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RESUMO

Esta pesquisa respondeu, através de pesquisa bibliografica ao problema que tem seu
centro na justificagdo da sustentabilidade como pardmetro de controle pelo Tribunal de
Contas da Unido, apontando o quadro fatico-axioldgico e juridico regulamentador desta
atuacdo, e também identificando suas diversas dimensdes, delineando uma conceituacéo para
a auditoria ambiental que é exercida pelo TCU e, finalmente, analisando concretamente a
ocorréncia deste fendmeno através da analise da jurisprudéncia do Plenério da Corte de
Contas, sob o prisma da tematica das mudancas climaticas — uma das principais preocupacoes
da doutrina do desenvolvimento sustentavel. O estudo em sua maior parte é exploratério e
explicativo da realidade social exposta, mas também possui nuances critico-descritivas. Além
disso, foi realizado de forma interdisciplinar, utilizando o ferramental da Ciéncia Politica
como forma de nutrir conceitualmente discussdes juridicas. As informacdes foram coletadas a
partir de uma analise documental, em especial atos normativos e publicacdes académicas e
institucionais, bem como jurisprudéncia do Plenario do TCU, e foram analisadas através do
método qualitativo, com o propdsito de contribuir academicamente para o debate desta area
tdo pouco pesquisada no Brasil. Ao final sdo apresentados os resultados para 0s
guestionamentos suscitados na pesquisa, destacando-se a relevancia desta atuagdo do TCU e
identificando um fator que pode ser considerado um problema.

Palavras-chave: Direito fundamental a boa administracdo publica. Politicas publicas.

Sustentabilidade. Tribunal de Contas da Unido. Mudancas climaticas.



ABSTRACT

This research answered through literature to the problem that has its center in the
justification of sustainability as a control parameter by the Federal Court of Accounts of
Brazil, pointing to the fact or set of values and legal framework regulators of this activity, and
also identifying its various dimensions, outlining a concept for environmental audit is carried
out by the TCU and finally, specifically analyzing the occurrence of this phenomenon by
analyzing the jurisprudence of the Federal Court of Accounts of Brazil’s Plenum under the
thematic prism of climate change - one of the sustainable development doctrine's main
concerns. The study for the most part is exploratory and explanatory of the exposed social
reality, but also has critical-descriptive aspects. Moreover, it was performed interdisciplinary
way, using the tools of Political Science as a way of nurturing conceptually legal discussions.
Information was collected from documentary analysis, especially normative acts and
academic and institutional publications and jurisprudence of the TCU’s Plenum, and were
analyzed using qualitative method, in order to academically contribute to the debate in this
area as little researched in Brazil. At the end, are presented the results for the questions raised
in the research, highlighting the relevance of this “TCU” performance and identifying a factor
that can be considered a problem.

Keywords: Fundamental right to good public administration. Public policy. Sustainability.

Federal Court of Accounts of Brazil. Climate changes.
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INTRODUCAO

A presente dissertacdo € o resultado de pesquisa realizada no ambito da linha de
pesquisa “Direito, Politicas Publicas e Sustentabilidade” vinculada ao Programa de Pds-
Graduacdo em Direito e Politicas Publicas da Universidade Federal do Estado do Rio de
Janeiro — PPGDPP/UNIRIO.

O objetivo da pesquisa € analisar a sustentabilidade como parametro de controle das
acOes do Governo Federal pelo Tribunal de Contas da Unido. Trata-se de assunto de grande
importancia. E possivel dizer que had uma intersecdo muito grande entre as ideias de
sustentabilidade e de responsabilidade. Toda a acdo, seja ela publica ou privada,
inevitavelmente produzird uma reacdo, uma consequéncia. E essa consequéncia pode ser
imediata ou mediata, percebida, neste Gltimo caso, somente a médio ou a longo prazo.

Quer dizer, fazendo escolhas sustentiveis ou ndo, cada um é responsavel pelas
consequéncias atreladas a tais escolhas, tanto no presente e, principalmente, no futuro. Agir de
forma sustentavel denota a intengdo de continuidade e manutencdo de recursos. Esses recursos
podem ser identificados como econémico-financeiros, ambientais e até mesmo sociais. Mas é
impossivel ndo atrelar esses recursos uns aos outros, ou crer que a extingdo de qualquer um
deles ndo afetara significativamente os demais. Este trabalho dara um enfoque substancial a
sustentabilidade ambiental, e seus reflexos na sustentabilidade econdmico-financeira, corte
necessario diante da amplitude do tema.

A importancia deste assunto também se revela na medida em que a Constituicdo
Federal de 1988 consagrou em seu art. 225 a preocupacdo com a manutencdo de um meio
ambiente ecologicamente equilibrado. Esse ideal busca manter um padrdo de qualidade de
vida nos dias de hoje, bem como preservar recursos para as futuras geracdes.

Aliada a essa tematica, de meio ambiente equilibrado, estd a ideia de
desenvolvimento sustentavel, conceito que ganha cada vez mais forca e aceitabilidade, haja
vista 0 crescimento do aquecimento global e tentativa global de reunido de esforgcos para
mitig4-lo, como foi visto nas recentes Conferéncias das Nagdes Unidas sobre Mudancas
Climéticas, a COP 21, realizada na Franca em 2015, e a COP 22, realizada em Marrocos.

Isso tudo revela a necessidade de que a atuacdo governamental seja guiada por
padrdes sustentaveis de consumo, buscando fomentar uma economia de baixo carbono e que
promova o bom manejo dos recursos naturais equilibrando necessidades sociais, econdmicas e
ambientais. E tem-se que a atuacdo estatal se d& por meio de escolhas publicas, as quais se

consubstanciam em politicas publicas.
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Nesse questionamento do referencial o qual deve pautar as escolhas publicas,
ressalta-se a consolidagdo do direito fundamental a boa administracdo publica como um novo
paradigma das acOes administrativas estatais e seus reflexos na formulacdo e
acompanhamento das politicas publicas pelo ente publico. Nesse sentido, emergem-se
conceitos de gestdo e governanca publica, além de pardmetros fundacionais da boa
administracdo, como a eficiéncia e a legitimidade.

Nesta perspectiva, a legitimidade se revela pardmetro fundacional de uma boa
escolha puablica. Existem diversos fatores e critérios que tornam uma decisdo legitima. O
critério que esta pesquisa se debrucara é o da administracdo sustentavel.

Da facil compreensdo da importancia do atingimento do resultado sustentavel nas
escolhas publicas, emerge a necessidade de controle. A sustentabilidade sera apontada como
parametro de controle das politicas publicas e o ator escolhido para analise de controle é o
Tribunal de Contas da Uni&o.

O TCU, ator comumente associado a questdes financeiras e contabeis, serad
evidenciado como instituicdo capaz de colaborar para consolidacdo de um desenvolvimento
verdadeiramente sustentavel no pais, através de suas a¢des indutoras de mudancas na estrutura
publica e no comportamento dos agentes publicos — e até mesmo privados utilizadores de
recursos publicos. A pesquisa demonstrara a atuacdo pedagdgica e preventiva da Corte de
Contas, que, no entanto, ndo deixa de levar a efeito suas atribuigdes constitucionais de
controle a posteriore sancionando agentes responsaveis por atos ilegais, ilegitimos e/ou
antiecondmicos e auxiliando o Congresso Nacional em sua funcdo de controle externo do
Poder Executivo.

Este trabalho, portanto, buscara analisar a atuacdo do Tribunal de Contas da Unido
sob o ponto de vista das auditorias ambientais, momento no qual, como se vera, em que a
Corte de Contas utiliza o parametro da sustentabilidade em sua atividade fiscalizadora e
avaliativa.

Neste momento, € importante explicar a metodologia empregada na pesquisa. De
inicio, cumpre assinalar que se trata de uma pesquisa que converge diversos aspectos. Pode-se
dizer que os primeiros dois capitulos buscam explorar a tematica proposta, descrevendo uma
realidade existente, explicando como e porque se chegou a este ponto.

Trata-se de um trabalho exploratério, pois o estado da arte da matéria investigada é
bastante incipiente, com poucas producdes académicas especificas, o que decorre da novidade
do tema tratado. Também se pode dizer que se trata de uma abordagem descritiva, pois na

medida em que a pesquisa vai desvendando a tematica, esta descreve uma realidade. Por outro
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lado, trata-se de uma pesquisa também explicativa, isto porque busca explicar um fenémeno
social existente — a utilizacdo, pelo Tribunal de Contas da Unido, da sustentabilidade como
um parametro no desempenho de suas atribui¢des de controle externo.

Anote-se que no ultimo capitulo a abordagem da pesquisa difere-se do apresentado
nos capitulos anteriores. O foco é na descrigdo concreta do fendmeno através da
jurisprudéncia do Plenario da Corte de Contas. Todavia reserva-se um espago para uma
abordagem critica acerca dessa realidade encontrada nos acérddos mencionados.

Em linhas gerais, € possivel dizer que se destaca na pesquisa a utilizagdo do meio
dedutivo, através da pesquisa bibliogréfica para responder ao problema que tem seu centro na
justificacdo fatico- juridica e na identificacdo/comprovacdo do emprego da sustentabilidade
como critério de controle pelo TCU.

Para a coleta das informagdes foi utilizado o método documental. Desta maneira,
realizou-se um estudo sistematizado que contou como fonte o acervo de livros da biblioteca
do Centro de Ciéncias Juridicas e Politicas (CCJP) da Universidade Federal do Estado do Rio
de Janeiro (UNIRIO), da biblioteca da Faculdade de Direito da Universidade Federal
Fluminense (UFF), bem como da biblioteca da Faculdade de Direito da Universidade do
Estado do Rio de Janeiro (Uerj).

Além disso, foram extraidas informacGes de sitios de 6rgdos publicos na Internet,
como do Tribunal de Contas da Unido e também do Supremo Tribunal Federal, os quais
também foram importante fonte de jurisprudéncia sobre o tema tratado. A Internet também foi
fonte para encontrar inimeras publica¢es académicas, bem como periddicos especializados,
além de legislacdes diversas, dissertacdes e teses sobre temas conexos.

No que diz respeito em especifico sobre jurisprudéncia, cabe separar em duas partes.
A primeira diz respeito a jurisprudéncia judicial, em especifico, leading cases do Supremo
Tribunal Federal que foram utilizados com a finalidade de enriquecer o embasamento tedrico
da pesquisa.

A segunda parte diz respeito a jurisprudéncia do Plenario do Tribunal de Contas da
Unido, fonte de acorddos que foram mencionados em diversos momentos no texto, a fim de
apontar para o leitor casos concretos daquilo que esta sendo colocado em teoria, além de
servir de base para a andlise de situacfes concretas especificas examinadas no terceiro
capitulo. Foram colacionados acordaos dede o ano de 2009 até o ano de 2016.

Vale dizer que as informacdes coletadas foram analisadas através do método
qualitativo, conferindo-se mais relevancia ao contedo encontrado nos documentos, esteja

este presente ou ausente. E também interessante destacar que o estudo foi realizado de forma
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interdisciplinar, utilizando-se, em diversos momentos, o ferramental da Ciéncia Politica, em
especial da disciplina das Politicas Publicas, como forma de nutrir conceitualmente as
discussoes juridicas.

