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INTRODUCAO

Quando se comentava, nos idos de 1995, que o Tribunal de Contas da Uniao
comecaria a atuar na area de Meio Ambiente, os primeiros comentarios foram no
sentido de que o Orgio nio deveria tentar atuar nessa Area, quer por haver
campos de atuacio de maior importincia, quer por impossibilidade de
qualificacdao do corpo técnico, quer por dificuldades objetivas de se tratar a
matéria com “seriedade” quantificavel.

A verdade € que, nesses ultimos cinco anos,a Questio Ambiental passou a ter
importancia acentuada nas decisoes do Congresso Nacional, do qual o Tribunal
de Contas da Unido é 6rgao auxiliar e ao qual deve prestar assessoramento, em
razao da inclusio definitiva do tema nas agendas politicas interna e internacional
(levando inclusive a possiveis ameacas a soberania das nacoes).

Nesse periodo ficou muito claro que a Questio Ambiental e as Politicas
Publicas sofreram impactos mutuos: ocupacio de espaco urbano (enchentes,
deslizamentos, etc.), utilizacio de bacias hidrograficas, politicas de
desenvolvimentodentre outros. Bem como que o meio ambiente representa
possibilidades de negdcios bilionarios, que vio do turismo ao saneamento, e que
o conseqiiente dominio de tecnologia na Area representa vantagens comparativa
€ competitiva.

Também ficou claro que existem, no Brasil, instituicoes sérias (e outras nem
tanto), no meio académico e fora dele, que se dedicam a estudar as questoes
ambientais, e que ha pessoal interessado e entusiasmado dentro do quadro técnico
da Secretaria doTribunal que deseja ser qualificado na Area.Tal constatacio nos leva
a concluir pela possibilidade real de qualificacao, que, associada a formacio de
parcerias para desenvolvimento de trabalhos especificos, resolveria as questdes
relativas aos recursos humanos qualificados para atuar na Area.

Ja existem no Pais e fora dele pesquisas que procuram quantificar de forma
razoavel o valor do Capital Ambiental e das medidas de impacto da degradacdo
ambiental. Elidem, assim,as questoes da impossibilidade de ser objetivo na esfera,
persistindo, entretanto, vasto espaco para pesquisa.

Assim, cinco anos apo6s a decisao de iniciar trabalhos no campo de acao
podemos qualificar de acertada essa decisao e todos os esforcos desenvolvidos
no sentido de que haja uma abordagem estruturada para o meio ambiente e que
haja condi¢oes humanas e materiais suficientes para tratar do assunto. Porém,
ainda existe longo caminho a ser trilhado, que deve ser vencido principalmente
na mente das pessoas.
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PRIMEIRA PARTE - O CONTROLE EXTERNO E A
ATUAL ESTRUTURA DE CONTROLE AMBIENTAL

1.1- COM_PETENCIAS DO CONTROLE EXTERNO E
A INSERCAO DA QUESTAO AMBIENTAL

1.1.1- O QUE E E COMO ESTA ORGANIZADO
O CONTROLE EXTERNO FEDERAL

A funcao de controle na administracio é tao velha
quanto a propria atividade de administrar: desde o Egito
antigo encontram-se registros de categorias especificas que
exerciam o controle em nome do faraé. Os primeiros
compéndios da administracio cientifica, no fim do séc XIX,
trazem a funcio de controle como essencial para o exercicio
da administracio.

A questao do controle politico dos atos dos governos
remonta as primeiras ordenacdes constitucionais, ou pré-
constitucionais: Rei Jodo sem Terra, na Inglaterra, no
século XIII, quando o objetivo era limitar a capacidade do
Rei de tributar.

A teoria do controle democratico advém do inicio do
pensamento iluminista: Montesquieu, a0 preconizar a
triparticao dos poderes, desenvolvia um mecanismo de
regulacio mutua; Rousseau, quando preconizava que a
sociedade corrompe o homem, pretendia criar instrumentos
que possibilitassem a natureza humana se expressar
livremente. A grande fundamentacao da necessidade da
existéncia de meios de controle que evitem o surgimento de
tiranos advém da Revolucio Americana nos textos dos
Federalistas (principalmente de Hamilton e Madison), que
desenvolveram modelos de pesos e contrapesos (check and
balances) de forma que existisse sempre o controle muituo
entre os Poderes e entre 6rgaos do mesmo Poder.

Atualmente, no Brasil, o Controle Externo dos Poderes
da Uniao é exercido originariamente pelo Congresso
Nacional (art. 70 da Constituicdo Federal - CF) e auxiliado
pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), que, além da sua
funcio auxiliar, possui atribuicdes proprias com relacio ao
Controle Externo.

O Controle Externo, por atribuicio expressa da
Constituicao (art. 70, caput), avalia as questoes relativas a
legalidade, legitimidade e economicidade e, ao atribuir
questoes relativas a avaliacdes operacionais, chega as
questdes de eficiéncia, eficacia e efetividade.

Dentre as atribuicOes constitucionais, destacamos a
competéncia de julgar as contas dos administradores e dos
demais responsaveis; emitir parecer sobre as contas do
Presidente da Republica; realizar, por iniciativa prépria ou a
pedido do Congresso Nacional, inspecoes ou auditorias em
orgaos da Administracio Publica Federal; fiscalizar a
aplicacao de qualquer acordo, convénio ou ajuste feito pela
Administracao Pablica Federal e aplicar sancoes, na forma da
lei, por irregularidade ou ilegalidade nas contas.

O Tribunal de Contas da Unido tem sede em Brasilia,
jurisdiciao propria e privativa em todo o territorio nacional
(arts.4° e 5° da Lei n° 8.443/92) e representacdes em todas as
capitais estaduais. Seus julgamentos tém natureza
administrativa, seu corpo deliberativo é composto por nove
ministros e trés ministros-substitutos, sua Secretaria é
integrada por cerca de 1.300 profissionais de Controle (1.000
de nivel superior) e 800 servidores de carreiras de apoio.

