser considerados
os seguintes servicos ambientais: controle de disturbios climdticos;
armazenagem de dgua em bacias hidrograficas; producao de pescado,
caca, produtos extrativistas; regulacao dos niveis de gases atmosféricos
poluentes; regulacao de fluxos hidrolégicos; fonte de matérias primas
como combustiveis fosseis e minerais; regulacio dos gases que
afetam o clima; controle de erosio e armazenagem de sedimentos;
controle biolégico; protegio de habitats; fonte de material genético;
e intemperismo de rocha e formacao do solo.

O ordenamento juridico brasileiro privilegia a reintegracao (art.
4°, inc. VII da Lei n°® 6.938/81) do bem lesado (retorno ao status
quo ante). Contudo, a reintegracio nem sempre se faz possivel e,
quando for, referir-se-a certamente a um bem patrimonial. Tanto
para os danos patrimoniais insuscetiveis de reintegra¢ao, como para
todos os danos extrapatrimoniais, resta, apenas, a compensagao, seja
através da substituicao por equivalente, de forma que o patrimonio
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natural permaneca, no seu todo, qualitativa e
quantitativamente inalterado, seja por pecunia.
Primeiramente deve-se buscar a reconstituicao ou
recuperacao do bem lesado, ainda que seja esta a forma
mais onerosa. Caso essa via nao seja tecnicamente
possivel, utiliza-se entdo, subsidiariamente, a
indenizacao pecuniaria revertida a um fundo para
reconstituicao dos bens lesados.

Ocorre que na maioria dos danos ambientais €
impossivel o restabelecimento do status quo ante. A
possibilidade de reparacao do dano extrapatrimonial
ambiental € Gtil em trés aspectos: tornar a reparacao
mais completa e integral; tornar possivel alguma
forma de compensacao, quando nao ha qualquer
forma de reparacio do dano, como no caso de
poluicdo sonora; e tornar certa a responsabilizacao
do causador do dano.

A figura do dano moral ambiental vem contribuir
com o principio da reparabilidade integral do dano
ambiental, decorrente do artigo 225, § 3° da CF/88
e do artigo 14, § 1° da Lei n°® 6.938/81, que nao
restringiram a extensao da reparacgao. No caso do
dano moral, a agressio ao meio ambiente implica
em diminui¢dao na qualidade de vida e uma ofensa
a valores culturais, historicos, estéticos e afetivos de
uma comunidade.

A indenizacio pecunidria destina-se ao Fundo de
Defesa dos Direitos Difusos, regulamentado pelo
Decreto n° 1.306, de 9/11/94.

4.2 JURISPRUDENCIA JUDICIAL RELATIVA
AO DANO MORAL AMBIENTAL

Decisao pioneira concedendo indeniza¢ao por
dano moral coletivo resultou de acao civil pablica
movida pelo Municipio do Rio de Janeiro contra
réu que realizou corte de arvores com supressiao
de sub-bosque, préoximo a Unidade de Conservacao
Ambiental, e iniciou construcio nio licenciada pela
Prefeitura. O juiz monocritico condenou o réu a
desfazer a obra irregular, a retirar os entulhos e a
plantar 2.800 mudas de espécies nativas no prazo
de 90 dias. O Municipio do Rio de Janeiro apelou ao
Tribunal de Justica com vistas a garantir o pagamento
de danos morais causados a coletividade pela
degradagao ambiental. A desembargadora relatora
condenou o réu, além do plantio de 2.800 mudas e do
desfazimento da obra irregular, ao pagamento de 200
salarios minimos a titulo de danos morais ambientais,
revertidos em favor do fundo para recuperacao dos
bens lesados. De acordo com o voto:

A condenacao imposta com o objetivo de restituir
o meio ambiente ao estado anterior nio impede
o reconhecimento de repara¢ao do dano moral
ambiental.

Uma coisa é o dano material consistente na poda de
arvore e na retirada de sub-bosque cuja reparacao
foi determinada com o plantio de 2.800 arvores.
Outra é o dano moral consistente na perda de
valores pela coletividade.