A andlise desses dados foi processada de forma critica a partir da opinido de
especialistas no assunto mediante confronto de argumentos, fichamentos das principais ideias,
bem como com a elaboracgdo de resumos com o objetivo de elencar ideias e expor opinides de
forma clara, concisa e de facil compreensdo para o leitor.

No primeiro capitulo, inicialmente, é debatida a questdo da definicdo de paradigma e
sua relacdo com a evolucdo do conhecimento cientifico, para se chegar a analise da transicdo
de paradigmas nas a¢des administrativas estatais ao longo do século XX até a atualidade.

Em seguida, sdo tecidas consideracGes acerca da necessidade de haver uma boa
administracdo dos recursos publicos. Diante de uma conjuntura na qual o orcamento publico
coloca-se como um limite objetivo a tomada de decisdo pelo administrador publico, a adocéao
de escolhas racionais torna-se essencial. Neste sentido, é trabalhada a questdo do direito
fundamental a boa administracdo publica como um novo paradigma das acles estatais e que
deve ser respeitado na formulagéo, implementacio e acompanhamento de politicas publicas. E
destacada a importancia da eficiéncia e da legitimidade nas escolhas publicas.

O critério da administracdo sustentavel é trazido a tona como um critério legitimador
das acdes estatais. Neste momento é justificada essa posicdo argumentando-se a luz do ideal
de desenvolvimento sustentavel e sua correlacdo com o principio solidariedade
intergeracional, identificado no art. 225 da Constituicdo Federal e reconhecido pela
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

Diante dessa previsdo constitucional de salvaguarda da sustentabilidade nas escolhas
publicas é explicada a importancia de haver controle. Nessa perspectiva, € mencionada a
atribuicédo constitucional de controle externo pelo Tribunal de Contas da Uni&o, destrinchando
suas caracteristicas, atribuigdes, composicao, além de iniciar o debate acerca de seu desafio de
aplicar a sustentabilidade como critério de controle em sua atividade fiscalizadora e avaliativa
da Administracdo Puablica federal e dos demais entes ou atores, publico ou privados,
recebedores de verbas ou isengdes publicas.

Ja no segundo capitulo é tratada a questao da aplicacdo da sustentabilidade como um
parametro de controle pela Corte de Contas. Inicialmente, busca-se definir o TCU como uma
Entidade Fiscalizadora Superior, o que isso significa e, além disso, uma vez sendo
caracterizado como tal, o que Tribunal pode e deve fazer para contribuir para o

desenvolvimento de uma Administracdo Pablica sustentavel no pais.
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Além disso, sdo mencionadas diversas conceituacdes do que seria uma auditoria
publica no setor publico, as contribui¢bes de organizagdes internacionais como a INTOSAI
para o0 aperfeicoamento desta pratica, além de suas modalidades e objetivos, buscando-se
chegar a uma definicdo caracterizadora da atuacdo do Tribunal de Contas da Unido nesta
seara.

Em seguida, sdo analisados os instrumentos normativos disciplinadores da atuacao da
Corte de Contas e, depois, dissecadas as dimensdes de sua atuacdo no controle da
sustentabilidade, essencial para se compreender como esta é utilizada pelo TCU como
parametro de seu controle externo.

No terceiro e ultimo capitulo a intencdo é averiguar concretamente a teoria
apresentada nos capitulos anteriores. Nesta perspectiva, € demonstrado o ponto de partida da
investigacdo acerca da aplicacdo da sustentabilidade como parametro de controle pelo
Tribunal de Contas da Unido: os acérddos da Corte referentes as analises das prestacGes de
conta presidenciais — do ano de 2009 até 2015.

Em seguida, a metodologia desse momento da pesquisa é detidamente apresentada,
por se tratar de momento singular na pesquisa. Entdo, o objeto averiguado é axiologicamente
recortado, voltando-se a questdo das mudancas climaticas, um dos indmeros elementos
associados a no¢do de desenvolvimento sustentavel e politicas pablicas sustentaveis.

Por conseguinte, a partir do diagndstico das analises das contas presidenciais sao
colocadas diversas acBes de controle externo realizadas pelo TCU, com a aplicacdo da
sustentabilidade, em especifico em sua vertente relativa a mitigacdo e adaptacdo dos efeitos
das mudancas climaticas. Sdo diversas auditorias e levantamentos realizados pela Corte de
Contas mencionados nos acordaos das referidas analises das prestacdes de contas.

Desta maneira, se identificara a atuacdo do TCU nesta seara, inclusive vislumbrando,
em alguns casos, a efetividade (ou inefetividade) de seu papel indutor de mudangas na
Administragdo Publica federal, bem como na sociedade como um todo. Além disso, diante
dos fatos apresentados, sera possivel visualizar e compreender se a realizacdo de tais acGes de
controle externo de sustentabilidade ¢ uma prioridade imutavel, ou se é deixada de lado

quando surgem outras demandas na agenda do Tribunal de Contas da Uniéo.



1 A SUSTENTABILIDADE COMO UM NOVO REFERENCIAL DE RESULTADO
LEGITIMO E EFICIENTE PARA A ADMINISTRACAO PUBLICA

Neste capitulo, de inicio, sera debatida a questdo dos paradigmas das acdes
administrativas estatais, partindo de uma definicdo de paradigma e sua relagdo com a
evolugdo do conhecimento cientifico. Com base nisso sera analisada a transicdo de
paradigmas nas acfes do Estado administrador pablico ao longo do seculo XX até os dias de
hoje.

Nesse questionamento do referencial o qual deve pautar as escolhas publicas, sera
discutido o direito fundamental a boa administracdo publica, enquanto um novo paradigma da
das acOes estatais em face a crise do Estado providéncia e seus reflexos na formulacdo e
acompanhamento das politicas publicas pelo ente publico.

Assim, serd colocada a discussdo acerca da efetivacio de direitos
constitucionalmente previstos através de politicas publicas ao lado do limite objetivo que € o
orcamento publico, alcando a importancia de uma Administracdo Publica que faca boas
escolhas publicas, escolhas racionais, baseadas em informacGes precisas e sempre tendo como
pano de fundo atender os ditames constitucionais.

Nesse momento serd relativizada a denominada discricionariedade administrativa,
propondo-se um sistema de escolha ordenada e pautada no bem estar da presente geracéo,
assim como das futuras. Para tanto serdo introduzidas no¢6es de gestdo e governanca publica,
além de emoldurados pardmetros fundacionais da boa administracdo, especialmente a
eficiéncia.

Também seré detalhado outro parametro fundacional de uma boa escolha publica, a
legitimidade dessa decisdo, que pode ser medida por diversos fatores e critérios. O critério
que esta pesquisa se debrugaré é o da administracdo sustentavel. O ideal de desenvolvimento
sustentavel sera referenciado, assim como a correspondéncia dos principios da
sustentabilidade e da equidade e responsabilidade intergeracional com a Constituicdo de 1988
e a jurisprudéncia do guardido da constituicdo brasileira, 0 Supremo Tribunal Federal. Para
tanto, alguns conceitos doutrinarios serdo postos em paralelo a decisbes paradigmaticas do
STF.

Uma vez compreendida a importancia do atingimento do resultado sustentavel nas
escolhas publicas, sera trazida a necessidade de controle. A sustentabilidade sera apontada

como parametro de controle das politicas publicas e o ator escolhido para analise de controle é
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o Tribunal de Contas da Unido. Finalmente, serd tracado um breve perfil da institui¢do, suas
competéncias e atribuigdes constitucionais, legais e regimentais.

No final do capitulo serad debatida essa atividade avaliativa exercida pelo TCU, com
vistas a enxergar criticamente suas possibilidades de gerar resultados positivos, sobretudo no

contexto da aplicacdo da sustentabilidade como critério de controle pela Corte de Contas.

1.1 Os paradigmas das a¢des administrativas do Estado

Neste item, a pesquisa, inicialmente, se voltard para a elucidagdo do conceito de
paradigma. Para tanto sera estudada a logica das revolucgdes cientificas e do progresso do
conhecimento.

A partir dessas premissas, sera analisada a transi¢do dos paradigmas que definiram a
acdo administrativa estatal ao longo do século XX até a atualidade, perfazendo um percurso
que se inicia no Estado (Moderno) liberal, passa pelo Estado Providéncia e chega ao momento
da crise do Estado Providéncia.

Nessa abordagem serdo trazidas referéncias axiologicas de cada momento tratado e,
além disso, sera apontada a evolucdo dos referenciais paradigmaticos das acles

administrativas estatais em cada momento.

1.1.1 A transitoriedade do conhecimento e a introducdo de novos paradigmas

Para se entender o contexto em que se diz que uma ciéncia, seja ela qual for, adquiriu
um novo paradigma € interessante recorrer ao pensamento de KUHN (1962, p. 208), fil6sofo
que buscou estruturar a légica das revolugdes cientificas. Para o autor, “um paradigma ¢é
aquilo que os membros de uma comunidade partilham e, inversamente, uma comunidade
cientifica! consiste em homens que partilham um paradigma” (KUHN, 1962, p. 219).

Mas como ocorrem as mudancas de paradigmas? E possivel supor que a existéncia
de uma crise possa estar direta e necessariamente associada a uma mudanca paradigmatica.
No entanto, KUHN (1962, p. 225) possui uma abordagem distinta.

! De acordo como pensamento de KUHN (1962, p. 220), “uma comunidade cientifica ¢ formada pelos
praticantes de uma especialidade cientifica. Estes foram submetidos a uma iniciagdo profissional e a uma
educagdo similares”. O autor destaca que, em geral, “cada comunidade possui um objeto de estudo proprio” e
que as escolas de pensamento que existem nas ciéncias sdo “comunidades que abordam o mesmo objeto
cientifico a partir de pontos de vista incompativeis” (KUHN, 1962, p. 220-221).
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Segundo o filésofo, para a ocorréncia de uma revolugdo no pensamento cientifico e,
consequentemente uma mudanca de paradigma, ndo precisa, necessariamente haver uma crise
pré-existente:

[...] nenhuma parte importante da minha argumentacdo depende da existéncia de
crises como um pré-requisito essencial para as revolugOes; precisam apenas ser 0
preltdio costumeiro, proporcionando um mecanismo de autocorrecdo, capaz de
assegurar que a rigidez da ciéncia normal? ndo permanecera para sempre sem

desafio. E igualmente possivel que as revolugBes sejam induzidas através de outras
maneiras, embora pense que isso raramente ocorre (KUHN, 1962, p. 225).

Além do mais, de acordo com o autor, “aparentemente o progresso acompanha, na
totalidade dos casos, as revolugdes cientificas” (KUHN, 1962, p.208). E l6gico inferir-se que
as revolugdes no pensamento cientifico sejam ensejadoras do progresso®. O que ocorre é que
uma revolugéo termina com a vitdria total de um lado sobre os demais (rivais) (KUHN, 1962,
p. 209). O repudio a um antigo paradigma, segundo KUHN (1962, p. 209), vem acompanhado
de uma simultanea renuncia a maioria das obras (livros e artigos) que o consolidaram,
“deixando de considera-los como objeto adequado ao escrutinio cientifico”.

