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Avaliacao Ambiental:
Base para o Enfoque do Controle Fiscal

“Ndo resta duvida de que ainda convivemos com duas realidades contrapostas.

Todos os atores parecem concordar em que o estilo atual estd esgotado e é insustentavel, ndo s6 no
economico e no ambiental, mas principalmente no que diz respeito a justica social. Por outro lado,
ndo se adotam as medidas indispensaveis para a transformacdo das instituicoes econémicas e sociais
que deram origem ao estilo vigente.

Quando muito, lanca-se mdo da nocdo de sustentabilidade para introduzir o equivalente a uma
restricdo ambiental no processo de acumulacdo, sem afrontar ainda os processos politico-institucionais
que regulam a propriedade, o acesso a e o uso dos recursos naturais e dos servicos ambientais. lampouco
se introduzem agoes indispensaveis para mudar os padroes de consumo nos paises industrializados, os
quais determinam a internacionalizacdo do estilo.”

Bibiana Guevara Aldana
Controladoria Geral da Republica
Colébmbia

Roberto Guimaraes, Terra de Sombras: Desafios da Sustentabilidade
e Desenvolvimento Territorial e Local diante da Globalizacao

No mundo se da cada vez mais importancia a nivel mundial a atribuicio
de valor monetario aos recursos naturais e a0 meio ambiente, processo
liderado pelas nacoes mais industrializadas, cujo crescimento afetou o
entorno devido ao uso excessivo e inadequado desses recursos. Este
novo olhar obedece a uma mudanca de percepcio: de bens livres, o
meio ambiente e 0s recursos naturais tornaram-se bens economicos,
cujas condicOes pressupoem técnicas aceitas que incluam aspectos
biologicos, sociais, culturais, ambientais, etc., para sua incorporacio as
leis do mercado.

Contudo, a avaliacao das implicacoes que a economia tem sobre o
meio ambiente e sobre os recursos naturais foi concebida com lacunas e
equivocos que nao permitem sua identificacio nem a discriminacio das
despesas realizadas em sua gestdo e protecao, passando por alto amiude
a quantificacdo dos impactos gerados pela atividade econdmica.

Apesar da indiscutivel pressio sobre o meio ambiente exercida por
qualquer atividade econdmica,ou antropica em geral,e dos danos gerados
ao ultrapassar sua capacidade de renovacdao ou assimilacao, no campo
da contabilidade nacional, para a revisio da boa vontade das politicas de
meio ambiente, apenas se dispoe de uma contabilizacdo incipiente do
meio ambiente, e pouco € feito para quantificar o impacto da atividade
econdmica sobre este.
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Adicionalmente, as despesas originadas na
administracio, gestao e protecao do meio ambiente
nio sdo consideradas de forma homogénea para sua
avaliacido econOmica, mas estdo sujeitas a interpretacao
de quem as executa (o Estado,as empresas, as familias)
€ muitas vezes estdo incluidas sem discriminar outros
custos de producio.

Em vista do referido acima,no plano macroecondémico
propOs-se um ajuste da contabilidade nacional, ou bem
completa-la mediante contas satélites. As dificuldades
tedricas e praticas da realizacio de um ajuste da
contabilidade nacional fizeram com que, em geral, os
paises optem por complementa-la com contas satélites do
meio ambiente e do patrimonio natural, visando calcular
0s gastos internos de gestdo e protecao (controle) que
pressupoem verdadeiros agregados de danos.

Consolidar um agregado de danos ao meio ambiente
com vistas ao desenvolvimento sustentavel pressupoe,
em primeiro lugar, coletar informacao objetiva sobre o
meio ambiente, composta de estatisticas, indicadores
e indices (proposta das nacoes unidas, 1990) que
permita a definicio de objetivos e contas ambientais
tanto no planejamento e acompanhamento, como do
ponto de vista das entidades fiscalizadoras superiores
-EFSs, cujo papel € fiscalizar a gestao dos recursos
publicos. Ao incluir as politicas ambientais com
indicadores baseados em estatisticas e que contam
com indices de formulacio, sao atendidos os elementos
indispensaveis para a construcio e execucio do Estado,
constituindo-se em objetos validos de controle para
identificar o avanco ou as dificuldades que surgem em
sua implementacao.