A cobertura arborea, além do seu valor ecolégico/
paisagistico para o local, tem como fungobes
importantes tamponar os impactos gerados nas
zonas ocupadas contribuindo para amenizar
microclima local; conter a erosao do solo; reter
poluentes e ruidos; servir como porta-sementes,
atrair a fauna entre outros aspectos relevantes, para
uma area proxima a uma Unidade de Conservacao
Ambiental.
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A indenizacao a coletividade por danos morais coube em funcao do lapso temporal para a restauragao
ecoloégica que € de 10 a 15 anos, no minimo. Durante esse periodo de tempo a coletividade sofrerd perda
da qualidade de vida. Assim os 200 saldrios minimos da indeniza¢ao deveriam ser aplicados no ambiente
proximo a degradacao.
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5. VALORACAO ECONOMICA DO RECURSO E DO DANO AMBIENTAL
5.1 DISCUSSAO SOBRE A VALORACAO DO MEIO AMBIENTE E COMPONENTES DO VALOR TOTAL

Preservar o meio ambiente a qualquer preco tem como objecao que a gestao ambiental é principalmente
publica e envolve recursos escassos. No entanto, nao se pode admitir sacrificio do ambiente que supere o
rendimento econdémico, tampouco negar a importancia dos beneficios ambientais, a qual supera o que se
deixa de ganhar economicamente.

Virias sao as ressalvas encontradas em relagao a valoracao econdmica de bens ambientais. Uma critica
relevante enfoca o reducionismo econdmico, em que o econdmico dita o comportamento da sociedade,
sendo que o resultado dessa pratica prolongada nao trouxe resultados satisfatorios.

O crescimento econdmico com ma4 distribuicio de renda possui um efeito perverso no cenario social. E
paradoxal, mas reconhecido, que os menores consumidores de recursos naturais sio aqueles que suportam a
maior parte dos danos ambientais. Nao ¢ dificil de perceber que no entorno das cidades mais industrializadas
e com melhor desempenho econdmico formam-se os piores bolsoes de miséria.

Outra critica é no sentido de que a valoracao econdmica sugere substitutibilidade dos recursos naturais e
também nao considera a incomensurabilidade destes bens. Critica-se também a atribuicao de valor monetario
a seres vivos ou mercantilizacao dos bens naturais, desconsiderando a valoracao ético-social de que o bem
¢é passivel quer para a geracao contemporanea, quer para as geracoes vindouras.

Também a complexidade e precariedade do procedimento de valoracao, que é marcada por incerteza,
sao complicadores. A valoracao exige simplificacoes e esconde problemas originados da inter-relacao entre
varios fatores que atuam em conjunto.

A valoracao de ativos ambientais cria um valor de referéncia para a tomada de decisao sobre a utilizagao
dos recursos ambientais.

Valoracao do meio ambiente constitui-se em um conjunto de métodos e técnicas que tém por finalidade
estimar os valores dos atributos ambientais. Segundo o CONAMA (1996), quando se quer dar valor a0 meio
ambiente é necessario encontrar alguma maneira de expressar a disposicio a pagar pelo ambiente (DAP).

O valor da biodiversidade representa um assunto polémico na literatura teoérica e aplicada na economia
de recursos naturais e do meio ambiente. No Brasil, o Ministério do Meio Ambiente disponibiliza os valores

atribuidos aos biomas e/ou servicos naturais, com base em 56 estudos de casos identificados.

A legislacdo brasileira nio conceituou expressamente dano ambiental.
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Conforme o Manual de Valoracao Econ6mica
da Diversidade Bioldgica, do MMA, produzido
em 1998, por Ronaldo Ser6a da Motta, o valor
econdmico do recurso ambiental compreende valor
de uso direto (VUD), valor de uso indireto (VUI),
valor de opcao (VO) e valor de nao-uso ou valor de
existéncia (VE).

O valor economico do recurso ambiental (VERA)
pode ser expresso sinteticamente pela seguinte
féormula:

VERA = VUD + VUI + VO + VE

Um tipo de uso pode excluir outro tipo de uso do
recurso ambiental. Por exemplo, o uso de uma area
para agricultura exclui seu uso para conservacao da
floresta que cobria o solo. Assim, o primeiro passo
serad identificar estes conflitos de uso. O segundo
passo sera determinar os valores.