Entretanto, o autor ressalta que “embora novos paradigmas raramente (ou mesmo
nunca) possuam todas as potencialidades de seus predecessores, preservam geralmente, em
larga medida, o que as realizagdes cientificas passadas possuem de mais concreto” (KUHN,
1962, p.212).

Além disso, como salienta MOREIRA NETO (2008, p. 18), essa ruptura nem sempre
ocorre instantaneamente, isto porque, segundo o renomado administrativista “o conceito de
paradigma implica em certa dilacdo temporal, para que se complete ndo uma, mas um ciclo de
mudancas”.

MOREIRA NETO (2008, p. 18-19) corrobora com o pensamento de KUHN ao
admitir que aquele traz uma “implicita ideia de provisoriedade” em seu conceito de
paradigma, e que a introducdo de novos paradigmas parte do esgotamento da confiabilidade
das premissas de seus predecessores, baseando-se na ideia da “transitoriedade do

conhecimento”.

2 para KUHN (1962, p. 220-221) “"ciéncia normal" significa a pesquisa firmemente baseada em uma ou mais
realizagdes cientificas passadas. Essas realizagdes sdo reconhecidas durante algum tempo por alguma
comunidade cientifica especifica como proporcionando os fundamentos para sua pratica posterior”.

3 N&o obstante a possibilidade de ganhos, o autor ressalta que muitas vezes as perdas também ocorrem, mas séo
apagadas pelo lado vencedor (KUHN, 1962, p. 209). Porém, no fim das contas, que grupo vencedor admitira
que certos estavam seus oponentes e que o resultado de sua vitéria ndo corresponde verdadeiramente a um
progresso (KUHN, 1962, p. 209)?
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Com base nas premissas estabelecidas por KUHN (1962, p. 219) e MOREIRA
NETO (2008, p. 18), é possivel compreender, por exemplo, como a a¢do administrativa do
Estado foi sendo substituida ou, pelo menos, dramaticamente revista pelo pensamento
cientifico desenvolvido com o passar do tempo. Essas mudancas podem ser observadas, no
cenario da Administracdo Publica, atraves da anélise de diversos periodos de tempo.

Inobstante o interesse em discutir a teméatica de forma mais ampla, esta pesquisa
apenas se debrucara das transformacdes ocorridas no século XX até a atualidade. E o que se

vera a partir do proximo item.

1.1.2 A revisdo dos paradigmas da acao administrativa estatal

Neste momento, o interesse da pesquisa é perfazer o caminho das mudancas de
paradigmas da acdo administrativa do Estado através do desenrolar do século XX até a
contemporaneidade. Notadamente, o século XX atestou a transicdo da nogdo de Estado
(Moderno) liberal para Estado providéncia®, e a transicio deste para o momento de crise do
Estado providéncia, que subsiste até hoje. Essas transi¢cdes ocasionaram alteracdes no espectro
de atuacdo da Administracdo Publica e, consequentemente, dos paradigmas do direito
administrativo (BAPTISTA, 2003, p. 18).

No contexto do Estado (Moderno) liberal, no que diz respeito a qualificacdo juridica
das acdes estatais MOREIRA NETO (2008, p. 28) explica que até este momento:

[...] a acdo administrativa era juridicamente qualificada pelos paradigmas vigentes
no Estado Moderno, segundo trés fundamentos: por sua existéncia (realidade), por

sua validade (legalidade) e por sua eficicia (aptiddo para producdo de efeitos
juridicos pretendidos). (Grifou-se).

MOREIRA NETO (2008, p. 28) explica que o fundamento da existéncia era
caracterizado pela “presenca de todos os elementos juridicos necessarios”, enquanto que o da
validade pela “perfeicao juridica de cada um deles”; e o da eficicia pela “possibilidade
juridica da producdo dos efeitos visados pela Administragdo”.

Assim, essas trés referéncias paradigmaticas incorporaram-se a dogmatica do direito

administrativo, constituindo “um patrimonio cientifico universalizado”, ou seja, verdadeiros

paradigmas da atuacdo administrativa do Estado (MOREIRA NETO, 2008, p. 28).

4 Também chamado de Estado do Bem Estar Social ou Welfare State.
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Na transicdo, do Estado (Moderno) liberal ao Estado providéncia, segundo
KOSHIBA e PEREIRA (2004, p. 366), ocorre a superacdo da crenca no liberalismo,
“destruida pela Primeira Guerra Mundial (1914-1918) ¢ pela crise de 1929”, segundo a qual o
governo (Administracdo Publica) deveria “interferir o menos possivel na vida social e
econdmica e confiar na capacidade de autorregulagdo do mercado”.

Desta forma, buscou-se migrar do ideal de igualdade perante a lei para o ideal de
igualdade através da lei. Assim, a “liberdade (...) deixa de ser um mero vinculo negativo para
passar a ser um vinculo positivo, que s6 se concretiza mediante prestacoes do Estado”
(SANTOS, 1996, p. 4). E 0 momento da ascensio do Estado providéncia que, de acordo com
KOSHIBA e PEREIRA (2004, p. 368), emergiu no Brasil no Estado Novo de Vargas e que
“distingue-se pelo seu forte componente promocional do bem-estar” e pela “consagragdo
constitucional dos direitos sociais € econdmicos” (SANTOS, 1996, p. 4).

De acordo com BAPTISTA (2003, p. 18) houve o abandono do aspecto agressivo e a
“Administragdo passou a encarar igualmente o papel de prestadora e planificadora™. Nesse
sentido, o direito administrativo, que fora pensado para lidar com o contraste entre autoridade
e liberdade, “viu-se, de subito, tomado por questdes de organizacdo e de execucdo da funcao
administrativa, que antes lhe eram, sendo estranhas, ao menos subalternas” (BAPTISTA,
2003:19).

Ademais, conforme assevera FONTES (2009, p. 29) “uma sociedade somente podera
se reputar organizada se (...) assentada sobre a base geral do bem-estar coletivo”. O autor vai
além e destaca que uma sociedade e, portanto, um governo que a administre, deve buscar
“proporcionar e assegurar, conscientemente, uma vida feliz aos seus integrantes, oferecendo-
Ihes possibilidades maximas de satisfazer suas primeiras necessidades e de contribuirem para
o desenvolvimento de todas as suas capacidades tuteis” (FONTES, 2009, p. 29).

Assim, no contexto da acdo do Estado administrador publico, aquelas trés referéncias
paradigmais - a existéncia, a validade, e a eficacia — deixam de ser as Unicas seguidas, dando
espacgo as novas necessidades do cenério axiologico do Estado providéncia, que se refletiram
na incorporacdo, segundo MOREIRA NETO (2008, p. 29), de quatro novas referéncias: a
legitimidade, a finalidade, a eficiéncia e o resultado.

Contudo, como mencionado anteriormente, o proprio MOREIRA NETO (2008, p.
18) como salienta que essa ruptura nem sempre ocorre instantaneamente, isto porque, segundo

o renomado administrativista “o conceito de paradigma implica em certa dilagdo temporal,

5 Em sentido parcialmente oposto, SANTOS (1996:4) ndo considera que o poder pablico tenha deixado de lado
seu papel agressivo, tendo apenas colocado ao lado deste o atendimento a demandas sociais.
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para que se complete ndo uma, mas um ciclo de mudangas”. Assim, por mais que a satisfacao
dos interesses da coletividade tenha alcado ao nivel de resultado necessério, capaz de
legitimar a acdo estatal, nem todas as novas referéncias paradigmais foram subsumidas na
acao administrativa do Estado, o que levou a instabilidade e crise do modelo de Estado
providéncia.

E possivel dizer que no cenério da crise do Estado providéncia, momento este que se
perfaz até a atualidade, observou-se a “incapacidade financeira do Estado para atender as
despesas sempre crescentes da providéncia estatal” (SANTOS, 1996, p. 6). Trata-se de um
paradoxo que faz com que a providéncia Seja “tanto mais necessaria quanto piores sdo as
condicBes para a financiar (exemplo: quanto maior é o desemprego, mais elevado é o
montante dos subsidios do desemprego, mas menores sdo 0s recursos para os financiar, uma
vez que os desempregados deixam de contribuir)” (SANTOS, 1996, p. 6).

Aliado a isso, dentre outros problemas, estd o advindo da “criacdo de enormes
burocracias que acumulam um peso politico proprio, que Ihes permite funcionar com elevados
niveis de desperdicio e de ineficiéncia” (SANTQOS, 1996, p. 6).

Tal crise do Estado providéncia motivou diversos fenbmenos relativos ao direito e
atuacdo da Administracdo Publica, tais como os processos de desregulacdo, desestatizacdo e
privatizacdo, que levaram o direito administrativo a se adaptar mais uma vez (BAPTISTA,
2003, p.19). Ficou claro que a Administracdo Publica, diante da evidéncia de que
necessidades e direitos sociais, se mal equacionados, geram custos inviaveis para o Estado,
deveria orientar a sua atuacdo com vistas na eficiéncia e, especialmente, no alcance das metas
e resultados pretendidos, mas com accountability e legitimidade (em sentido elastecido).

O equilibrio entre a atencdo aos ditames constitucionais e a escassez de recursos
orcamentarios escancara a necessidade de boas escolhas publicas — escolhas essas capazes de
contemplar, simultaneamente, os referenciais de legitimidade, a finalidade, a eficiéncia e de
resultado.

Trata-se da elevagdo do direito fundamental & boa administragdo publica® ao status
de paradigma a ser incorporado pelo Estado administrador pablico em suas acbes. E o que

sera tratado no item a seguir.

® Essa pesquisa utiliza a terminologia “direito fundamental a boa administragdo publica” e ndo “principio da boa
administragdo publica”, pois entende que a primeira compreende uma nogdo mais abrangente do que a
segunda, concordando com a proposi¢do de FREITAS (2015, p. 118-119), que considera que tal direito
fundamental configura “auténtico complexo de regras, direitos e principios, encartados numa verdadeira
sintese, que serve de antidoto contra o arbitrio (por agdo ou por omissdo)”. Além disso, conforme MENDES ¢
BRANCO (2011, p. 158), “o catalogo dos direitos fundamentais vem-se avolumando, conforme as exigéncias
especificas de cada momento historico”. No caso, trata-se de consequéncia da crise do Estado providéncia.
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1.2 O desafio da boa administracao publica

A busca pelo este equilibrio entre as necessidades sociais’, os direitos sociais®, objeto
de promocao de politicas pelo Estado, e seus custos sociais® é o grande desafio da atualidade
para os gestores da Administracdo Publica. Esse desafio se torna cada vez maior em
momentos de baixa de arrecadagdo, o que escancara a “incapacidade financeira do Estado
para atender as despesas sempre crescentes da providéncia estatal” (SANTOS, 1996, p. 6).
Trata-se de fendbmeno recente, surgido entre o final dos anos 70 e inicio dos anos 80 do século
XX (BAPTISTA, 2003, p. 19).