Compodem, também, o Sistema de Controle da
Administraciao Puablica Federal, os Sistemas de Controle Interno
dos Poderes, que prestam apoio ao Controle Externo no
desenvolvimento de sua missao institucional (art. 74 da CF).

1.1.2- BREVE HISTORICO DA INSERCAQO DA QUESTAO AMBIENTAL
NO CONTROLE EXTERNO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA FEDERAL

Podemos caracterizar trés grandes fases da insercao da
questio ambiental no Ambito do Controle Externo: o
periodo anterior a Constituicao de 1988, 0 periodo de 1988-
1995/98 e o momento atual.

Na fase anterior a Constituicio de 1988, a propria
competéncia de atuar sobre a dimensido ambiental era
fortemente questionada, havendo algumas pequenas
brechas quando houvesse grave infracdo ao sistema legal
vigente a época.A questio cultural do Pais ndao colocava o
meio ambiente como fator importante na agenda.

A Constituicao de 1988 ampliou fortemente as
atribuicoes doTCU (arts. 70 € 71) e,em seu art. 225, definiu
o meio ambiente como bem de uso comum do povo,
essencial a sadia qualidade de vida.Tal definicao assegura
a esse bem a condicao de patrimonio publico estratégico
para a sobrevivéncia e o desenvolvimento da atual e das
futuras geracoes.

" Ja existe no Pais e fora dele pesquisas que procuram
quantificar de forma razoavel o valor do Capital Ambiental e
medidas de impacto da degradacao ambiental.”
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Ja o inciso I do art. 23 da Lei Maior determinou que a
tarefa de conservar o patrimonio publico é de competéncia
comum da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios. Ganha énfase, nessa competéncia,a protecio ao
meio ambiente, por forca dos incisos VI e VII do mesmo
artigo e do caput do art. 225.

Nesse momento, ganha-se a possibilidade de agir,comeca
a haver cobranc¢a mais forte da sociedade, e a Instituicdo
comeca a descobrir a area de Meio Ambiente.

Em 1995, na gestdo do Ministro Marcus Vilaca, iniciaram-
se as primeiras acdes relativas a insercao da questio
ambiental no ambito do Controle Externo (Convénio
firmado com a Universidade Livre do Meio Ambiente e
insercdao do Brasil no grupo de estudos sobre controle
ambiental da International Organization of Supreme Audit
INTOSAD, que
implementacao da Estratégia de Controle da Gestao
Ambiental do TCU.

Institutions- culminaram com a

O periodo pos 95/98 foi caracterizado pelo
desenvolvimento de atividades que visaram a implementacio
das propostas descritas na Estratégia: desenvolvimento de
Recursos Humanos (parcerias com a Universidade de Brasilia
e com a Universidade Federal de Santa Catarina),aprendizado
de novas tecnologias (convénio com o National Accounting
Office e com o Governo do Canada) e inicio de auditorias com
foco ambiental.

1.2 - A ESTRUTURA DE CONTROLE E AS FORMAS DE ATUACAO
PREVISTAS PARA O TRATO DE QUESTOES AMBIENTAIS

OTCU, ao definir suas politica e estratégia de atuagdo
para a area de Meio Ambiente (Portaria n° 383/98),
estabeleceu as seguintes premissas: ¢ objetivo do Poder
Publico a preservacio da qualidade do meio ambiente e do
equilibrio ecologico, com vistas a disponibilidade eqiiitativa
e permanente dos recursos ambientais; € necessario que a
promoc¢do do desenvolvimento socio-econdmico seja
compativel com a preservagio da qualidade ambiental e a do
equilibrio ecolégico.

“Em 1995, na gestao do Ministro
Marcus Vilaca, iniciaram-se as
primeiras acoes relativas a
insercao da questao ambiental no
ambito do Controle Externo que
culminaram com a implementacao
da Estratégia de Controle da
Gestao Ambiental do TCU.”

28 | REVISTA DO TCU 96

Como forma de atuacao, ficou estabelecido que o
Tribunal atuaria por meio da fiscalizacaio ambiental de acoes
executadas por 6rgios e entidades do Sistema Nacional de
Meio Ambiente - SISNAMA, politicas e programas de
desenvolvimento que potencial ou efetivamente causem
degradacao ambiental; por meio da inser¢do do aspecto
ambiental na fiscalizacio de politicas e programas de
desenvolvimento que potencial ou efetivamente causem
degradacio ambiental, projetos e atividades que potencial
ou efetivamente causem impactos negativos diretos no meio
ambiente; por meio da insercio do aspecto ambiental nos
processos de tomadas e prestacoes de contas de 6rgios e
entidades: integrantes do Sistema Nacional de Meio
Ambiente - SISNAMA.

Para atender as necessidades de trabalhar a questdo
ambiental, o Tribunal
Coordenadoria de Fiscalizacao, composto por trés mestres,
que estabelecem as principais atividades a serem executadas
pelas secretarias nos diversos estados (cada qual possui um
especialista em Gestio do Meio Ambiente).

instituiu um nucleo na sua

A estrutura esta funcionalmente montada e comeca a dar
alguns resultados expressivos: a auditoria de natureza
operacional no IBAMA/PREVFOGO (TC-006.073/2000-4), as
auditorias no PROAGUA da SUDENE (T'C-010.969/1999-3), os
levantamentos sobre a capacidade de resposta da PETROBRAS
e algumas avaliacoes sobre o funcionamento do IBAMA.

1.3 - O FOCO NA LEGALIDADE

Apesar da insercido interessante de varios pontos que
levariam a ampliacao de formas de atuacio do Controle
Externo na questao ambiental (2),a forte formacao e a tradicao
de legalidade estrita levam a reducio de varios conceitos € a
afericdo de se o cumprimento de procedimentos e rituais legais
foi efetivamente executado.