Valor de uso € o atribuido diretamente a0 ambiente
pelas pessoas que usam, de fato, ou as vezes apenas
usufruem de recursos naturais, pagando ou nao
por isso, degradando-os ou nao. O ambiente tem
valor de uso para qualquer um que habite a face da
terra. Costuma ser dividido em uso produto e uso
consumo. O valor uso produto é dos recursos naturais
negociados no mercado. O valor de uso consumo ¢é
dos bens consumidos, sem passar pelo mercado. Por
exemplo, a caca e a pesca garantem a subsisténcia de
populacoes; alenha é combustivel importante e pode
ser contabilizada monetariamente. Outros produtos
extraidos diretamente da natureza sao: palmito, latex,
lenha, castanha do Pari, 6leo de carnaudba.

O valor de uso direto ¢ atribuido ao produto que
pode ser consumido diretamente, como alimentos
e biomassa ou aos beneficios que o bem pode
proporcionar, como a produtividade de um rebanho.

O valor de uso indireto corresponde aos beneficios
que o bem produz ou as funcoes ecologicas que
desempenha, por exemplo: controle de enchentes,
protecio do solo contra erosao, estabilidade climatica
decorrente da preservacio das florestas, produzindo
algum efeito positivo sobre outros recursos.

Valor de opc¢ao ¢ um valor indireto, atribuido ao
ambiente com base no risco da perda dos beneficios
que o ambiente proporciona as pessoas Ou mesmo
aos seus herdeiros. No caso dos recursos genéticos,
o valor de opg¢ao significa o quanto se deseja pagar
hoje para poder ter o direito sobre a exploracao
desses recursos no futuro. Por exemplo, uma planta
da AmazoOnia, ainda nao classificada, pode conter o
principio ativo de um remédio que poderia vir a ser
a cura de uma grave doenca que venha a assolar a
humanidade. O valor de op¢ao de um bem ambiental
¢€ aquele atribuido pelos individuos que, sem utiliza-
lo no presente, pretendem conserva-lo para potencial
uso futuro tanto para si mesmos como para as futuras
geracoes. E também denominado valor de legado,
conforme Tolmasquim, citado por Lima (2001).

Valor de quase-opcao ¢ utilizado pelo Banco
Mundial como o que decorre da possibilidade de que
algo que hoje nao aparente ter um valor significativo,
possa vir a té-lo no futuro, em virtude de novas
informacgoes ou descobertas cientificas.

Valor de nao-uso, de existéncia ou intrinseco
é a parcela mais dificil de se conceituar, pois
representa um valor atribuido simplesmente pelo
fato do meio ambiente possuir certas qualidades,
independentemente delas possuirem valor de uso
atual ou futuro. Por exemplo, uma pessoa que
nunca viu um determinado animal ex6tico no seu
ambiente pode obter alguma utilidade pelo simples
conhecimento da existéncia dele. Isto é valido para
animais em extincio ou outros ativos ambientais
que podem estar muito distantes do cotidiano das
pessoas. Existem pessoas dispostas a pagar pela
sua preservacao. Deriva-se de uma posi¢cao moral,
cultural, ética ou altruistica em relacao aos direitos de
existéncia de espécies nao humanas ou preservacao
de outras riquezas naturais. Um exemplo € o apelo
da opinido publica para salvamento de baleias ou
sua preservagao em regioes remotas do planeta,
que a maioria das pessoas nunca visitard. Também
considerando o valor intrinseco do ambiente, o
desmatamento imposto a uma floresta nio pode
ser reduzido ao valor comercial da madeira, pois
desprezaria o valor da biodiversidade e a importincia
do bem para a qualidade ambiental global.
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Os métodos e técnicas apresentados a seguir
procuram quantificar economicamente os valores,
embora, na maioria dos casos, nio seja possivel
avaliar separadamente as suas parcelas. Quando
existe mercado para o bem, as metodologias tomam
por base a valorac¢ao direta do bem. Quando nao
existe mercado para o bem, as metodologias
baseiam-se na valoragao indireta, em mercados
substitutos ou hipotéticos, pesquisas de opiniao,
custos evitados ou beneficios perdidos devido as
mudancas ambientais ocorridas.