HOLMES e SUSTEIN (1999. p. 13-16) buscam desmistificar a ideia de que é
possivel existir direito sem custo para toda a sociedade, apontando que tanto os direitos
sociais, quanto os individuais tém custos. Para os autores, o que vai limitar os direitos é a
limitacdo da capacidade financeira do Estado (limite objetivo), pois impede o exercicio
maximo de todos os direitos a0 mesmo tempo com a mesma magnitude (HOLMES e
SUSTEIN, 1999, p. 101) — é o que se passou a denominar sindrome da escassez ou reserva do
possivel.

Esse debate expbe a necessidade de controle de economicidade nas escolhas
publicas. TORRES (1994, p. 267) assevera que controlar a economicidade na Administracdo
Publica significa buscar a “eficiéncia na gestdo financeira e na execugdo orcamentaria,
consubstanciada na minimizacdo de custos e gastos publicos e na maximizacgédo da receita e da
arrecadacdao”. Tal controle, portanto, segundo o jurista, “inspira-se no principio do
custo/beneficio, subordinado a ideia de justica, que deve prevalecer no fornecimento de bens e
servicos publicos”. (TORRES, 1994, p.267).

Neste sentido, resta claro que a Administracdo Publica possui o dever de orientar a
sua atuacdo com vistas ao alcance das metas e resultados pretendidos, e para tanto necessita
ajustar sua “agenda de prioridades, por meio de avaliacdo qualitativa e quantitativa (ex ante e

sucessiva)” do impacto das escolhas publicas que realiza (FREITAS, 2015, p.116).

7 De acordo com KERSTENETZKY (2012, p. 22), as necessidades sociais possuem justificativas sociais, pois
sdo “oriundas da interdependéncia social: elas sdo definidas pela vida em sociedade, como o padrdo de vida
corrente, e tém sua origem em dependéncias que sdo nela criadas”.

8 Por sua vez, os direitos sociais possuem justificativa de moralidade politica, pois como acentua o sociélogo
Theodor H. MARSHALL, “bem-estar social equivaleria a garantia de direitos sociais de cidadania, sendo as
principais instituicbes promotoras desses novos direitos o sistema educacional e 0s servi¢os sociais”
KERSTENETZKY (2012, p. 27-28).

° E, finalmente, os custos sociais possuem justificativas econdmicas, pois na visdo do economista inglés Arthur
C. PIGOU, “o0 bem-estar social é promovido quando os custos sociais [...] sdo perfeitamente compensados”
KERSTENETZKY (2012, p. 25).
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Isto é, todas as politicas publicas levadas a efeito pela Administracdo devem ser
racionalizadas desde seu planejamento, passando pelas fases de implementacdo e
acompanhamento/revisdo, isto para que a res publica ndo se extinga antes de efetivar os
direitos e garantias constitucionais da populacao.

Portanto, é importante que a Administracdo Publica equilibre a escassez de recursos
com a necessidade da efetivagdo de direitos e garantias fundamentais. Para tanto, conforme
expde FREITAS (2015, p.117), “o que se postula € uma Administracdo Publica sistémica,
com revigorada epistemologia e submetida a avaliagdo continua de seus impactos”. Nas
palavras do autor, essa avaliacdo de impactos das politicas publicas seria a necessidade do
poder publico calcular os “efeitos diretos e colaterais das providéncias de regulacao,
formulac¢@o ou implementagdo de politicas publicas” (FREITAS, 2015, p.117). Ou seja, 0 que
se propbe € uma Administracdo Publica menos petrificada, capaz de se sujeitar as
necessidades de mudanca e evolucdo de suas escolhas e acBes frente a realidade dos
resultados que continuamente obtém.

Essa conduta revela-se essencial para que se alcance o ideal da boa administracao.
Trata-se de ideal tdo caro para um Estado, como para qualquer governo. Por mais que
governos tenham data de expiracéo (prazo de validade), a perspectiva que o Estado continua
deve nortear as acdes dos grupos politicos ora no poder. No Brasil, o advento da Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF (Lei Complementar 101 de 2000), que estabeleceu normas de
finangcas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal, foi um marco da
preocupacao que 0s governantes tém que ter com as geracgdes atuais e futuras.

A necessidade do cumprimento responsavel das obrigacfes e ditames constitucionais
fez consagrar o direito fundamental da populacdo a boa administracdo, que deve nortear as
escolhas publicas, com a “observancia mandatoria das prioridades constitucionais,
escrutinaveis nos seus efeitos diretos e colaterais” (FREITAS, 2015, p.117). Desta forma,
“ndo mais se admitem os atos administrativos de soberania ou exclusivamente politicos, no
presente estagio de constitucionalizagdo do direito administrativo” (FREITAS, 2015, p.118).

Quer dizer, ndo mais se admite a busca de resultados exclusivamente politicos pelo
administrador publico, como seria, por exemplo, o caso de medidas ampliadoras da maquina
publica — que geram custos, mas nem sempre beneficios publicos - criadas apenas com o
intuito de abarcar interesses de grupos politicos necessarios a eventual composi¢do de uma

maioria parlamentar do Governo Federal no Legislativo.



25

Além disso, também ndo se admite a busca de resultados exclusivamente politico-
eleitorais, como seria a hipotese de se manter uma politica publica ineficiente e deficitéria,
mas que é do interesse de grupos de interesse com forte representatividade politica.

Por conseguinte, o supracitado direito fundamental a boa administracdo publica tem
0 conddo de vincular o gestor publico a agir de forma racional, forgcando-o a avaliar as
consequéncias sistémicas das opcdes de agir das quais disple, isto porque “tera de justifica-
las coerentemente, sobretudo em seu custo-efetividade” (FREITAS, 2015, p. 118) — tera de
justificar, portanto, a economicidade das medidas escolhidas.

Nesse sentido, BINEMBOJM (2006, p. 306) observa que “o fenomeno da
constitucionaliza¢do do direito ensejou uma incidéncia direta dos principios constitucionais
sobre os atos administrativos ndo diretamente vinculados pela lei”. Dessa forma, para o autor
sequer remanesceria a tradicional dicotomia entre atos vinculados e atos discricionarios,
existindo na verdade uma “teoria de graus de vinculagdo a juridicidade” (BINEMBOJM,
2006, p. 306).

Essa perspectiva corrobora o argumento de FREITAS (2015, p. 16), no sentido de
gue mesmo as politicas publicas sendo atos administrativos, ou processos juspliticos
(MOREIRA NETO, 2008, p. 124) discricionérios, isto &, como qualquer ato administrativo
discricionario, elas possuem motivo e objeto abertos a conveniéncia e oportunidade dos
gestores publicos, contudo seu mérito administrativo é limitado em diversos sentidos, pois é
voltado a efetivacdo de um direito constitucional mediante as balizas da juridicidade.

De acordo com PINTO e MORAES (2014, p. 81) muito embora a discricionariedade
“seja inerente a consecucdo dos fins primdrios da Administracao”, tendo sido uma opgao
legislativa, e ndo possa ser considerada como uma arbitrariedade, “seu exercicio legitimo esta
atrelado a satisfacdo concreta dos direitos fundamentais dos cidaddos, ndo sendo possivel
concebé-la desvinculada dessa fungao” (PINTO ¢ MORAES, 2014, p. 82).

Desta forma, o que se busca restringindo teoricamente as faculdades do
administrador publico é o alcance dos objetivos constitucionais, e por isso cobra-se dele que
atue com eficiéncia, fundamento basilar de uma boa administracdo. Vale dizer que o principio
da eficiéncia na gestdo publica emana da Constituicdo Federal de 1988, como se depreende do
seu art. 76, 11%°,

10 Art. 74, Constituicdo Federal. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada,
sistema de controle interno com a finalidade de:
Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria,
financeira e patrimonial nos érgdos e entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;
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MOREIRA NETO (2008, p. 103) coloca a eficiéncia como sendo uma “qualidade
essencial da boa governanga”. Trata-se da “governanca aos interesses cometidos ao Estado,
uma eficiéncia politico-administrativa” para atuar tanto nas relagdes internas, quanto nas
relacBes externas (MOREIRA NETO, 2008, p. 103). Ndo obstante o referido autor algar a
eficiéncia ao nivel de “qualidade essencial da boa governanca”, vale ressaltar que na doutrina
ha quem coloque a eficiéncia como pilar da gestao.

A respeito da boa governanca no setor publico, esta vai além da mera capacidade
estatal de formular, implementar e avaliar politicas publicas (BRASIL, 2014a, p. 27). Nesse
sentido, € interessante destacar o conceito de governanca firmado no relatério Governance:
the World Bank’s experience, do Banco Mundial (WORLD BANK, 1994 apud BRASIL,
2014a, p. 26):

Governanca é sintetizada por formulacdo previsivel, aberta e esclarecida de politicas
(ou seja, processos transparentes); uma burocracia imbuida com ethos profissional.
Um braco executivo responsavel por suas ac¢fes; e uma forma de participacdo da

sociedade civil nos negocios publicos; e todos se comportando sob as regras da lei.
(Traducéo do TCU).

O proprio Banco Mundial, em outra publicacdo sugeriu como principios da boa
governanca: “a legitimidade, a equidade, a responsabilidades, a eficiéncia, a probidade, a
transparéncia e a accountability” (WORLD BANK, 2007 apud BRASIL,2014b, p. 47).

Vale dizer, no que tange a eficiéncia (entendida como pilar da boa governanca e
também da boa gestdo/administracdo), que esta ndo esta relacionada apenas a resultados
econdmicos. De acordo com MOREIRA NETO (2008, p. 103), a importancia da eficiéncia
no contexto das politicas publicas é tamanha que supera o conteido econémico e passa a
abarcar o aspecto social.

Neste sentido, 0 autor sustenta a necessidade de uma visdo funcionalista do direito
administrativo, que seja “capaz de produzir ndo quaisquer resultados, mas resultados

legitimos e eficientes em termos de atendimento dos administrados” (MOREIRA NETO,

1 “Epquanto a gestdo é inerente e integrada aos processos organizacionais, sendo responsavel pelo
planejamento, execucdo, controle, acdo, enfim, pelo manejo dos recursos e poderes colocados a disposi¢ao de
6rgdos e entidades para a consecucdo de seus objetivos, a governanca prové direcionamento, monitora,
supervisiona e avalia a atuacdo da gestdo, com vista ao atendimento das necessidades e expectativas dos
cidaddos e demais partes interessadas” (BRASIL, 2014b, p. 46).

12 “N&o mais, tampouco, aceita como simplesmente referida a eficiéncia econémica, entendida como o
incremento da producdo de bens e servigcos, com reducéo de insumos e aumento de lucros, mas, com outras e
mais ampla percepgdo, como a que produz um complexo de resultados em beneficio da sociedade — portanto,
uma eficiéncia socioecondmica — um conceito hibrido, que consiste em produzir bens e servicos de melhor
qualidade o mais rapido, na maior quantidade possivel e com 0s menores custos para a sociedade, para
efetivamente atender a suas necessidades cada vez mais demandantes” (MOREIRA NETO, 2008, p. 103).
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2008, p.105). Assim, pode-se dizer que o objetivo da gestdo publica deve ser planejar e
implementar acfes calcadas nos principios da legitimidade e da eficiéncia para proporcionar
resultados benéficos a sociedade.