A aplicac¢io da legislacio ordinaria referente as questdes
ambientais (principalmente a Lei n. 9.605/98- Lei de Crimes
Ambientais) € um ponto inicial para a analise de varias
questoes, mas o problema da sustentabilidade e da gestao
ambiental (3) nido pode ser reduzido a repressiao de delitos
ou descumprimento de normas, muitas ja desatualizadas.

Alguns principios constitucionais, se devidamente
explorados, geram resultados melhores na fundamentacio de
acoes,do que o uso de normas de carater exaustivo,como o art.
23, que define os Bens Publicos de uso comum a Unido, aos
estados e aos municipios, ou o art 225, que define o meio
ambiente como fator essencial a preservacio da saude.. Enfim,
assegura a esse bem a condicio de patrimonio publico
estratégico para a sobrevivéncia e o desenvolvimento da atual e
das futuras geragoes.
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"0 Estado, no desenvolvimento das
atividades relativas as suas funcoes
econdmicas e politicas classicas possui
responsabilidades ambientais
fundamentais, quer como agente do
desenvolvimento, quer como
regulador das atividades que podem
ter impactos socio-ambientais sérios.”

Ha necessidade de se ampliar o espectro de fiscalizacao
para que ultrapasse a analise da legalidade e se atinjam as
dimensoes de legitimidade, economicidade, eficiéncia,
eficacia e efetividade.

SEGUNDA PARTE - CENARIOS CONTEMPORANEOS
2.1 - O PAPEL DO ESTADO E O MEIO AMBIENTE

As fungdes econdmicas classicas do Estado nos remetem
a questoes relativas a politicas de redistribuicao e combate
a pobreza,a alternativas de incentivo a alocacio de politicas
de desenvolvimento econdmico e de recursos publicos e a
funcoes reguladoras dos processos de produciao e
desenvolvimento. Como vemos, residem em todas essas
funcoes classicas implicacoes com o processo de
construcio de um Estado ambientalmente sustentavel.

As questdes de combate a pobreza nos remetem a
problemas relacionados com a miséria e o impacto desta no
ambiente e a alternativas de modelos de desenvolvimento com
menos impacto do que os modelos de consumo/descarte de
poluentes hoje existente nos paises desenvolvidos.

O Estado, como indutor de desenvolvimento, também
nos conduz a construcio de modelos econdémicos de
desenvolvimento e a busca de alternativas sustentaveis para
a construcao do progresso, principalmente em regioes com
grande patrimonio de recursos naturais e biodiversidade
(que € o caso do Brasil). O desafio € promover o progresso,
reduzir o déficit social, evoluir os indicadores de
desenvolvimento humano, tudo isso dentro de um contexto
de sustentabilidade.

Associado aos papéis econdmicos tradicionais temos o
fundamental papel politico do Estado: organizador e mediar
as relacoes sociais (em alguns casos, fundar varias delas);
nesse sentido, o inciso I do art. 23 da Lei Maior determinou
que a tarefa de conservar o patrimonio publico é
competéncia comum da Unido, dos estados, do Distrito
Federal e dos municipios. Ganha énfase, nessa competéncia,
a protecdo ao meio ambiente, por forca dos incisos VI e VII
do mesmo artigo e do caput do art. 225.

O papel regulador das atividades econOmicas € sociais,
papel classico dentro do modelo de Estado tradicional (4),
funciona como forma universalmente aceita para atuaciao
na area de protecdao ambiental: definicio de regras para
utilizacdo do patrimonio ambiental (agua, ar, ocupacio do
solo, etc), controle de residuos (poluicio, formas de
energia, etc), sio mecanismos amplamente utilizados.A
discussao politica reside em que patamares devem ser
estabelecidas as regras e os niveis de protecao que devam
ser estabelecidos.

O Estado, no desenvolvimento das atividades relativas as
suas funcdes econdmicas e politicas classicas, possui
responsabilidades ambientais fundamentais, quer como
agente do desenvolvimento, quer como regulador das
atividades que podem ter impactos socio-ambientais sérios.
E nesse duplo papel que deve ser entendida a atuacio do
Estado e as questdoes ambientais; o mesmo Estado que
desenvolve politicas relativas a matriz energética tem de
regular a questdo do uso da agua e a dos dejetos nucleares.

A partir dessas constatacoes devemos entender o Estado
como um ente soécio-politico, influenciado pelos diversos
atores do cenario politico na construcio de sua Agenda.
Assim, consolida-se a questao ambiental como fator inter €
multidisciplinar que interfere em varios problemas de
organizaciao da sociedade.

2.2 - AS MUDANGAS NO CENARIO DE PRODUGAO
E DE RELACOES INTERNACIONAIS

2.2.1 - AQUESTAO ECONOMICA -
AS MUDANCAS NO PROCESSO PRODUTIVO

A economia contemporanea ¢ informacional, porque
a produtividade e a competitividade de unidades ou
agentes nessa economia (sejam empresas, regioes ou
nacoes) dependem basicamente de sua capacidade de
gerar, processar € aplicar de forma eficiente a informacao
baseada em conhecimento. Com base no novo paradigma
tecnologico, a informacdo passa a ser produto no
processo produtivo e, mais, passa a ser o produto que
agrega maior valor.
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De forma semelhante ao que aconteceu na Revoluciao
Industrial, quando as regioes centrais passaram a produzir
bens com maior quantidade de valor agregado enquanto as
regioes das periferias assumiram a producdo de bens com
menor valor agregado e menor valor no mercado global
(commodities ou quase commodities), hoje, a industria
tradicional migra para os paises em desenvolvimento,
aproveitando o baixo custo de insumos e favores fiscais dos
governos locais, enquanto a industria de alta tecnologia se
mantém nos paises centrais do processo econdomico.