Esta visio mais complexa, inerente a0 meio
ambiente, tanto da formulagdo de politicas como em
sua fiscalizacdo, exige igualmente sua correspondéncia
no ambito territorial e institucional, cujo enfoque foi
tradicionalmente numérico-legal e que niao permite o
reconhecimento e a reivindicacao dos bens naturais
como parte do patrimonio publico.

Tornar mais complexo o controle com a inclusio
do entorno e dos recursos naturais, determinando, por
razdes €ticas e praticas, o desenvolvimento sustentavel
como um objetivo essencial da gestdo publica,com igual
valor ao do cumprimento dos principios legais e do uso
eficiente, eficaz,economico e eqiiitativo dos recursos,é
portanto um objetivo a alcancar como EFS.

E assim, como desde as EFSs, a revisio e a avaliacao
de politicas ambientais ndo pode limitar-se a revisio de
sua coeréncia com as politicas nacionais de tipo geral,
sem que seja necessaria a exigéncia de estatisticas e
indicadores que evidenciem a situacdo atual e a
estimulacio de um recurso ou das caracteristicas do
meio ambiente, com instrumentos de medicao de
tipo qualitativo que, desempenhando seu papel de
orientador de politicas, permitam as EFSs apoiar o
trabalho do executivo e do legislativo, conferindo-lhes
um carater de assessor do controle.

No controle e apoio a definicio de politicas, a
avaliacdo deve constituir-se em ferramenta que permita
a identificacio do meio ambiente e dos recursos
naturais como elementos que agregam valor a gestao
e a atividade economica de um pais e que requerem a
reducido dos impactos produzidos sobre eles.

"Muito além de discussoes tedricas sobre as
metodologias de avaliacao, que, no entanto, devem
ser conhecidas pelas instituicoes fiscalizadoras

— as EFSs devem esclarecer critérios especificos
sobre avaliacoes e acompanhamento do avanco em
direcao ao desenvolvimento sustentavel"
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A justificativa, usada até agora em face dos altos
custos das avaliacOes técnicas dos impactos sobre o
meio ambiente € os recursos naturais e sua reducao,
que tem impedido sua utilizacao generalizada , deve
atender a busca, por parte das instituicoes responsaveis
pela administracio dos recursos naturais € do meio
ambiente, de mecanismos metodologicos homogéneos
€ gerais que se constituam em aproximacoes técnicas,
porém praticas, para gerar a identificacio monetaria,
resultado da gestdao e protecao do meio ambiente e
dos recursos naturais.Ainda sao apresentadas opcoes
técnicas que nio estio articuladas com os demais
elementos de jurisprudéncia existentes em cada regido
€ que continuam afastadas das busca de integralidade
dos valores decorrentes de sua aplicacdo.

Neste sentido, na opinido da CGR da Colombia,
embora seja certo que € preciso avangar na constru¢ao
de ferramentas metodologicas de avaliacio, e que, ao
revisar as politicas ambientais lancadas pelas EFSs,
sejam atendidas diretrizes como as estabelecidas
no seio da INTOSAI (Organizacao Internacional de
Entidades de Fiscalizacdo Superior), em vista do papel
que esta desempenha em direcio ao desenvolvimento
sustentavel de cada pais.