No entanto, se por um lado MOREIRA NETO (2008, p. 135-136) aponta que a
Administragdo Pulblica deva ter por referéncia a busca por resultados®® administrativos
legitimos e eficientes, ndo devendo se preocupar somente em produzir processos e atos
administrativos singulares caracterizaveis como legitimos e eficientes, por outro o autor faz
ponderacfes importantes.

Nesse sentido, reconhece que é necessario que a Administragdo Publica se “aparelhe
com meios técnicos (tais como indices, parametros, prazos, verificacdes etc.) necessarios para
que ela venha a ser controlada em todas as suas fases” (MOREIRA NETO, 2008, p. 105). Na
verdade, como expde FREDERICK LOEWSTEIN e O’DOLOGHUE (2002 apud FREITAS,
201, p. 125) “as decisOes administrativas haverdo de ser controladas ao longo do processo
com 0 animo de aferir a qualidade sistémica dos resultados das escolhas publicas”.

Desta forma, por mais que a busca pelo bom resultado deva ser a bussola da
Administracdo Publica, seu objetivo essencial, consoante exposto pela doutrina, €
fundamental que haja o controle de todas as fases da politica publica, exatamente para se
poder medir o nivel de qualidade de cada fase e ser capaz de corrigir eventuais erros ou
proporcionar melhorias que tragam melhores resultados (mais baratos, menos burocraticos,
mais concretizadores de direitos fundamentais e frutos de atos mais responsaveis dos gestores
publicos).

A importancia do controle também se revela acintosa no que diz respeito a fiel
observancia dos principios relacionados a boa governanca citados anteriormente. Assim,
havendo o controle das etapas € possivel verificar, além da eficiéncia em cada passo da
politica, se ela, em sua sequencia causal é legitima em cada ato e se segue parametros de
equidade, responsabilidade, probidade, transparéncia e accountability pelos agentes
encarregados de realiza-la.

Em relacdo a legitimidade, viu-se que esta é tratada como principio especifico da boa
governanca, ao lado de outros como a eficiéncia e transparéncia (WORLD BANK, 2007 apud
BRASIL, 2014b, p. 47). Como visto, MOREIRA NETO (2008, p. 136), também a coloca

13 «...] o bem ou servigo entregue a sociedade deve necessariamente garantir uma utilizacdo eficiente por parte
de seus destinatarios, tal como razoavelmente estaria nas expectativas de todos os que para tanto contribuiram
com seus recursos” (MOREIRA NETO, 2008, p. 135-136).
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como parametro a ser seguido pela Administracdo Publica, consagrando que a escolha publica
deve ser eficiente e legitima.

FREITAS (2015, p. 120), ao caracterizar o que seria uma escolha publica legitima,
alca a legitimidade praticamente a condi¢do de postulado (entendido como principio mais
amplo do qual sdo emanados outros principios), tendo em vista que abarca muito dos
principios colocados, pelo Banco Mundial, como orientadores da boa governanga no setor
publico (WORLD BANK, 2007 apud BRASIL,2014b, p.47).

De acordo com FREITAS (2015, p. 120) as escolhas publicas serdo legitimas se
resultarem:

(a) sistematicamente eficazes; (b) sustentaveis; (c) motivadas; (d) proporcionais; (e)
transparentes; (f) razoavelmente desenviesadas; (g) incentivadoras de participacédo

social; (h) da moralidade publica; e (i) da devida responsabilizacdo por agdes e
omissdes.

Apesar do grande interesse em discutir cada uma dessas caracteristicas levantadas
por FREITAS (2015, p. 120), devido ao corte epistemoldgico que definiu o objetivo desta
pesquisa, ndo sera possivel debater todas essas questdes, o que podera ser realizado em uma
proxima pesquisa. Assim, o tdpico que interessa ao presente estudo é o referente a

sustentabilidade e que merecera maiores explanacdes a partir do proximo item.

1.3 A administracao sustentavel e o texto constitucional de 1988

Neste item, em primeiro lugar, serdo tracadas as relacdes entre o que se entende por
administracdo sustentavel e desenvolvimento socioecondmico (e humano), bem como sua
relagdo com a concepcédo de desenvolvimento sustentavel. Sobre esta Ultima serdo delineadas
suas origens, caracteristicas e controvérsias a seu respeito.

Em seguida, serdo tratadas as relacfes entre a ordem constitucional estabelecida apds
a outorga da Constituicdo Federal de 1988 e a premissa da sustentabilidade. Esta, esculpida no
direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, refletor dos principios da
equidade e solidariedade intergeracional — principios esses mencionados na jurisprudéncia do

Supremo Tribunal Federal.
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1.3.1 A garantia da administracao sustentével

Conforme dito anteriormente, uma escolha publica serd legitima se resultar em uma
série fatores, como por exemplo, a obtencdo de resultados sustentaveis (FREITAS, 2015, p.
120). A garantia da administracdo sustentavel, segundo MARTELLI e RANGONE (2011
apud FREITAS, 2015, p. 119), pressupde a “preponderancia dos beneficios sociais,
ambientais e econdmicos sobre os custos diretos e indiretos (externalidades negativas), de
molde a propiciar o bem-estar multidimensional das geracdes presentes”.

Além disso, esse desenvolvimento deve se pautar de modo a “ndo impedir que as
geracOes futuras alcancem o proprio bem-estar”. (MARTELLI e RANGONE, 2011 apud
FREITAS, 2015, p.119).

O conceito de sustentabilidade e, consequentemente de administracdo sustentavel,
esta intrinsecamente associado ao conceito de desenvolvimento. Nesse sentido, BARROSO
(2011, p. 2) afirma que, por mais que o desenvolvimento das atividades economicas e sociais
seja voltado a “satisfacdo das necessidades da geracdo presente, ele dever ser sustentavel de
modo a ndo exaurir 0S recursos necessarios as geracdes futuras nem comprometer 0 meio
ambiente em que terdo de viver”.

Isto porque, segundo o constitucionalista, qualquer dimens&o de desenvolvimento,
seja ela econdmica, social, politica ou cultural, somente se legitima e se justifica “na medida
em que conduza ao desenvolvimento humano, a elevacdo da condicdo humana no plano do
bem estar fisico, mental e ético” (BARROSO, 2011, p. 2). Assim, o desenvolvimento
sustentavel é visto como ferramenta na busca da promog&o da propria dignidade humana “na
sua expressao igualitaria, libertaria e compativel com a justiga intergeracional” (BARROSO,
2011, p. 2).

Cumpre assinalar que o conceito de desenvolvimento sustentavel** foi difundido em
1987, atraves do relatorio intitulado Nosso Futuro Comum, também chamado de relatorio
Brundtland®®. Brundtland, porque Gro Harlem Brundtland foi a presidente da Comissdo

14 A respeito da administragdo sustentavel, outra visdo existente é a referente ao ecodesenvolvimento. De acordo
com RAYNAUT e ZANONI (1993 apud MONTIBELLER, 1993, p. 132), o conceito de ecodesenvolvimento
foi primeiramente expressado por Maurice Strong em 1973, e depois difundido por Ighacy Sachs (GODARD,
1991 apud MONTIBELLER, 1993, p. 32). Segundo MONTIBELLER (1993:133), 0 ecodesenvolvimento esta
diretamente associado a existéncia de uma solidariedade sincr6nica e, a0 mesmo tempo, diacronica entre a
geracdo atual e as futuras.

15 O relatério Bruntland, em sintese, objetivava: “Propor estratégias ambientais de longo prazo para se obter um
desenvolvimento sustentavel por volta do ano 2.000 e dai em diante; recomendar maneiras para que a
preocupacdo com o meio ambiente se traduza em maior cooperacao entre 0s paises em desenvolvimento e entre
paises em estagios diferentes de desenvolvimento econémico e social e leve a consecucdo de objetivos comuns
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Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, criada pela Assembleia Geral da ONU,
que desenvolveu o referido relatorio (LAYRARGUES, 1997, p. 4).

Destarte, nos objetivos do referido relatério € possivel perceber uma concepcao
cooperativista entre os paises, para mediante uma solucdo coletiva e universal, obter um
desenvolvimento tido como sustentavel'®. Além disso, é possivel notar que a preocupacéo
com as geracdes futuras € um eixo fundamental da doutrina do desenvolvimento sustentavel.

Entretanto, conforme assevera LAYRARGUES (1997, p. 4-5), a premissa basica
defendida pela comissdo que elaborou esse relatorio é que “independente da existéncia de
atores sociais implicados na responsabilidade da degradacdo ambiental, a busca de solucdes
seria uma tarefa comum a toda humanidade”.

Nota-se que o modelo de desenvolvimento sustentavel ignora uma relacéo de justica
social — a ideia de quem produziu mais e, consequentemente, provocou maiores prejuizos ao
meio ambiente ter que ter uma responsabilidade maior (LAYRARGUES, 1997, p. 5). Para
essa concepgao 0 necessario seria estabelecer “um piso de consumo, omitindo o peso da
responsabilidade da poluicdo da riqueza” (LAYRARGUES, 1997, p. 5)'.

Vale dizer também que o desenvolvimento sustentdvel “pBe a sua crenca” no
potencial das inovacgdes tecnoldgicas e da modernidade e ainda “prople a transferéncia de
tecnologia como o critério de ajuda ao Terceiro Mundo” (LAYRARGUES, 1997, p.5)®. Isso
porque, conforme exposto na critica de LAYRARGUES (1997, p. 5), os idealizadores desse
modelo acreditam que “o crescimento econdmico pode continuar indefinidamente no mesmo
ritmo, desde que ocorram modificacdes tecnoldgicas no sentido de tornar, sobretudo os
insumos energéticos mais econdmicos e eficientes”.

Cumpre assinalar que essa visdo do meio ambiente como um acessorio ao

desenvolvimento e a qualidade de vida humana denota claramente a ado¢do de uma

e interligados que considerem as inter-relagdes de pessoas, recursos, meio ambiente e desenvolvimento; [...]”
(CMMAD, 1988, p. xi).

16 De acordo com comissdo que produziu o relatorio Nosso Futuro Comum, desenvolvimento sustentavel é: “O
desenvolvimento que procura satisfazer as necessidades da geragdo atual, sem comprometer a capacidade das
geracdes futuras de satisfazerem as suas proprias necessidades, significa possibilitar que as pessoas, agora e no
futuro, atinjam um nivel satisfatorio de desenvolvimento social e econdmico e de realizagdo humana e cultural,
fazendo, a0 mesmo tempo, um uso razodvel dos recursos da terra e preservando as espécies e 0s habitats
naturais” (CMMAD, 1988, p. 9).