O novo ndo € a tecnologia € o conhecimento serem
usados como vantagens comparativas entre as nacoes ou
regioes, e, sim, o avantajado grau e a aceleracao dos
processos informacionais. Esse fato gera novos produtos
com elasticidade de demanda muito elevada, se comparados
com produtos da industria tradicional, modifica processos
produtivos e relacoes de trabalho e cria mecanismos para a
construcio de uma sociedade que funcione em rede.

Outra caracteristica importante no contexto econémico
atual € a capacidade de exclusao de areas intra e inter
nacdes que o sistema baseado em rapido desenvolvimento
tecnologico e informacional produz. Pode-se criar vastas
areas isoladas do processo de desenvolvimento, como
ocorre na Africa, ou excluir ireas ou espacos dentro de uma
mesma cidade, como ocorre com os barreados, as favelas e
os guetos das grandes cidades das Américas. Todo esse
processo € altamente concentrador de renda e acarreta
possibilidades imensas de geracao de conflitos internos e
externos nas estruturas tradicionais dos estados nacionais.

Desse modo,vemos que 0s processos economicos atuais
induzem a novos relacionamentos do homem com seu
espaco (criaciao de redes, exclusiao de areas e virtualizacao
do espaco) e com o proprio tempo (aceleracao de processos
e virtualizacdo do tempo), que sdo as proprias caracteristicas
da pés-modernidade.

2.2.2 - AECONOMIA INFORMACIONAL E O MEIO AMBIENTE

A questao ambiental,em face da economia informacional,
remete-nos a varias consideracoes, dentre elas a ocupacio e
a relacao com o espaco (ocupacio de espacos geograficos),
o valor da informacdo para o meio ambiente (conservacao) e
a informacdo dele advinda (biodiversidade), bem como
possibilidades de uso econdémico sustentavel (turismo,
aproveitamento de mananciais).

Com a evolucido da logica e a da forma de producio
moderna, inseridas no modelo da Revoluciao Industrial,
chegamos ao momento da poés-modernidade com uma série
de problemas econdmicos que, na verdade, sio problemas
ambientais. A ocupacio desordenada do espago geografico
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¢ a falta de avaliacio mais precisa dos seus impactos geraram
os primeiros grandes problemas ecologicos e
impulsionaram os primeiros movimentos organizados nas
décadas de 60/70.

As mudancas da forma de producio e da tipologia de
produtos com maior valor agregado (que, normalmente,
possuem grau de tecnologia maior e impacto ambiental
menor) tém levado a migracdo de atividades com impacto
ambiental maijor para a periferia, que, por razdes historicas
relativas ao nio-desenvolvimento industrial, possuiam grau
de degradacao menor. Paradoxalmente, a mesma ordem
econdmica que desenvolve tecnologias de baixo impacto
ambiental empurra as atividades de maior impacto para as
regioes mais conservadas do Planeta.

A questio central dos debates internacionais, na altima
década, foi o conhecimento e a utilizaciao das informacoes
advindas da biodiversidade. Com a evoluc¢io da biologia € da
quimica, ha a possibilidade de mapeamento dos genomas de
diversas espécies animais e vegetais e de conhecimento dos
processos fisico-quimicos desenvolvidos por essas espécies
e suas possiveis aplicacdes para o desenvolvimento. O que
pontua a discussio €, por um lado, a necessidade de pesquisa
(e direitos dela decorrentes) e conservacao e, por outro, € o
direito dos Estados Nacionais (territorialidade) e o das
populacoes locais.

Outro fator nio menos importante, mas menos
comentado que a biodiversidade, € o que se refere a multi e
a interculturalidade das comunidades nativas e das
sociedades periféricas, no que se refere ao desenvolvimento
de alternativas de convivio e manejo de problemas nos seus
ambientes, muitas vezes mais eficazes que os modelos
importados desenvolvidos em realidades diversas.

A natureza da economia que surge inserida nos critérios
da pés-modernidade possibilita o desenho de alternativas
bastante razoaveis para regides que necessitem de cuidados
especiais com relacio a preservaciao ambiental, que vio do
desenvolvimento e da op¢io por trabalhar com industrias de
alta tecnologia e pouco poluentes ao desenvolvimento do
turismo ou das alternativas que trabalhem com mercadorias
“virtuais” (informacao, entretenimento, etc).

“Questao central dos debates
internacionais, na ultima
década, é o conhecimento e a
utilizacao das informacgées
advindas da biodiversidade.”
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2.2.3 - O NOVO CENARIO INTERNACIONAL

A partir do inicio da década de 70 (5), a questao
ambiental entrou na agenda internacional de maneira
sistémica e global, passando por marcos como o
Relatorio Willy Brandt, a Conferéncia do Rio (1992) e a
Construcao da Agenda 21 Global, a Conferéncia sobre
Populacio e Desenvolvimento (Cairo, 1994) a
Conferéncia de Quito (1997), chegando ao impasse de
Haia (novembro de 2000).

Destacamos que a dimensio ambiental esta sendo
incorporada em varios mecanismos internacionais de
multiplas aplicacdes; o tratado constitutivo da Comunidade
Européia (art. 174 doTratado de Amsterdd) prevé o principio
da Cautela e da Acdo Preventiva, a correcio dos danos
ambientais na sua fonte e o principio da Causalidade (quem
contamina paga);oTratado de Assuncio (MERCOSUL, 1991)
estabelece que a protecao e o desenvolvimento ambiental
constituem objetivos comuns entre as partes;o Protocolo de
Cooperacio firmado entre as Entidades de Fiscalizacido
Superiores da América Latina e o Caribe (OLACEFS(6)),em
novembro ultimo — Brasilia—, estabelece a area ambiental
como area prioritaria de estudo e cooperacio.A questao
ambiental, quando nido se impoe como tema central do
dialogo internacional, esta se impondo como tema
transversal e multidisciplinar necessario em todo
mecanismo de cooperacio firmado na ultima década.