Definitivamente, na analise feita, como entidades
fiscalizadoras, sao evidenciadas, e deveriam destacar-
se oportunamente para a tomada de medidas
corretivas e preventivas, as fraquezas de articulacdo
da politica ambiental de um pais onde todos os
setores, atendendo seu carater transversal. O meio
ambiente e os recursos naturais sao afetados pela acao
da sociedade e pelo desenvolvimento das atividades
proprias dos diferentes setores da economia, motivo
pelo qual deveriam ser identificados e incorporados
operacionalmente no plano setorial.

Esta fraqueza, refletida nos seu Aambitos financeiro,
legal, orcamentario e gerencial, impede a coeréncia
da politica ambiental nos diferentes niveis de
execucdo regional,0 que gera atomizacao de recursos,
duplicidade de esforcos e falta de coordenacio
entre as diferentes acoes, fatos que supostamente
impedem a consecucao de resultados e dificultam a
identificacdo dos fundos destinados a administracio,
conservacio e protecio dos recursos naturais e

do meio ambiente; além disso, a0 nao contar com
elementos de avaliacio do nosso patrimonio natural e
de avaliaciao dos diferentes impactos por ele recebidos,
€ ainda mais dificil estabelecer os custos que devem
ser acrescentados a execucao de programas € projetos
da politica estabelecida.

Neste campo, € recomendavel o trabalho conjunto
das EFSs com as diferentes instituicoes, em cada
pais, responsaveis pela elaboracio da informacio
ambiental necessaria para construir os programas
de contas ambientais, os indicadores ambientais e a
gestdo ambiental, de tal forma que seu controle nao
desconheca as variaveis e limitantes deste tipo de
trabalho e possa dispor de ferramentas técnicas no
desenvolvimento de seu controle.

Somente contando com conhecimento suficiente
sobre os recursos naturais € o meio ambiente de
cada pais, as EFSs poderao saber até que ponto sua
administracdo, protecao e conservacao obedecem ao
planejamento da sustentabilidade do pais, e poderao
alertar oportunamente, em parceria com o controle
politico exercido pelo parlamento, sobre os requisitos
legais, financeiros ou de outro tipo que devam ser
assumidos nessa busca.

Com relacao ao chamado controle micro - que se
refere ao controle exercido pelos auditores a uma
instituicao ou atividade especifica -, este também
carece de elementos suficientes para auditar
0Ss recursos naturais € o meio ambiente na sua
complexidade. Ao nao se dispor de a avaliacao da
gestdo e da protecdo, a ferramenta de planejamento
e execucao pode ser distorcida, dificultando a
priorizacdao dos objetivos, influenciando, necessa-
riamente, os resultados de controle.

Assim, no ambito de controle fiscal ambiental,
o auditor acha-se impossibilitado de definir a
quantificacio de um dano ambiental causado,
elemento chave para a constituicio dos elementos
necessarios a um processo de responsabilidade fiscal
visando ressarcimento, o que faz com que,geralmente,
o detrimento fiscal referente ao ambiental nao atinja
um nivel processual; se atingir, as lacunas juridicas
impedem o ressarcimento.
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De forma geral, os inconvenientes juridicos, na
regiao, estao relacionados a realidade politica, social e
econdmica,aspectos que definem prioridades distintas
aambiental e ddo privilégio as questoes urgentes e de
curto prazo, em detrimento das decisdoes de médio y
longo prazo;as estruturas tradicionais do direito devem
ser adaptadas para abordar uma tematica tdo complexa
como a ambiental; a normativa ambiental € profusa e
difusa em alguns casos.

Neste sentido, deve incorporar elementos que a
tornem eficaz e eficiente; o papel desempenhado
pelos juizes e fiscais em assuntos ambientais e de
desenvolvimento sustentavel merece ser apoiado e
considerado no marco de uma analise interdisciplinar
e intersetorial.

Quando nao sao apoiados para o ressarcimento em
um processo judicial, requer-se o fortalecimento da
funcio desempenhada pelos juizes e fiscais,a que deve
incluir o controle de uma administracio ambiental
eficiente e a coordenacio de esforcos entre o poder
judiciario e o poder executivo; ademais, as decisoes
ambientais devem contar com o respaldo econdomico
e técnico,bem como com vontade politica.