Cada um dos métodos apresenta vantagens e
deficiéncias.

Apesar das limitagoes é necessdrio caminhar
em direcao ao aperfeicoamento metodoldgico da
valoragao dos recursos naturais.

5.2 METODOS E TECNICAS DE VALORACAO ECONOMICA

Os autores divergem ao tentar agrupar as
metodologias conhecidas. Este trabalho baseou-se
na classificagao apresentada por Paraiso (1997), que
identifica as quatro categorias de técnicas abordadas
a seguir.

5.2.1 TECNICAS BASEADAS EM PRECOS DE MERCADO
A) DIFERENCIAL DE PRODUTIVIDADE

Verifica-se a diferenca entre a situacao de precos
que existe com e sem o contexto atual de utilizacao
dos recursos naturais.

O desenvolvimento de um projeto pode afetar
a producao de um bem qualquer, positiva ou
negativamente. Por exemplo, desmatamentos
provocam aumento da producao agricola em um
primeiro momento € N0 momento seguinte ocorre
o0 aumento na erosao do solo que, por seu turno,
aumenta a deposi¢ao de sedimentos nos rios e
barragens, causando efeitos negativos secundarios
ou indiretos na produgao agricola (pela diminuicao
da fertilidade do solo), na produg¢io de energia
elétrica, no fornecimento de agua para irrigagao
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(assoreamento dos rios com diminui¢cao do seu
potencial hidroelétrico) e no aumento do alcance
das cheias (diminui¢ao da calha dos rios). Os
efeitos provocados pelo desmatamento podem ser
mensurados através do diferencial da produtividade.
Para isso deve-se obter valores das producoes na
época anterior e posterior ao desmatamento,
tomando-se o cuidado de ter o resultado de varios
anos para que a analise torne-se consistente.

No caso da poluicao das dguas e manguezais,
quando a pesca ¢ afetada, pode-se comparar os precos
de mercado atual e o valor da receita no passado.

A maior dificuldade dessa abordagem é reconhecer
todos os efeitos indiretos relacionados a exploracao
dos recursos. Quando o monitoramento desses
dados for uma medida corriqueira a ser tomada
para o controle ambiental, a técnica torna-se muito
pratica e eficiente.

B) PERDA DE GANHOS OU RENDA

Algumas mudancas na qualidade ambiental
causam danos a saude.

Existem perdas de renda em decorréncia de
mortes, doencas, auséncias do trabalho e despesas
médicas.

Pode-se mensurar a perda de renda e gastos com
remédios e assisténcia médica e equipara-los aos
investimentos necessarios a melhoria da qualidade
de vida das pessoas.

Avida humana tem um valor infinito, nao havendo
preco para ela no mercado. Indiretamente, na pratica,
a sociedade atribui valores finitos a vida e a saude
humana quando toma decisdes sobre projetos que
afetam a qualidade do ambiente, seguranga ou satde
de populacoes. Cada grande obra construida atribuiu
determinado valor a vida quando escolheu o nivel
de seguranca. O valor da vida humana pode ser o
valor do saldrio projetado para o futuro. E necessario
considerar essa dificil avaliacio ao invés de negar
sua existéncia.
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5.2.2 TECNICAS BASEADAS EM
MERCADOS SUBSTITUTOS OU
HIPOTETICOS

Para os bens e servigos
ambientais que niao passam pelo
mercado, procura-se ou cria-se
mercado similar, o0 mais préximo
possivel, e tomando para anailise
os precos neles determinados. Por
exemplo, a lenha utilizada como
combustivel nas comunidades
proximas as florestas pode ser
avaliada em relaciao a outro
combustivel, como gis e carvao.
Mas para um bem que hoje nao
tem preco, nao se pode considerar
que existirda a mesma demanda
numa situa¢ao em que esse bem
tiver preco. Quanto mais adequado
for o substituto do produto, mais
precisao tera a analise. Nos casos em
que a substituicao nao for préxima,
poderio ser feitos ajustes.