O que podemos dizer € que, em 40 anos de militincia e
30 anos de insercio na Agenda Internacional, o tema Meio
Ambiente passou a ter importincia real na conducio e na
elaboracio de politicas internas e externas das nagoes: na
Alemanha, os verdes sio forga politica expressiva,a bandeira
ecologica é ponto expressivo na plataforma Liberal;nos EUA,
a questio ambiental tornou-se fator decisivo para a
concessio de financiamento de projetos de desen-
volvimento por organismos internacionais (Banco Mundial,
BID, BIRD, etc).

A questio ambiental, muitas vezes utilizada como
catalisador de varios interesses economicos, é fator decisivo
nas negociagoes internacionais e pode ser utilizada pelos
paises em desenvolvimento em prol da construcio de um
modelo de desenvolvimento proprio que resolva seus
problemas sociais e que promova uma “sustentabilidade
ampliada” ao sistema.

TERCEIRA PARTE - A AMPLIACAO CONCEITOS

3.1- OS CONCEITOS DE LEGITIMIDADE, ECONOMICIDADE E
EFETIVIDADE E A QUESTAO AMBIENTAL

A utilizacao e a ampliacao de conceitos precisos, por
vezes, funcionam melhor do que a elaboracio de normas
exaustivas. Os conceitos sao melhor aplicaveis a realidade
que normas que procuram antever toda a complexidade da
realidade (o que acaba se mostrando ineficaz). O que se
pretende € analisar alguns conceitos basicos (Legitimidade,
Economicidade e Efetividade) no que se refere ao controle
da Administra¢io Publica e confronta-los com a necessidade
real de construir um modelo de atuacao para o Estado que
seja ambientalmente sustentavel.

A legitimidade dos atos da Administracio Publica
pressupoe a capacidade do agente e o atingimento do
interesse publico.Ao entendermos ser o Meio Ambiente
patrimonio publico comum a Unido, aos estados e aos
municipios, fundamental a manutencio da satde da
populacao (art.225 da CF) e ao desenvolvimento das futuras
geracoes, pode-se sustar atos danosos ao meio ambiente por
carecerem de legitimidade.

O conceito de economicidade nos encaminha a
utilizacdo de recursos publicos da maneira mais razoavel e
menos perdularia possivel. Ao entendermos o meio
ambiente como PatrimoOnio Ambiental, quantificando-o nao
apenas pelo custo de reposicdo do patrimdnio destruido,
mas, também, pela indenizacio das possiveis vitimas,
passamos a incluir nos critérios de avaliacio econdmica a
questao da utilizacdo de recursos ambientais. Esse tipo de
analise supera a analise de impacto prevista pelo. EIA/RIMA,
porque nio se detém em avaliacao do impacto local e sim
em avaliacao mais ampla de todas as unidades dos sistemas
econdmico, social e ambiental de uma regiao.

O conceito de efetividade esta intimamente relacionado
com o impacto das a¢des governamentais; ele supera a
questio do atingimento de metas (eficacia), procura avaliar
a producio de externalidades. Nesse ponto ha interface
obrigatoria com a questdo ambiental,uma vez que o impacto
produzido por acdes humanas gera externalidades com
relacdo ao meio ambiente.Ao valorarmos as externalidades
produzidas na avaliacdio de uma politica publica podemos
ter conclusoes bastante diferentes das da avaliacio de
eficiéncia e eficacia.
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Ao ampliarmos a aplicacao dos conceitos tradicionais, o
que pretendemos € trazer ferramentas para que a questio do
Meio Ambiente possa e deva ser tratada, nao isoladamente,
mas no contexto de todas as grandes acoes governamentais,
passando por politicas de combate a pobreza e
investimentos em saude, educacio, transporte, energia,
agricultura,ocupacao e desenvolvimento urbano e regional.

3.2- AS FERRAMENTAS _PASSiVEIS DE SEREM UTILIZADAS PARA
A ANALISE DAS QUESTOES AMBIENTAIS

3.2.1- AS AUDITORIAS DE DESEMPENHO

O conceito de avaliacio operacional de eficiéncia,
eficacia e economicidade das entidades publicas foi
ampliado para o conceito de avaliacio de desempenho, que
seria subdividido em duas espécies: avaliacio operacional e
avaliacdo de programas publicos, abrangendo assim a
avaliacdo das proprias func¢des de governo, procurando
examinar critérios de efetividade.

A avaliacao operacional abrange aspectos relativos a
como orgios e entidades publicas adquirem, protegem e
utilizam seus recursos;a causas de praticas antiecondmicas
e ineficientes e a obediéncia aos dispositivos legais
aplicaveis aos aspectos de economicidade, eficiéncia e
eficacia da gestao

A avaliacdo de programa objetiva examinar o impacto de
programas, projetos e atividades governamentais,
entendendo-se esse impacto como o resultado liquido
produzido por programa, projeto ou atividade, ou seja, as
modificacoes verificadas no objeto da acdo que podem ser
atribuidas tinica e exclusivamente aquelas modalidades de
intervencao estatal

Em sintese, enquanto a avaliagio operacional verifica,
além da eficiéncia operativa, o grau de cumprimento das
metas, comparando metas previstas com metas realizadas,a
avaliacdo de programa busca apurar em que medida as acoes
implementadas lograram produzir os efeitos pretendidos.

3.2.2- AS FORMAS DE ATUACAQ

A literatura internacional (7) especifica duas ferramentas
basicas para atuacdo na area ambiental: a auditoria
operacional ou de programas nos 6rgiaos ou projetos que
cuidem do meio ambiente ou a auditoria ambiental. A
Estratégia de Controle da Gestio Ambiental, do Tribunal de
Contas da Unido, alude a possibilidade de insercao de
critérios ambientais em auditorias e contas de entidades que
tragam prejuizos ao meio ambiente.
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A avaliacio de desempenho (operacional ou de
programas) de entidades que tenham responsabilidades
diretas com a conservacao do meio ambiente representa uma
ferramenta interessante por possibilitar a avaliacao da
implementacio das politicas publicas na area. Porém, por uma
caracteristica muito especifica desse campo de estudo, sua
interdisciplinaridade e seu impacto em praticamente todos os
projetos, essa ferramenta de auditoria, apesar de ampla, nio
abarca toda a complexidade do problema. O controle e a
avaliacao do efeito focal da politica, pelas caracteristicas do
tema, nao permitem avaliar as questoes como um todo.