17O ecodesenvolvimentismo, diferentemente da concepcéo de desenvolvimento sustentavel, propde um teto de
consumo material, de acordo com a prudéncia ecologica e a coeréncia para com as geragfes futuras
(LAYRARGUES, 1997, p. 5). Esse teto de consumo corresponderia a uma equivaléncia nos padrdes de
consumo dos paises em desenvolvimento, que aumentaria, € o dos paises desenvolvidos que diminuiria, de
forma a alcangar um ponto de equilibrio-suporte da biosfera: a capacidade global de consumo, dado o presente
padréo tecnologico responder as necessidades da humanidade (LAYRARGUES, 1997, p. 5).

18 Nesse aspecto, o ecodesenvolvimento prioriza a criacdo de tecnologias enddgenas (LAYRARGUES, 1997, p.
5).
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concepgdo antropocéntrica no que tange & ordem juridica brasileira. Conforme explica
MILARE (2006, p. 87 apud CARVALHO, 2008, p. 1) trata-se de uma concepgéo “que faz do
homem o centro do Universo, ou seja, a referéncia maxima e absoluta de valores”. O nucleo
da viséo antropocéntrica subjaz no fato do homem ser, segundo essa visdo, 0 unico titular de
direitos, porque apenas o ser humano seria capaz de respeitar e seguir as normas racionais por
ele criadas™.

HABERLE (2008, p. 200 apud CANOTILHO, 2010, p. 8) anota que “¢ tempo de
considerar a sustentabilidade como elemento estrutural tipico do Estado que hoje designamos
Estado Constitucional”. Nesse sentido, CANOTILHO (2010, p. 8) sublinha que, assim como
outros principios que estruturam o Estado Constitucional, caso dos principios da democracia,
liberdade, igualdade e juridicidade, o principio da sustentabilidade é aberto e carece de
“concretizacdo conformadora e que nao transporta solugbes prontas, vivendo de ponderacdes
e de decisdes problematicas .

O autor portugués, no entanto, extrai um ndcleo essencial, do qual ele chama de
“imperativo categorico” do referido principio e que, segundo o mesmo, também valeria para a
conceituacdo de evolucdo sustentavel: “os humanos devem organizar 0s seus comportamentos
e acgdes (sic) de forma a ndo viverem: (i) a custa da natureza; (ii) a custa de outros seres
humanos; (iii) a custa de outras na¢des; (iiii) a custa de outras gera¢cdes” (CANOTILHO,
2010, p. 8).

Além disso, CANOTILHO (2010, p. 10) assevera que 0 principio da

sustentabilidade?®?! “aponta para a necessidade de novos esquemas de direccdo (sic)

19 Como bem acentua CARVALHO (2008, p.1): “A visdo antropocéntrica so tem razdo de ser no ordenamento
patrio, pois todas as normas no direito brasileiro protegem e tutelam direitos dos seres humanos. Mesmo
aqueles que se referem a fauna e flora, a finalidade reside em proteger o homem de alguma forma, o escopo
maximo ¢ a sadia qualidade de vida”.

20 «“A sustentabilidade em sentido restrito aponta para a protec¢do (sic)/manutengdo a longo prazo de recursos
através do planeamento, economizacdo e obrigagdes de condutas e de resultados. De modo mais analitico,
considera-se que a sustentabilidade ecol6gica deve impor: (1) que a taxa de consumo de recursos renovaveis
ndo pode ser maior que a sua taxa de regeneragdo; (2) que os recursos ndo renovaveis devem ser utilizados
em termos de poupanca ecologicamente racional, de forma que as futuras geracfes possam também,
futuramente, dispor destes (principio da eficiéncia, principio da substituicdo tecnolégica, etc.); (3) que os
volumes de poluicdo ndo possam ultrapassar quantitativa e qualitativamente a capacidade de regeneracdo dos
meios fisicos e ambientais; (4) que a medida temporal das “agressdes” humanas esteja numa relacio
equilibrada com o processo de renovagdo temporal; (5) que as ingeréncias “nucleares” na natureza devem
primeiro evitar-se e, a titulo subsidiario, compensar-se e restituir-se” (CANOTILHO, 2010, p. 9).

21 “A sustentabilidade em sentido amplo procura captar aquilo que a doutrina actual (sic) designa por “trés
pilares da sustentabilidade™: (i) pilar I — a sustentabilidade ecoldgica; (ii) pilar 1l — a sustentabilidade
econdmica; (iii) pilar 11l — a sustentabilidade social. Neste sentido, a sustentabilidade perfila-se como um
“conceito federador” que, progressivamente, vem definindo as condi¢Bes e pressupostos juridicos do
contexto da evolugdo sustentavel. No direito internacional, a sustentabilidade é institucionalizada como um
quadro de direccdo (sic) politica nas relacBes entre os Estados (exs.: Convengdo sobre as mudancas
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propiciadores de um verdadeiro Estado de direito ambiental ”. E tal caminho tem direta
relacdo com as escolhas publicas realizadas pela Administragdo Publica, que tem o papel de
fomentar e estimular essa mentalidade??.

A sequir, serd aprofundado o estudo a respeito do principio da sustentabilidade e sua
correspondéncia ao texto constitucional brasileiro promulgado em 1988 e sua interpretagédo
levada a efeito pelo Supremo Tribunal Federal, através de alguns julgados paradigmaticos.

1.3.2 A sustentabilidade na Constituicdo de 1988

O art. 225 da Lei Fundamental € considerado por ANTUNES (2011, p. 70) como o
“centro nevralgico do sistema constitucional de protecdo ao meio ambiente”. A Constituicdo
de 1988 consagrou no referido dispositivo a preocupagdo com a manutencdo de um meio
ambiente equilibrado?®. Esse ideal busca manter um padrio de qualidade de vida nos dias de
hoje, bem como preservar recursos para as futuras geracoes.

E possivel dizer que a manutencio de um meio ambiente ecologicamente equilibrado
é um direito fundamental de terceira geracdo. Isto porque, os chamados direitos de terceira
geragdo, de acordo com a doutrina, “sdo aqueles que peculizarizam-se pela titularidade difusa
ou coletiva, uma vez gque sdo concebidos para a protecdo ndo do homem isoladamente, mas de
coletividades, de grupos” (MENDES e BRANCO, 2011, p. 156).

Anote-se aqui que a denominagao “direito de terceira geracdo ” ja foi historicamente
adotada no Supremo Tribunal Federal para fins de classificacdo do direito ao meio ambiente

ecologicamente equilibrado®*. Portanto, fica clara a sua caracterizagdo como um direito

climaticas, Convengdo sobre a biodiversidade, Convengdo sobre o patriménio cultural)” (CANOTILHO,
2010, pp. 9-10).

22 De acordo com CANOTILHO (2010, p. 10): “[...] ao lado dos tradicionais esquemas de ordem, permisséo e
proibicdo vasados em actos (sic) de poder publico, se assista ao recurso a diversas formas de “estimulo”
destinadas a promover programas de sustentabilidade (exemplo: politica fiscal de incentivo a tecnologia
limpa, estimulo para a efectivacdo (sic) de politicas de energia a base de recursos renovaveis)”.

23 Art. 225, Constituicdo Federal. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso
comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever
de defendé-lo e preserva- lo para as presentes e futuras geracdes.

24 QO direito a integridade do meio ambiente — tipico direito de terceira geragdo — constitui prerrogativa juridica
de titularidade coletiva, refletindo, dentro do processo de afirmacdo dos direitos humanos, a expressdo
significativa de um poder atribuido, ndo ao individuo identificado em sua singularidade, mas, num sentido
verdadeiramente mais abrangente, a propria coletividade social. Enquanto os direitos de primeira geragao
(direitos civis e politicos) — que compreendem as liberdades classicas, negativas ou formais — realcam o
principio da liberdade e os direitos de segunda geracdo (direitos econdmicos, sociais e culturais) — que se
identificam com as liberdades positivas, reais ou concretas — acentuam o principio da igualdade, os direitos
de terceira geracao, que materializam poderes de titularidade coletiva atribuidos genericamente a todas as
formacgdes sociais, consagram o principio da solidariedade e constituem um momento importante no processo
de desenvolvimento, expansdo e reconhecimento dos direitos humanos, caracterizados, enquanto valores
fundamentais indisponiveis, pela nota de uma essencial inexauribilidade. (MS 22.164, Rel. Min. Celso de
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transindividual que busca tutelar a protecdo e conservagdo do meio ambiente, e que reflete
uma intencdo de solidariedade entre geragdes, uma dimenséo da defesa dos direitos humanos.

Cumpre assinalar que o plenario do Supremo Tribunal Federal em decisdo lavrada
nos autos da ADPF 101 de relatoria da Ministra Carmen Lucia, em 2009, asseverou que do
art. 225 da Constituicdo Federal se extraem os principios: do desenvolvimento sustentavel e
da equidade e responsabilidade intergeracional.

Nesta decisdo o STF definiu meio ambiente ecologicamente equilibrado como
“preserva¢do para a geragdo atual e para as geragdes futuras”. JA& no que tange ao
desenvolvimento sustentavel a suprema corte brasileira o conceituou como:

[...] crescimento econdmico com garantia paralela e superiormente respeitada da
salde da populagéo, cujos direitos devem ser observados em face das necessidades
atuais e daquelas previsiveis e a serem prevenidas para garantia e respeito as

geracdes futuras. (ADPF 101, Relator(a): Min. CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno,
julgado em 24/06/2009).

Uma vez situado o principio da sustentabilidade no bojo constitucional brasileiro,
ressalta-se a importancia de sua observancia pelo poder publico. A necessidade das escolhas
publicas levarem em consideracdo a obtencdo de um resultado pratico sustentavel enseja, por
6bvio, a necessidade de se controlar tais agdes. A seguir, comecara a ser delineada a

sustentabilidade como pardmetro de controle de politicas publicas.

1.4 O controle da sustentabilidade

Inicialmente é salutar definir doutrinariamente o que se concebe como sendo
atividade de “controle”. De acordo com JUSTEN FILHO (2005, p. 732), “o controle é um
processo de reducdo do poder, entendida essa expressdo no sentido da imposi¢do da vontade e
do interesse de um sujeito sobre outrem”. O autor faz mencdo a notoria licdo de
COMPARATO (1983, p. 10-35), segundo a qual a palavra “controle” comportaria dois
diferentes sentidos.

Um sentido seria referente ao controle-fiscaliza¢do, que visaria 0 acompanhamento e
a fiscalizagdo de certa conduta, com o intuito de se observar se houve o cumprimento dos
requisitos necessarios, assim como se foram atingidos os fins adequados (COMPARATO,

1983, p. 10-35). Outro sentido seria o relativo ao controle-orientacdo, quer dizer, a

Mello, julgamento em 30-10-1995, Plenario, DJ de17-11-1995.). No mesmo sentido, RE 134.297, Rel. Min.
Celso de Mello, DJ de 22-9-1995.
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possibilidade de se determinar o conteldo da conduta alheia, ou seja, escolher o que terceiro
realizara e por qual modo se desenvolvera esta agdo (COMPARATO, 1983, p. 10-35).