A) TECNICA DOS PRECOS HEDONICOS

Calcula-se a diferenca de
precos de propriedades em
locais similares, sendo afetados
diferentemente por atributos
ambientais, tais como poluicao
atmosférica e sonora, triansito,
acesso e distincia de 4dreas
verdes e qualidades de 4gua.
Procura-se, assim, estimar um
valor dos beneficios da qualidade
ambiental ou estimar o custo de
sua deterioragao. Por exemplo, a
diferenca entre o preco de uma casa
com um bosque ao lado e o preco
de uma casa semelhante, com um
terreno degradado ao lado, pode
conduzir a um valor para o bosque.
No Brasil, acredita-se que nao ha
uma demanda significativa por
qualidade ambiental, limitando-se
as classes média e de alta renda.

DOUTRINA

O principal problema ¢é a
multiplicidade de atributos.
Também ocorre que pregos
de propriedade podem ser
subestimados por razoes fiscais,
distorcendo o resultado da
valoracio. E um dos métodos mais
antigos e mais utilizados.

B) METODO DO CUSTO DE VIAGEM

Calcula-se o quanto um
individuo despende para usufruir
das atividades recreativas de
determinado local. Deve-se
partir da premissa de que o
unico condicionante da viagem é
usufruir das atividades recreativas
do local.

Destina-se especialmente a
valoragao de areas protegidas,
como parques e bosques. Para
a utilizacao dessa técnica ha
necessidade de tabulacao de uma
quantidade muito grande de dados,
0 que onera sua aplicacio.

Aavaliacao dos custos de viagem
apreende apenas os valores de uso
dos bens naturais e ignora valores
existenciais ou intrinsecos.

O método nao alcanca as
pessoas pobres ou trabalhadores
de baixa renda, os quais nao
possuem recursos para viagens.

Alguns entrevistados podem
estar visitando um local como
parte de uma viagem mais longa,
durante a qual outros locais
ambientalmente relevantes
também serao visitados. A questao
que se coloca € a seguinte: qual
a parcela dos gastos deve ser
efetivamente alocada para o local
sob estudo?

C) DIFERENCIAL DE SALARIO

Pressupoe-se ser necessario
um saldrio mais alto para atrair
trabalhadores para regioes
poluidas ou trabalhar expostos,
de forma constante, a riscos em
virtude das condi¢oes ambientais
do local de trabalho.

5.2.3 TECNICAS BASEADAS EM PESQUISA
DE OPINIAO - TECNICA DE VALORACAO
CONTINGENTE - CONTINGENT
VALUATION METHOD (CVM)

Individuos possuem diferentes
graus de preferéncia por um bem
ou servico ambiental. Define-se
valor como sendo a expressao de
preferéncias individuais humanas,
tomando-se as preferéncias
conforme expressas pelos precos
dos ativos. Na falta de preferéncias
reveladas através do mercado, os
€economistas criam uma situagao
hipotética e procuram obter
informacoes sobre as preferéncias
dos consumidores, propondo
questionamentos diretos sobre
o desejo de pagar pelo beneficio
oriundo de um recurso ambiental
e/ou o quanto eles estariam
dispostos a aceitar para abrir mao
do beneficio proveniente de um
bem ambiental.

jul/set 2005 [ 85



DOUTRINA

E uma forma de abordagem semelhante a criagio
de mercados substitutos.

O método pode ser utilizado para avaliar qualquer
recurso do ambiente (uma bela vista, melhoria na
qualidade da agua, do ar, uma area de vegetagao
natural), inclusive bens considerados intangiveis.

Os autores Pearce e Markandya, citados por
Paraiso (1997), comparando o método CVM com
outro, baseado em precos de mercado, encontraram
grande superposicao entre eles.

Utilizam-se métodos estatisticos de amostragem
e técnicas de pesquisa de opinido que permitem
determinar a média da opinido das pessoas.

Uma critica dirigida ao método é baseada em
estudos que indicam que as opinides expressas
por algumas pessoas em pesquisas de opiniao nao
correspondem, necessariamente, ao seu verdadeiro
comportamento. Outra critica é que em geral as
pessoas nao tém muita experiéncia em colocar
valores monetarios em bens naturais, o que pode
resultar em uma avaliagdo imprecisa.