A auditoria ambiental tem carater mais focal ainda; ela
avalia o impacto e as implicacoes ambientais de
determinada atividade, obra ou projeto. Exercida por 6rgaos
de controle externo podem representar duplicidade de
esforcos,uma vez que, normalmente, ja siao efetuadas ou por
orgaos de controle especificos IBAMA, Secretarias de Meio
Ambiente, etc) ou por auditorias independentes.

A insercido de critérios ambientais em avaliacdesparece-
nos a ferramenta razoavel para cobrir as lacunas de analise,
principalmente se observadas
desempenho de todos os 6rgaos da Administracao.

nas auditorias de

A possibilidade de integrar a questio ambiental a
avaliacio de desempenho das diversas areas é a
oportunidade de dar a dimensao mais préxima da realidade
ao problema enfrentado: entender que grande parte dos
problemas humanos ou sao decorrentes ou tém impacto no
ambiente, entender que, se nio houver visio ampla e
integrada do processo,nao se chega as causas do problema;
enfim, entender que o paradigma Cartesiano nao pode ser
indiscriminadamente aplicado em todos 0s casos.

A utilizacdo integrada dessas ferramentas pode garantir
visao ampla e completa do problema; é necessaria a
construcao de um sistema que trate esses dados e que possa
emitir analises conjuntas com todos os 6rgaos e as entidades
que estejam trabalhando na area.

QUARTA PARTE - ANALISE DE ALGUNS CASOS DE
ATUACAO DO CONTROLE EXTERNO

Todos os trés casos ora analisados sdo de auditorias
realizadas que tiveram boa repercussao e foram trabalhos
considerados muito bons pelas normas técnicas de auditoria
do Setor Publico(8); porém, com maior ou menor grau,
inseriram ou deixaram de inserir questoes ambientais que
seriam essenciais para se ter ampla e multidisciplinar visao
dos problemas gerais que hoje enfrenta o Setor Publico.
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4.1- A AUDITORIA NO DEPARTAMENTO NACIONAL DE OBRAS
CONTRA AS SECAS - AREA DE IRRIGACAO

O relatorio final da auditoria operacional realizada no
DNOCS, de 22 de marco a 15 de maio de 2000, esta
consolidado no Processo TC-006.073/2000-4 e apreciado
pela Decisdo n.321/2000- 2* Camara -TCU.

A auditoria focou sua apreciacio de maneira precisa e
competente sobre aspectos econdmicos e sociais da
implementacao do Programa Cearense de Agricultura
Irrigada, identificando pontos fortes e fracos na
administracao desse Programa..

Concentrou-se o foco em questdoes que envolvem a
viabilidade econdmica, os fatores distributivos dos projetos
e os percentuais de implantacio dos projetos e os seus
impactos no tecido da sociedade local.

OTCU determinou a administracio do DNOCS maior rigor
no acompanhamento dos Programas de Emancipacdo dos
Perimetros Irrigados; realizacdo de estudos objetivando atender
com maijor eficacia e priorizar os pequenos irrigadores;
indicacdo nas propostas orcamentarias do DNOCS de quais sio
0s projetos prioritarios e desenvolvimento de maior
coordenacao entre as diversas pastas € as diversas disciplinas
que envolvem problemas de irrigacio.

Enfim, o Relatorio apresentado sob o enfoque restrito a
Administracdo Publica, ou sob o aspecto tradicional de
Politicas Publicas Sociais, foi bom; porém, em suas 58
paginas, nio aborda em nenhum momento importantes
questoes e impactos ambientais que um amplo projeto de
irrigacio no semi-arido nordestino tem.

Isso demonstra que,apesar de capacidade técnica muito
boa das equipes de auditoria, nio ha um processo
sistematizado de insercio da analise das questoes
ambientais na apreciacdo dos problemas econdmicos e
sociais feitos pelo Sistema de Controle.

4.2 - A AUDITORIA NO PROJETO PREVFOGO DO IBAMA,
REALIZADA NO AMBITO DO PROJETO DE COOPERACAO
BRASIL E REINO UNIDO

A auditoria foi realizada no fim de 1999 (8/8/1999 a 29/
10/1999), esta consolidada no processo TC-010.969/1999-
3 e foi apreciada pelo Tribunal por meio da Decisao n. 801/
2000-TCU.

O Projeto de Cooperacao entre Brasil e Reino Unido
objetiva a transferéncia de tecnologia em auditorias de
desempenho para o corpo técnico do TCU. Nessa auditoria
foram usadas técnicas estatisticas bastante interessantes,
analises SWOT (pontos fortes, fracos, oportunidades e
ameacas) para diagnosticos de problemas, técnicas de
entrevista e elaboracio de questionarios.

A auditoria focou fortemente a area ambiental porque o
proprio objetivo do projeto auditado tem forte interface
ambiental, ou seja,a protecao contra incéndios em florestas,
reservas ou areas de protecao ambiental.

Dentre os
destacamos:

principais problemas identificados,

a) utilizacio de praticas tradicionais de “queimas
controladas” por agricultores e pecuaristas;

b) baixa implementa¢do dos planos de manejo nas
Unidades de Conservagao;

©) pouco desenvolvimento de atividades de educacio
ambiental;

d) falta de implementacdo das brigadas de voluntarios;

€) poucos recursos para treinamento de bombeiros para
combate a incéndios florestais;

f) falta de recursos para a implementacio efetiva da
forca tarefa de combate a incéndio na area da
Amazodnia Legal, prevista no Decreto n. 2.662/98;

g) falta de integracio do Prevfogo com os CINDACTA, o
que poderia facilitar o monitoramento de focos de
incéndio;

h) baixa integracao do IBAMA com o INPE e outros
orgios que possibilitariam melhor acesso a
monitoramento e controle por imagens de satélite.