Como elementos probatorios e requeridos em
um processo, dadas as caracteristicas da tematica
ambiental, é necessario considerar a constituicao de
foros especializados, e levar em consideracao, nos
processos judiciais, tanto as metodologias de avaliacao
do ambiente e dos recursos naturais, como 0 custo
de sua degradacio, além de assegurar a participacao
do setor técnico e da sociedade civil na resolucio de
conflitos ambientais; tudo isto sem deixar de lado a
analise sobre o alto custo probatorio e os custos do
processo ambiental, bem como a dificuldade em
efetivar a execucao das sentencas ambientais.

Estas questoes devem permitir didlogos tanto no
interior das EFSs como entre parcerias, que permitam
a proposta e revisao dos elementos legais e técnicos
para sanar as lacunas técnicas e fraquezas existentes nos
processos que incluam o fator ambiental,sem prejuizo da
conscientizacao sobre o tema tanto de auditores como
de juizes e fiscais.

80 ]REVISTA DO TCU 100

No entanto, embora seja necessario realizar um
trabalho de concretizacio, € preciso observar métodos
paralelos de aplicacao imediata para uma fiscalizacao
mais efetiva, ja que o desconhecimento de um valor
tecnicamente estabelecido para os recursos naturais e
os servicos ambientais (identificando suas possibilidades
presentes e futuras) nido impede orientar a utilizacao
eficiente dos recursos naturais € do meio ambiente,nem
reduzir sua degradacio e destruicao.

O sentido de precaucio exigido pelo exercicio do
controle fiscal sobre a gestao dos recursos naturais € o
meio ambiente, deve gerar como ferramenta auditora,
em primeiro lugar,a aproximacao técnico-conceitual das
metodologias de avaliacao (de tal forma que o auditor
ndo perca de vista em seu trabalho esta ferramenta de
exigéncia e dé a devida relevancia aos encarregados de sua
administracao). Mais do que apenas com o a avaliacao, as
EFSs devem dispor de ferramentas que permitam ao auditor
identificar as concepcoes metodologicas e o espirito das
mesmas, para que se constituam em um referencial para
o exercicio de suas funcoes como auditor. Desconhecer
o anterior prolonga um controle numérico-legal que nio
atende a complexidade da relacio homem-natureza e que,
consequentemente, ndo pode assegurar um bom uso e
administracdo dos recursos publicos.

Osesquemaslegaistradicionaisbaseadosunicamente
na quantificacao como elemento determinante das
sancoes ou condenacoes, N0 permitem, na maioria
de nossos paises,a consideracio de penas alternativas
que so estariam sujeitas a estudo pelos juizes e fiscais,
uma vez estes fossem capacitados e compreendessem
a verdadeira dimensao da problematica ambiental.

Neste sentido, poderiam ser consideradas algumas
experiéncias positivas como a sentenca proferida por
delito de resisténcia a autoridade ambiental, que obriga
o autor a trabalhar na divulgacao das caracteristicas
das florestas, sua exploracdo racional, as espécies
autoctones e os perigos da extracdo clandestina ou
abusiva, nas escolas proximas a seu domicilio e ao local
do delito (Policia de Cordoba,Argentina), ou também
ser consideradas penas alternativas para delitos
ambientais, na televisao, ou o cuidado de animais em
reservas de protecao ambiental. (Brasil).
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A capacitacao de fiscais e juizes no ambito ambiental,
bem como a participacio do setor técnico nestes
processos, podem induzir a considerar a proteciao
ambiental acima de fatores econdmicos e ao estudo
de seus impactos, reduzindo os custos do processo.