E o mais amplamente utilizado devido a sua
flexibilidade e sua capacidade de estimar o valor
econOmico como um todo.

Para o éxito na utilizacao do método é necessario
escolher populacao e amostra corretas e fornecer
informacoes detalhadas ao entrevistado sobre
o bem.

5.2.4 TECNICAS BASEADAS EM CUSTOS
EVITADOS OU BENEFICIOS PERDIDOS

A) GASTOS PREVENTIVOS, GASTOS
DEFENSIVOS OU CUSTOS EVITADOS

Estimam-se os gastos que seriam incorridos para se
evitar a degradagao ambiental ou para remediar seus
efeitos sobre a saide humana e os ecossistemas.

Por exemplo, um individuo compra 4gua mineral
engarrafada ou ferve a 4gua da torneira para se
proteger de uma contaminacao da agua servida a
populacao no local onde reside.
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B) CUSTO DE REPOSICAO

Estimam-se os custos incorridos para se repor um
bem ou servigco ambiental, ou seja, os custos para
levar o bem lesado ao estado em que se encontrava
anteriormente ou pelo menos em situacio mais
proxima. Computam-se todos os gastos efetuados
na reparacao do ambiente lesado ou ainda na
recuperacao da capacidade de producao do recurso
ambiental que foi atingido.

A metodologia do custo de reposi¢iao tem sido
aplicada para estimar os beneficios das medidas
de prevencgido a erosao, calculando-se o valor dos
nutrientes necessarios para repor os que foram
perdidos com a erosao do solo. Outro exemplo de
aplicagao €, no caso dos manguezais, calcular o custo
de fazer uma criacao artificial de alevinos. Isso porque
0s manguezais servem como bercarios para os peixes
e, se destruidos, sera perdida essa producao.

C) PRECO SOMBRA

Quando se avalia um projeto que tem um impacto
negativo no ambiente, sua abordagem pode envolver
o desenvolvimento de um ou mais projetos sombra,
os quais devem suprir o ambiente daqueles recursos
que serao perdidos com o desenvolvimento do
projeto impactante.

Essa abordagem ¢, em esséncia, a mesma do custo
de reposicao.

D) CUSTO DE OPORTUNIDADE

Mensura-se o sacrificio de receita resultante da
opcio por manter determinado nivel de qualidade
ambiental. Deve-se renunciar a outros bens ou
Servigos.

Por exemplo, para a instalacao de usina hidrelétrica
em determinada bacia hidrografica é necessario
inutilizar vasta area de terra que poderia ser utilizada
para fins agropecudrios. A escolha seri a alternativa
que maximizar o valor dos beneficios liquidos. O
custo de oportunidade da preservagao da area é o
valor presente liquido dos beneficios da instalacao
da usina. O custo de oportunidade da instalagao
da usina é o valor presente liquido dos beneficios
resultantes do sistema natural.
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E) ANALISE DE CUSTO EFETIVO

Essa metodologia envolve um beneficio a ser
atingido, a determinacao dos custos de varios
caminhos alternativos e a escolha daquele de menor
custo. O objetivo a ser considerado pode ser o nivel
maximo de poluiciao do ar aceitavel, um nivel saudavel
de qualidade das aguas, a populacio minima exigida
de certas espécies. Uma vez estabelecido o objetivo,
deve-se examinar as diversas maneiras de atingi-lo.
Os custos das diversas alternativas sao calculados e
escolhe-se a de menor custo.

5.2.5 METODO DA FUNCAO DE DOSE-RESPOSTA

Procura-se realizar a medicao fisica dos
danos ambientais. Para isto, faz-se necessario
o conhecimento preciso da extensao do ato de
degradacao no meio ambiente, contabiliza-se o efeito
da polui¢ao atmosférica sobre taxas de morbidade e
mortalidade, introduz-se a valoracio monetaria dos
efeitos que se pretende avaliar, seja a expansiao de
um poélo petroquimico, seja a aplicacao de politicas
e equipamentos antipolui¢ao.