Para todas essas questoes, foram elaboradas sugestoes
para melhoria dos sistemas que foram amplamente
debatidas com os auditados.

Enfim, essa foi uma tipica auditoria de um projeto ambiental,
utilizando-se boas técnicas € métodos de auditoria.
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4.3 - A AUDITORIA OPERACIONAL NO 8° DISTRITO DO
DEPARTAMENTO NACIONAL DE PRODUCAO MINERAL -
O EFEITO DA ATIVIDADE MINERADORA SOBRE O MEIO
AMBIENTE NA REGIAO AMAZONICA

A auditoria foi realizada de 21.10.96 a 27.11.96, e seu
relatorio esta consolidado no processo TC- 225.268/96-5; 0
TCU se manifestou sobre o mérito do trabalho na Decisio
n. 448/98-TCU.

O trabalho tem méritos relevantes, ao fazer correlacoes
precisas sobre os impactos das atividades mineradoras sobre
o ar, a agua e o solo e enunciar algumas das formas de
possibilidades de controle.

A auditoria verificou os aspectos legal, econémico e
administrativo dos processos de autorizacdo de lavras,
identificando alguns problemas cruciais que envolvem a
pouca capacidade da autarquia auditada de fazer
verificacoes in loco,normalmentese limitando a analise dos
documentos para proceder as autorizacdes de lavra.

Foram aplicados questionarios para avaliar 0s processos
de outros departamentos da Autarquia e diagnosticada uma
falta cronica de pessoal de fiscalizacdo e uma interacao
muito pequena entre os Departamentos e os 6rgaos de
licenciamento e prote¢ao ambiental.

Na analise dos processos especificos de concessido de
lavra, feitos por amostragem, foram verificados inameros
atrasos para expedicao de alvara e auséncia de avaliacoes
ambientais pertinentes para expedicdo de alvaras de lavra de
empresas de exploracio mineral de materiais de uso
imediato na construcdo civil.

E importante destacar o mérito da postura da equipe de
auditoria e da decisao do TCU, que manifestam varias vezes
as caracteristicas multidisciplinares de qualquer analise
sobre o meio ambiente e procuram desenvolver suas
conclusoes nesse sentido.

As recomendacoes exaradas pelo Tribunal abrangeram
esses pontos especificos e procuraram atingir todo o sistema
de fiscalizacdo, envolvendo IBAMA, Ministério das Minas e
Energias e Instituto de Protecio Ambiental da Amazonia.

E importante destacar que, nesse caso, o Tribunal atuou

como revisor de processos e verificador de procedimentos
de uma entidade que tem responsabilidades ambientais.
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4.4- COMPARANDO ENFOQUES DE ATUAGCAO NOS CASOS
APRESENTADOS

Em cada um dos trés casos estudados,o TCU adotou uma
postura distinta para tratar problemas relativos ao meio
ambiente, o que demonstra que, apesar de existir uma
doutrina aprovada, essa nao esta internalizada e
efetivamente implementada nas unidades responsaveis pela
execucido do controle.

No caso da auditoria operacional de um projeto de
irrigacio do DNOCS (item 4.1), apesar de existir forte
componente de impacto ambiental nesse tipo de projeto,so
foram analisados os componentes econOmicos e sociais
classicos, omitindo-se a dimensao ambiental.

Na avaliacdo de desempenho do PREVFOGO, executou-
se amplo diagnostico dos problemas relacionados a um
projeto com foco ambiental.

Na avaliacdo operacional do 8° Distrito do DNPM, as
equipes do TCU trataram o caso como avaliacio juridica,
econOmica e administrativa de um 6rgao que tem, dentre
suas atribuicoes, um aspecto de controle ambiental (licencas
de lavra), por vezes, fazendo fiscalizacao que poderia ser
redundante.

Todas as trés avaliacdes foram competentes e validas;
porém, o que nos parece mais eficaz € a incorporagio de
quesitos ambientais na avaliacio de todos os aspectos
econdmicos e sociais, 0 que detalharemos melhor no
proximo item.
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QUINTA PARTE - UMA PROPOSTA DE
ATUACAO DIFERENCIADA

A proposta de uma forma de atuacdo do Controle Externo
diferenciada para a area de Meio Ambiente, inicialmente passa
pela implementacio de alguns pressupostos. O primeiro é a
compreensio da inter e da multidisciplinariedade do tema,
que enseja a necessidade de utilizacao de ferramentas
multiplas e de trabalho conjunto e coordenado de varios
orgdos governamentais ou nao, seguida da necessaria
compreensao da seriedade e da importincia do tema.

Como conseqiiéncia da primeira premissa, temos a
necessidade do desenvolvimento de processos de
integracido e desenvolvimento de metodologias de trabalho
em rede entre as diversas instituicoes que tratem da questao
ambiental e o Controle Externo.

O Controle Externo, para fundamentar sua capacidade
de atuacio, deve ampliar e aprofundar a aplicacio dos
conceitos de legitimidade, economicidade e eficacia,
possibilitando, assim, a utilizacio mais ampla da tipologia
legal existente, o que, efetivamente, vai possibilitar a
insercdo de critérios ambientais na avaliacdo da gestdo dos
administradores publicos.

Outro aspecto interessante que deve ser trabalhado € a
mudanca do conceito tradicional de contas para um
conceito mais amplo de avaliacio da gestiao, o que da maior
possibilidade de serem incluidas questdes relativas a eficacia
e a efetividade de politicas publicas.