Um elemento fundamental nesta consolidacido
do elemento ambiental como determinante do
avanco do desenvolvimento sustentavel, no qual
estamos comprometidos como paises € que, como
EFSs temos um importante papel a desempenhar, é
contar com os cidadaos, organizados ou ndo, a quem
se deve assegurar a oportunidade e qualidade de
sua participaco, prévia formacio especifica, sem
desmerecer seus conhecimentos, apresentados com
o fim de conhecer, advertir ou comentar a respeito
dos impactos ambientais negativos ou positivos de um
projeto ou acio.

Tal e como bem salienta a INTOSAI, embora a
maioria das EFSs ndo possam estabelecer politicas,mas
limitam seu trabalho a revisao, e ndo a implementacio,
ja que de alguma forma estdo sujeitas a definicdo de
desenvolvimento sustentavel que o pais segue, no
seu ambito fiscalizador, desenvolvendo o controle
fiscal do meio ambiente em geral,a sua administracio,
preservacio e controle-, nao deve em hipotese alguma
afastar-se dos elementos técnicos requeridos em um
processo de auditoria.

Esta distin¢ido € necessaria se,como encontrado em
analise realizada sobre trabalhos auditores realizados
pelas EFSs sobre os recursos naturais € o meio
ambiente, a maioria deles se limitam a diagnosticos
ambientais, exercicios de avaliacio de uma atividade
ou recursos, designacdes de um dever filosofico, entre
outros, ou as descricoes de cumprimento de tipo
legal e financeiro que nao atendem a complexidade
requerida e aos processos de planejamento, coleta de
provas ou execucio, analise e relatorios indispensaveis
em um processo de auditoria de carater técnico.

Desta forma, com relacao a participacio cidada
em problemas ambientais, destaca-se o trabalho da
sociedade civil no caso colombiano, constituindo-se
em promotora de audiéncias e de acdes populares,que

evidenciaram diferentes problematicas ambientais e
suas repercussoes sociais € econdémicas, que possam
se constituir em ferramentas de trabalho para o
processo de auditoria. As avaliacoes nestes casos
estao diretamente ligadas aos diferentes efeitos
destacados pelas comunidades e sdo elas quem, por
assim dizer, estabelecem a prioridade das variaveis a
serem avaliadas.

Em suma, é necessario definir, no controle fiscal
ambiental, elementos técnicos que, aplicados em um
processo de auditoria, permitam estabelecer de forma
oportuna a participacio das EFSs com a construciao
de um indispensavel critério no interior dos 6rgaos de
fiscalizacao, sobre as implicacoes do desenvolvimento
sustentavel, bem como das ferramentas minimas
necessarias para revisar sua articulaciao nos setores da
economia afetados.

Muito além de discussOes teoricas sobre as
metodologias de avaliacao, que, no entanto, devem
ser conhecidas pelas instituicoes fiscalizadoras
- as EFSs devem esclarecer critérios especificos sobre
avaliacoes e acompanhamento do avanco em direcao
ao desenvolvimento sustentavel, assumido por cada
pais, ndo apenas para seu cumprimento, mas também
para revisar a suficiéncia do mesmo, baseados nos
indicadores estabelecidos pelos diferentes governos,de
forma que as redefinicoes e reorientacdes necessarias
sejam trabalhadas.

Esta importante tarefa, que encontra apoio nos
elementos tedricos e técnicos contribuidos pela
INTOSAI € por outros organismos como as Nacoes
Unidas, pode ser realizada, no plano regional, de
maneira conjunta, sobretudo considerando que ja
foi dado um importante passo com a elaboracao
de uma proposta metodologica comum para o
desenvolvimento do controle fiscal ambiental,
contribuicao das EFSs dos paises da regiao,com o fim
de alcancar um Estado como o definido por Guimaraes
“regulador, facilitador, associativista e estrategista, que
garanta a qualidade e cobertura dos servicos publicos,
e que ofereca os alicerces institucionais e estratégicos
para o crescimento com bases mais eqiiitativas que
no passado”.l
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