Por exemplo, uma area destinada a cultivo
apresenta erosio do solo. Para diferentes niveis de
erosio, existirao diferentes niveis de producgao. Para
cada dose de erosao do solo existira uma resposta
em termos de reducio na quantidade produzida da
cultura. As aplicacoes mais comuns sao relacionadas
com os impactos da qualidade do ar sobre a producao
agricola, aos impactos da polui¢ao sobre a pesca, as
florestas e a qualidade da dgua de irrigacao.

6. RELEVANCIA DA APLICAGAO PELO TCU

DOS METODOS E TECNICAS DE VALORAGCAO
ECONOMICA DO BEM E DO DANO AMBIENTAL:
EXEMPLOS RETIRADOS DA JURISPRUDENCIA

6.1 ACORDAO 1362/2004 — PLENARIO

O TCU, ao examinar indicios de irregularidades
em processos de desapropriagao, praticados pelo
INCRA MT, constatou inobservancia do passivo
ambiental na vistoria e avaliacio do imoével. O
INCRA, ao indenizar computando apenas 0s ativos
vinculados ao imével, sem reduzir os passivos, esta
enriquecendo, sem causa, o expropriado. Ficou
caracterizada que a auséncia, nas desapropriagoes
feitas, da consideracao do passivo ambiental no
valor da indenizacdo, é em parte conseqiiéncia da
inexisténcia de normas especificas.

O TCU, dentre outras medidas, determinou ao
INCRA MT que: eleja, entre outros critérios existentes
de avaliagao de passivo ambiental de terras a serem
desapropriadas, e até que seja uniformizado o assunto
pela Presidéncia do INCRA, o que se revele mais
apropriado a cada caso concreto, bem como que dé
continuidade aos processos de desapropriacio somente
naqueles casos em que foi efetuada a devida avaliagao
do passivo ambiental das terras a serem desapropriadas,
com a consequente considera¢io de seu valor no
computo do montante da justa indenizacao.

A Presidéncia do INCRA, o TCU determinou que
envide esforcos para definir, em carater geral, os
critérios a serem adotados por suas superintendéncias
na realizacao das avaliagoes dos passivos ambientais
das terras a serem desapropriadas.

O TCU também determinou as suas unidades
técnicas que avaliem a conveniéncia e a oportunidade
de ser realizada auditoria no INCRA, tendo por
escopo as avaliacoes de passivos ambientais de terras
a serem desapropriadas para fins de reforma agraria
efetuadas pela autarquia.
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6.1.1 ANALISE

A modalidade de auditoria Due dilligence consiste na detalhada verificacao de todos os aspectos
que podem vir a interferir no patriménio, na diminuicao da qualidade deste ou no valor de um dado
empreendimento, sejam eles de natureza econdmica, fisica, financeira, ambiental ou administrativa. Busca-se
uma andlise de todo o passivo ambiental da entidade, bem como das responsabilidades desta perante o meio
ambiente. Passivo ambiental é toda a agressao que se praticou/pratica contra o meio ambiente e consiste no
valor dos investimentos necessarios para reabilita-lo, bem como multas e indenizacoes em potencial.

O citado Acérdao é exemplo da incorporagio, pelo TCU, da avaliacao do passivo ambiental de terras a
serem desapropriadas para cdlculo da indenizacao.

Mesmo que o TCU nao quantifique o débito e determine ao auditado que o faca, é necessario ter
parametros para formar um juizo sobre a adequaciao do calculo.

6.2 ACORDAO N° 1822/2004 — PLENARIO

Trata-se de Levantamento de Auditoria, com objetivo de identificar os principais impactos ambientais, de
acOes ou omissOes governamentais relativas a agricultura, nos ecossistemas cerrado e caatinga, em relagao
a sua cobertura florestal originaria.