E relevante destacar a questio estratégica que a
dimensiao ambiental passa a representar, principalmente
nos campos relativos ao conhecimento, ao desen-
volvimento de tecnologias e a elaboracdo de propostas
para solu¢des de problemas em Politicas Publicas. E nesse
sentido que se torna imprescindivel a insercio do Controle
Externo (quer como Assessoria a0 Poder Legislativo, quer
como Orgio de Controle propriamente dito) nas questdes
ambientais.

Para que se possa incrementar o atual sistema de
Controle Externo na area ambiental, com o fim de que ele
possa prestar as informag¢des necessarias ao Congresso
Nacional e dé as respostas satisfatorias a sociedade
brasileira, é necessaria a implementacio de algumas
acoes, além das medidas que envolvam questoes
educativas ja abordadas:

a) Integracao com os varios o6rgiaos de Controle:
Tribunais de Contas dos Estados, Controladorias,
Ministério Publico, etc.;

b) Implementacao de redes de trabalho com
universidades, institutos de pesquisa, ONGs, etc.,que
possibilitem o fluxo de conhecimento e informacao
de ponta para subsidiar as analises;

©) Construciao e/ou acesso a bancos de dados sobre
séries historicas de analise de informacdes sobre
Politicas Ambientais e impacto ambiental de Politicas
Publicas no Brasil,
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d) Cadastramento de um banco amplo de especialistas
que possam servir de consultores ad hoc para
projetos em que o Tribunal nio possua mao-de-obra
qualificada;

e) Incentivo ao desenvolvimento de pesquisas na area
de contabilidade ambiental e avaliacio econdmica do
meio ambiente;

f) Desenvolvimento de técnicas € métodos que permitam
a verificacao dos dados informados pelos gestores,
permitindo a integracio de varias bases de dados;

g) Desenvolvimento de canais de comunicacio mais
ageis para a participacio da sociedade.

Como instrumento executivo de atuacio, recomen-
damos a utilizacdo das auditorias de desempenho, como
forma de coletar dados e formar juizos de valor,
utilizando-se as informacdes armazenadas nos sistemas
desenvolvidos.

Em resumo, a proposta para uma atuacao mais eficaz do
Controle Externo na questio ambiental passa por uma
primeira fase de ampliacao e absorc¢ao de conceitos, uma
segunda fase de construcao de mecanismos de informacao
para tratar os dados e uma terceira fase que implicaria a
utilizacao das ferramentas da Auditoria de Desempenho,
quer nas unidades do SINAMA (quando especificas de
Politica Ambiental), quer na insercdo de fatores ambientais
na analise de areas distintas.

NOTAS

(1) A dificuldade inicial para desenvolvimento do tema remete a
multiplicidade de conceitos sobre eficiéncia, eficacia, efetividade,
economicidade, legalidade e legitimidade, que ultrapassam, em
muito, o campo da semantica. Para uniformizagdo de conceitos,
trabalharemos com as defini¢des desenvolvidas pela INTOSAI/
ONU e aceitas pelo Tribunal de Contas da Unido em seu Manual
de Avaliacdo de Desempenho:

a) Economicidade: minimizacdo dos custos dos recursos
utilizados na consecugcdo de uma atividade, sem o
comprometimento dos padroes de qualidade;

b) Eficiéncia: relacdo entre os produtos (bens e servigos) gerados
por uma atividade e os custos dos insumos empregados em
determinado periodo de tempo;

c) Eficdcia: grau de alcance das metas programadas em
determinado periodo de tempo, independentemente dos
custos implicados;

d) Efetividade: relagdo entre os resultados (impactos observados)
e os objetivos (impactos esperados);

e) Legalidade: aderéncia a norma estabelecida, em relacdo aos
atos dos agentes da administracao;

f) Legitimidade: capacidade do agente de, motivado pelo
interesse publico, atingir os objetivos da gestao.

(2) O TCU de maneira bem atualizada definiu como sua missdo na
area ambiental exercer, em auxilio ao Congresso Nacional, o
controle externo da gestdo ambiental de responsabilidade do
Governo Federal e dos recursos publicos federais aplicados em
atividades relacionadas a protecdo do meio ambiente.
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No exercicio de suas atribui¢bes, o Tribunal deve zelar pela
legalidade e pela legitimidade dos atos praticados pelo Governo,
bem como pela eficiéncia, pela eficicia e pela economicidade no
uso desses recursos e dos recursos ambientais.

—
S

Para os fins deste artigo, entende-se por gestdo ambiental o
conjunto das ac¢des que visem a adequada utilizacdo do meio
ambiente; o termo abrange tanto o ambiente natural, como o
ambiente transformado pela agdo humana. Essa gestdo
compreende ndo somente acdes destinadas estritamente ao
controle e a protecdo do meio ambiente, mas também aquelas
relacionadas a atividades que potencialmente ou efetivamente
causem impactos ambientais negativos.

(4) A necessidade de desenvolver modelos regulatérios esta expressa
em Maquiavel, Hobes, Kant, Hegel e Marx. Os conservadores
acreditam que a presenca do Estado é necessaria para conter a ma
indole do ser humano; os neo-liberais acreditam na necessidade
de alguma regulamentacdo do Estado para corrigir as
imperfeicdes do mercado; os socialistas e os comunistas acreditam
na forte presenca do Estado na economia.

—
ul
~

Conferéncia de Estocolmo, realizada de 5 a 16 de junho de 1972.

(6) A OLACEFS é organismo auténomo, independente e apolitico,
relne entidades fiscalizadoras da América Latina e do Caribe e
busca, por intermédio do intercambio de experiéncias, tecnologias
e idéias, o aperfeicoamento dos conceitos e dos procedimentos
de controle governamental no Continente

(7) PORTUGAL, Manual de Auditoria e Procedimentos, Volume I,
Tribunal de Contas: Lisboa, 1999, ARGENTINA, Manual de
Auditage del Medio Ambiente, Auditoria General de la Nacién:
Buenos Aires, 1998;

(8) Os casos levantados foram considerados destaques pelo TCU,
merecendo sua publicagdo na Revista Auditorias do TCU
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