Conforme se mostrou anteriormente, visualiza-se que a Carta da Republica assevera
o0 dever de bem administrar os recursos publicos, tanto os entendidos de forma orcamentéaria e
financeira, quanto os entendidos como patriménio publico, como é o meio ambiente
(principio da eficiéncia na gestdo publica, previsto no supracitado art. 74, 11, CRFB/1988).

Ferramenta essencial para saber se estd realizando ou ndo uma boa gestdo é a
avaliacdo dos resultados obtidos através de suas agdes (diretas e indiretas) e omissdes. O
entendimento de uma sequéncia de atos ou processos ocorridos pode servir como instrumento
de previsdo e, consequentemente, de orientagcdo para 6rgaos e individuos para evitar possiveis
resultados indesejaveis.

Realizando uma leitura em colacionada do referido art. 74, 1I, CRFB/1988 e do
anteriormente citado art. 225, CRFB/1988 (que trata, dentre outras coisas, do dever do Poder
Publico de defender o meio ambiente e preserva-lo para as presentes e futuras geracdes) é
possivel entender que a gestdo dos recursos publicos e do patrimbnio pablico deve ser
eficiente e alcancar resultados que ndo prejudiquem o meio ambiente (genericamente, como
um todo) e os recursos naturais cada qual (especificadamente, agua, energia elétrica, fauna e
flora...) para as presentes e futuras geracdes.

Vale também destacar que o art. 23 da Carta da Repulblica, ao estabelecer as
competéncias comuns entre Unido, Estados, DF e municipios, elencou entre estas a protecdo
do meio ambiente e 0 combate a poluicdo em qualquer de suas formas, assim como a
preservacao das florestas, da fauna e da flora®.

Desta forma, é possivel concluir que a Unido, além dos outros entes da federacao,
tem o dever constitucional de defesa e preservacdo do meio ambiente, que constitui
patrimdnio publico.

Diante do exposto € possivel fazer duas observacbes. A primeira € que o Poder
Publico a fim de gerir eficientemente 0 meio ambiente deve formular, implementar e
fiscalizar politicas publicas desenhadas especialmente com o intuito de preserva-lo. Como é o
caso da Politica Nacional do Meio Ambiente, instituida pela Lei 6.938 de 198126, Outros

%5 Art. 23, Constituicdo Federal. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios:
()
VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas;
VII - preservar as florestas, a fauna e a flora;
2% De acordo com o art. 4° da pela Lei 6.938 de 1981, a Politica Nacional do Meio Ambiente, visa:



35

exemplos sdo a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima, instituida pela Lei 12.187 de
2009, e a Politica Nacional de Recursos Hidricos, instituida pela Lei 9.433 de 1997.

A outra observacdo a ser feita diz respeito as politicas publicas setoriais, como
exploracdo mineral, elétrica, agropecuaria, dentre outras, que produzem efeitos negativos no
meio ambiente, ou seja, produzem politicas publicas implicitas (GLIGO, 1997 apud LIMA,
2005, p. 3). Nesse sentido, a atencdo do Poder Publico deve estar em atestar o cumprimento
da legislacdo ambiental pelos agentes que executam tais atividades, além de observar se ndo
h& nenhum recurso puablico incentivador de tais atividades, como subsidios, que de alguma
forma podem estar contribuindo indiretamente para a degradacédo do meio ambiente.

Nasce dessa leitura o dever de controlar a adequada utilizacdo do meio ambiente, a
fim de se obter uma gestdo publica, de fato, eficiente e legitima. Nesse sentido, a seguir esta
pesquisa comecard a explorar o papel do Tribunal de Contas da Unido nesta seara,
sublinhando como a sustentabilidade é utilizada como parametro de controle externo da
Administracdo Publica por esse 6rgdo, auxiliar do Congresso Nacional, que é comumente

relacionado apenas a questdes econdmico-financeiras.

1.5 O controle externo levado a efeito pelo Tribunal de Contas da Uni&o

Em relacdo ao TCU, a Constituicdo Federal de 1988 deu bastante enfoque a
fiscalizacdo das contas e dos gastos publicos. O controle externo foi especificamente
regulado, cabendo ao Poder Legislativo executa-lo com o auxilio do Tribunal de Contas,
conforme previsdo do art. 70, paragrafo Gnico e art. 71. Sua atuacdo também é regulada em

sua Lei Organica (Lei n° 8.443/92) e em seu Regimento Interno.

“I - a compatibilizacdo do desenvolvimento econdmico-social com a preservacdo da qualidade do meio
ambiente e do equilibrio ecoldgico;

Il - & definicdo de &reas prioritarias de acdo governamental relativa a qualidade e ao equilibrio ecolégico,
atendendo aos interesses da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territérios e dos Municipios;

I11 - ao estabelecimento de critérios e padrdes de qualidade ambiental e de normas relativas ao uso e manejo de
recursos ambientais;

IV - ao desenvolvimento de pesquisas e de tecnologias nacionais orientadas para o uso racional de recursos
ambientais;

V - a difusdo de tecnologias de manejo do meio ambiente, a divulgacao de dados e informagdes ambientais e a
formacdo de uma consciéncia publica sobre a necessidade de preservacdo da qualidade ambiental e do
equilibrio ecoldgico;

VI - a preservagdo e restauragdo dos recursos ambientais com vistas a sua utilizacéo racional e disponibilidade
permanente, concorrendo para a manutengdo do equilibrio ecolégico propicio a vida;

VII - & imposicédo, ao poluidor e ao predador, da obrigacdo de recuperar e/ou indenizar os danos causados e, ao
usuario, da contribui¢do pela utilizagdo de recursos ambientais com fins econdémicos”.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8443.htm
http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/normativos/sobre_normativos/regimento.pdf
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Vale ressaltar que essa atividade ¢ denominada “controle externo”, porque a Corte de
Contas fiscaliza a gestdo de recursos como instituicdo que esta fora da estrutura administrativa
federal?’. Portanto, tem-se que o TCU é tribunal e julga, mas ndo faz parte do Poder
Judiciario. Em sintese, o que o TCU realiza é o controle das contas dos administradores de
recursos publicos federais.

Desta forma, a atuacdo da Corte de Contas (como é chamado) é voltada para a
fiscalizacdo financeira, orcamentaria, contabil, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da Administracdo direta e indireta (recursos publicos federais), quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, na aplicacdo das subvencoes e renuncia de receitas.

Cumpre assinalar, o que o Tribunal de Contas da Unido entende por legalidade,
legitimidade e economicidade para fins de controle externo a partir do glossario de termos
produzido pelo TCU intitulado “Vocabulario de Controle Externo do Tribunal de Contas da
Unido”. No que diz respeito a legalidade, trata-se de principio:

[...] interpretado de forma mais extensiva do que apenas o confronto direto com as
disposicOes de leis. As disposicdes infralegais, como os regulamentos e demais atos

normativos, por serem instrumentos ordenadores da gestdo publica, também séo
critérios para avaliacdo dos atos de gestdo. (TCU, 2015, p. 690).

Assim, de acordo com o TCU (2015, p. 115), o ato que viola a legalidade ¢é ato
ilegal, quer dizer, “ato ou procedimento administrativo praticado em desconformidade com os
preceitos legais ou normativos que o regem”.

No que tange & legitimidade, tem-se que se trata de um critério informativo do
controle externo que:

[...] amplia a incidéncia do controle para além da aplicacdo isolada do critério da
legalidade. N&o basta verificar se a lei foi cumprida, mas se o interesse publico, o

bem comum, foi alcan¢ado. Admite o ceticismo profissional de que nem sempre o
que é legal é legitimo (TCU, 2015, p. 524).

Desta maneira, o ato que viola a legitimidade, ou ato ilegitimo, é aquele ato ou

procedimento que é:

[...] contrario ao interesse publico ou praticado com violagdo de principios
constitucionais como o da impessoalidade, da moralidade, da publicidade ou ainda
sem a observancia dos demais requisitos essenciais (finalidade, forma, motivo e
objeto); é também ato praticado por pessoa ndo detentora da competéncia definida
em norma especifica para tal (TCU, 2015, p. 115).

27 InformagBes extraidas do portal do Tribunal de Contas da Unido na Internet. Disponivel em:
<http://portal.tcu.gov.br/institucional/conheca-o-tcu/historia/>. Acesso em 6 jun. 2016.


http://portal.tcu.gov.br/institucional/conheca-o-tcu/historia/
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Finalmente, em relagdo & economicidade?®, para fins de controle externo, o TCU
entende que se trata da “minimizacdo dos custos dos recursos utilizados na consecucdo de
uma atividade, sem comprometimento dos padrdes de qualidade. Refere-se a capacidade de
uma instituicdo gerir adequadamente os recursos financeiros colocados a sua disposicao”
(TCU, 2015, p. 333).

Desta maneira, 0 ato que € contrario a economicidade, também chamado de ato
antiecondmico, ¢ o “ato que onera, indevidamente, o erario, mesmo que praticado com a
observancia das formalidades legais, ndo atendendo ao interesse publico ou afrontando os
principios constitucionais da eficiéncia, eficacia e efetividade ” (TCU, 2015, p. 113).

E importante dizer que a atividade de “fiscalizacdo”, desempenhada pela Corte de
Contas, é género da qual se extraem cinco espécies, conforme se extrai da leitura do art. 238
ao art. 243 do Regimento Interno do érgdo. As espécies sdo: auditoria, levantamento,
inspecdo, acompanhamento e monitoramento®®. Neste sentido, vale a pena trazer a informagao
existente no Portal do TCU na Internet que individualiza cada uma dessas espécies de

fiscalizacdo exercidas:

levantamento — utilizado para conhecer organizagdes e instituicdes governamentais,
atividades, programas e acdes do governo. Também usado para identificar
viabilidade e objetos de fiscaliza¢des;

auditoria — instrumento largamente presente nas a¢des de controle, é por meio de
auditorias que o Tribunal avalia se a gestdo dos recursos publicos esta de acordo
com a lei e analisa o desempenho da administracéo publica;

inspecdes — feitas para completar lacunas de informaces, esclarecer dividas ou
apurar dendncias e representagdes contra a administragdo publica;
acompanhamento — utilizado para avaliar 0 desempenho de 6rgdos e entidades
publicas e verificar se os atos de gestdo estdo de acordo com os principios da
legalidade e da legitimidade durante um periodo predeterminado;

monitoramento — instrumento usado em fiscaliza¢es que verificam o cumprimento
e resultados de decisdo do TCU*. (Grifou-se).

Assunto importante diz respeito as possiveis consequéncias em caso de
descumprimento injustificado das decisdes proferidas pela Corte de Contas®. De acordo com
0 art. 268 de seu Rl, o TCU pode aplicar multa aos responsaveis, sem prejuizo de outras
sangOes administrativas previstas no regimento, como a indisponibilidade dos bens do
responsavel por prazo ndao superior a um ano, ou até inabilitacdo do responsavel para o

exercicio de cargo em comiss@o ou funcdo de confianca no &mbito da Administracdo Publica

28 Vale ressaltar que em um momento anterior ja foi trazida ao debate uma outra definicdo de economicidade,
aquela delineada por TORRES (1994).