A partir da constatagao de que praticas agricolas com utilizacao do fogo sao as maiores responsaveis por
problemas de destruicao dos remanescentes florestais, foram mencionados os incéndios devastadores como
em 1998 e 2003 em Roraima, atingindo 13.000 km? (1.300.000 ha) e 5.000 km? (500.000 ha). Para demonstrar
0s prejuizos econoOmicos com a perda dos principais nutrientes (nitrogénio, fésforo e potassio — NPK)
presentes nos adubos minerais mais consumidos pelos agricultores, foi efetuado o calculo a seguir:

Nutriente Preco do adubo mineral (R$) / Custo da reposicdo do nutriente (R$/ha)

Kg de nutriente’

N 2,73 561,18
P 9,28 37,12
K 21,17 80,50
NPK 678,80

Além dos nutrientes NPK, ocorre uma consideravel perda de cdlcio e magnésio, importando num maior
custo com corretivos de acidez, além de uma perda de 76% do enxofre, que é um elemento essencial na
composicao de aminoacidos dos vegetais, fundamental na formacao das proteinas vegetais.

Foram aplicados os custos identificados no quadro acima para calcular o montante de nutrientes perdidos
no incéndio florestal ocorrido em Roraima em 1998. O incéndio atingiu 4area de 1.300.000 hectares de

cerrado. Portanto, somente pela perda de nutrientes, foi causado prejuizo de R$ 882,440 milhoes, que
somados ao custo de combate de R$ 30 milhoes totalizam mais de R$ 900 milhoes.

3 Cotacdo de marco de 2004, do Instituto Economia Agricola/SP.
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6.2.1 ANALISE

No exemplo simplificado, foi possivel reduzir
a férmula para se calcular VERA (valor econOmico
do recurso ambiental) ao valor de uso indireto
(VUI) do solo de terreno agricola de cerrado,
levando-se em consideracao os beneficios que os
nutrientes presentes na matéria organica acarretam
para a protecao do solo e que foram perdidos em
consequiéncia do incéndio. A técnica do custo de
reposi¢do é apropriada neste caso em que estio
disponiveis os precos de mercado de adubos minerais
ou fertilizantes necessarios para levar a biomassa
queimada a situaciao mais proxima da anterior.

Uma critica que pode ser feita a utilizacao do
custo de reposicao é que focaliza apenas impactos
nas propriedades do solo e nio alcanca o valor
econOdmico do solo como recurso.

6.3 ACORDAO N° 774/2005 — PLENARIO

Na Auditoria-piloto realizada no INCRA RN para
verificacao de conformidade das desapropriacoes de
imoveis para fins de reforma agraria, o TCU decidiu
converter o processo em Tomada de Contas Especial,
determinou audiéncia e citacio dos responsaveis
pelas irregularidades e débitos em decorréncia
de superavaliacao nas coberturas vegetais e
de benfeitorias, falhas técnicas na classificacao
agronOmica e na avalia¢io da terra nua, erros nas
coletas e tratamento de dados para fins de fixacao do
valor de indenizacao e pagamentos indevidos.

6.3.1 ANALISE

Houve uma série de distor¢coes nos valores
atribuidos a terra nua, com base em pesquisa de preco
de mercado, por meio de coleta de opiniao, vez que
nao foram consideradas as diferentes caracteristicas
dos imoveis. A deficiéncia dos métodos de valoracao
empregados pelo INCRA RN, também resultou na
superavaliacao da plantacao de caju e da floresta
de eucalipto, em parte pela utilizagao de indice
de produtividade superior ao fixado com base em
critério técnico-cientifico, sendo que os valores de
cobertura vegetal nao foram diferenciados em funcao
de condicOes precarias e boas condigoes.

7. CONCLUSOES

O TCU, no exercicio de sua atribuic¢io constitucional
de fiscalizagao patrimonial da Uniao e de controle
externo da gestao ambiental, deve adicionar aos
procedimentos de auditoria de conformidade e
de auditoria de natureza operacional, métodos e
técnicas de valoragio economica do recurso e do
dano ambiental. Como ¢é imprescindivel desencorajar
a pratica de infracoes ambientais, a adequada
quantificacao do valor do dano ambiental é requisito
para se impor ao responsavel o custo do dano, que
de outra maneira recairia sobre a sociedade. Devem
ser revistos os procedimentos de auditoria ambiental
de modo a incorporar as contribuicoes da teoria
econOmica, e a implementacio das mudancas deve
ser submetida a testes prévios.
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