2 InformacgGes extraidas do portal do Tribunal de Contas da Unido na Internet. Disponivel em:
<http://portal.tcu.gov.br/institucional/conheca-o-tcu/historia/>. Acesso em 06 jun. 2016.

% Ibidem.

81 Ibidem.


http://portal.tcu.gov.br/institucional/conheca-o-tcu/historia/

38

federal por determinado prazo. Cumpre assinalar que as penalidades aplicadas pelo TCU néo
excluem a aplicacdo de outras sanc¢des penais e de san¢des administrativas pelas autoridades
competentes.

Como as garantias do devido processo previstas na Constituicdo Federal de 1988
aplicam-se também a esfera administrativa, existe previsao de recursos das decisdes tomadas
pela Corte de Contas. Estdo previstos do art. 277 ao 298 do RI, sdo eles: recurso de
reconsideracio, pedido de reexame, embargos de declaragio, revisdo e agravo®. Importante
frisar, no entanto, que as decisdes do TCU por serem administrativas, sdo passiveis de recurso
ao Poder Judiciario. Porém, somente em relacdo a aspectos legais e formais, nunca em relacdo
a0 mérito do processo*3,

Em relacdo a composicdo do Tribunal de Contas da Unido, é necessario tecer
algumas explicacdes. Conforme previsdo do art. 73 da Constituicao, e dos arts. 6° e 34 de seu
Regimento Interno, o TCU é um 6rgéo colegiado, com sede no Distrito Federal, composto por
nove Ministros nomeados pelo Presidente da Republica. Seis deles sdo indicados pelo
Congresso Nacional, um pelo presidente da Republica e dois séo escolhidos entre auditores e
membros do Ministério Publico que funciona junto ao TCU. O 6rgédo é organizado em duas
Cémaras nas quais se dividem os Ministros, e um Plenario, que é a instancia maxima de
julgamento e deliberagdo®*.

No proximo item, merecera uma andlise detida a questdo da atividade avaliativa
desempenhada pelo Tribunal de Contas da Unido, questionando-se de forma critica as
consequéncias de tal atividade de controle externo, dando especial enfoque a aplicacdo do

parametro da sustentabilidade nesta acédo avaliativa.

1.6 A avaliacdo de politicas publicas de acordo com o parametro da sustentabilidade

Como foi tratado anteriormente, a atividade realizada pelo Tribunal de Contas da
Unido é uma atividade avaliativa dos gastos governamentais. Na abordagem direcionada nesta
pesquisa busca-se observar a avaliacdo dos gastos diante do parametro da sustentabilidade, ou
seja, se as escolhas publicas direcionam a a¢do do poder publico a medidas que observem o

principio da sustentabilidade ou da solidariedade intergeracional.

32 InformagBes extraidas do portal do Tribunal de Contas da Unido na Internet. Disponivel em:
<http://portal.tcu.gov.br/institucional/conheca-o-tcu/competencias/>. Acesso em 06 jun. 2016.

% Ibidem.

% Ibidem.


http://portal.tcu.gov.br/institucional/conheca-o-tcu/competencias/
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Desta forma, tem-se que o Estado faz escolhas, através de politicas publicas, que
ensejam gastos publicos e que ndo podem, direta ou indiretamente, comprometer 0s recursos
naturais de forma a proporcionar um meio ambiente capaz de suprir as futuras geracdes. De
acordo com ANDERSON (1979, p. 711 apud SECCHI, 2013, p. 62), é possivel dizer que essa
atividade avaliativa levada a efeito pelo TCU é um “processo de julgamentos deliberados
sobre a validade de propostas para a acdo publica, bem como sobre o sucesso ou a falha de
projeto que foram colocados em pratica”.

A Corte de Contas €, portanto, avaliadora de politicas publicas. No que diz respeito a
figura do avaliador de politicas pablicas (ou policy avaluator) é interessante observar a
abordagem precisa de WEISS (1997, p. 25-28). Para a autora, a avaliagdo pressupde um
julgamento de mérito sistematico, pois utiliza métodos cientificos das operacdes, do processo
de uma politica ou programa e de seus resultados, a partir de uma série de metas, expectativas,
contextos, como uma forma de contribuir para o aperfeicoamento desse programa ou politica
(WEISS, 1997, p. 25-28). Ou seja, verificando o que é preciso fazer para melhorar, ou se é o
caso de expandir a politica ou programa, ou restringi-la, conceder uma maior orgcamento a ela,
ou reduzi-la, ou até mesmo encerra-la.

Portanto, muito mais do que simplesmente apontar o que estd errado, a acao
avaliativa tem o condéo de buscar o melhor desempenho de uma politica pablica, ou seja, ndo
é porque ela € incorreta que deve, necessariamente, ser extinta, pelo contrario, o objetivo é
conhecé-la melhor, identificando seus problemas para que estes possam ser corrigidos. De
acordo com SECCHI (2013, p. 63), a avaliacdo “é o momento-chave para a producdo de
feedback sobre as fases antecedentes” da politica, vale dizer, especialmente, as fases de
planejamento e implementacéo.

E o que seria o parametro da sustentabilidade na avaliacdo de uma politica publica?
SECCHI (2013, p. 63) explica que “a avaliacdo de uma politica publica compreende a
definicdo de critérios, indicadores e padroes (performance standards)”. Logo, a
sustentabilidade é apenas um dentre outros tantos parametros ou critérios de avaliar uma
politica. SECCHI (2013, p. 63) anota que:

Os critérios sdo mecanismos l06gicos que servem como bases para escolhas ou
julgamentos. Os critérios se fundamentam em entendimentos valorativos da

realidade e abastecem o avaliador de parametros para julgar se uma politica publica
funcionou bem ou mal.
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Pode-se dizer que a énfase no pardmetro da sustentabilidade, como critério de
controle é uma préatica recente, haja vista tradicionalmente serem colocados como principais
critérios avaliativos a economicidade, a produtividade, a eficiéncia (econébmica e
administrativa), a eficacia e a equidade (SECCHI, 2013, p.63).

N&o obstante se caracterizarem como importantes ferramentas avaliativas, esta
pesquisa ndo tem o objetivo de adentrar em especifico sobre cada um desses critérios, o que
pode vir a ser pesquisado em um futuro momento. Cumpre registrar que o parametro da
sustentabilidade também é um critério de afericdo da legitimidade de uma escolha publica, de
acordo com FREITAS (2015, p. 120).

Conforme expde LIMA (2005, p. 1), a partir de 1998, com a defini¢cdo de sua
estratégia de atuacdo nessa area, e de forma crescente, o TCU vem desempenhando um
importante papel na avaliacdo ambiental de politicas publicas do governo federal, através da
realizacdo de inumeras auditorias operacionais em instituicdes e programas de governo.
LIMA (2005, p. 2) assevera que “é a gestdo ambiental como um todo que serd objeto de
avaliacdo quanto a sua legalidade, legitimidade e economicidade .

Essa atividade desempenhada pela Corte de Contas no que diz respeito a observancia
do principio da sustentabilidade pode ser caracterizada segundo a perspectiva de SECCHI
(2013, p. 63) de trés maneiras. Primeiramente, como sendo uma agéo avaliativa que foca em
aspectos juridicos, tendo em vista que foca em normas constitucionais e legais, assim como de
principios relativos a protecdo ambiental (SECCHI, 2013, p. 63). Além disso, trata-se de um
direito basico dos destinatarios de qualquer acéo publica, que é o direito fundamental ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado (art. 225, CRFB), um direito tido como difuso ou
coletivo pelo Supremo Tribunal Federal, como ressaltado em um momento anterior.

Em segundo lugar, trata-se de uma avaliacdo que também privilegia aspectos
técnicos gerenciais, pois também ““focaliza suas atengdes ao nivel de consecug¢do de metas
(eficacia), a menor utilizacdo de recursos (economicidade) e a eficiéncia econdémica de um
sistema, programa ou politica” (SECCHI, 2013, p. 63). Isso porque, como sera melhor
analisado no proximo capitulo, uma das dimensdes da atuacdo do TCU diz respeito ao
controle dos 6rgdos de carater ambiental, como os diretamente vinculados ao Sistema
Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA), caso do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA). Nesses casos, além da verificacdo do
atendimento as normas legais e constitucionais estdo sendo observados, verifica-se a

economicidade e a eficiéncia em sua gestdo de recursos publicos.
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Assim, um gasto de verbas publicas federais voltado a atuacdo do IBAMA, ou seja,
entidade que tem um escopo de protecdo ambiental, essencial para as futuras geragdes, ndo
pode ocorrer erroneamente. E isto tanto, obviamente, por razdes econdmicas, pois 0S recursos
estatais sdo finitos, mas também por razGes ambientais, pois o recurso financeiro mal
empregado gera piores resultados no escopo de protecdo ambiental da entidade que recebeu
tais recursos, e também deixa de ser gasto em outra acdo ou entidade potencialmente capaz de
gerar melhores resultados no que diz respeito ao desenvolvimento sustentavel.

E, finalmente, é possivel dizer que também se trata de uma avaliacdo com conotagéo
politica. Pois, conforme anota SECCHI (2013, p. 63-64) “este tipo de avaliagdo vai prestar
atencdo em aspectos como a legitimidade do processo de elaboragéo, (...), bem como nos
impactos gerados no macroambiente”. Ora, como mencionado anteriormente, FREITAS
(2015, p. 120) considera a sustentabilidade, ou a “administragdo sustentavel”, como critério
legitimador de uma escolha publica.

Por outro lado, nem sempre a avaliacdo vai ter o resultado desejado. WEISS (1997,
p. 42) assevera que a experiéncia demonstra que os resultados de uma avaliacdo sozinhos
raramente levam a medidas como ao abandono de um programa que ndo fez sucesso ao a
expansdo de um programa bem-sucedido.

Nesse sentido, vale dizer que ndo se pode relacionar diretamente a atuacdo do
Tribunal de Contas da Unido de analisar uma politica ou programa, evidenciar fatores a
melhorar e fazer recomendacBes a um incremento de resultados positivos de determinada
politica, que fora anteriormente alvo de avaliacdes e recomendacBes pela Corte de Contas.
Isso porque entre uma politica ou programa e o TCU, existe tanto 0s 6rgdos publicos que
modificam essa politica ou programa e outros os quais a implementam.

Toda essa estrutura governamental da Administracdo Publica (burocracia, no sentido
weberiano) envolve tanto decisdes técnicas quanto politico-administrativas, havendo milhares
de variaveis possiveis. E aléem da préopria complexidade da burocracia estatal, hd o interesse
de outros stakeholders®, como partidos politicos e outros grupos de interesses. E o caso, por
exemplo, do setor agropecuario que detém forte influéncia sobre determinados congressistas,
0 que acaba, muitas vezes, determinando a posigdo desses politicos em relacdo ao desenho de
determinadas politicas publicas, e vetando determinadas alteracbes, mesmo que estas
contemplem de forma melhor o pardmetro da sustentabilidade. Novamente, trata-se da

delicada relagéo entre desenvolvimento econdmico e conservacao do meio ambiente.

35 WEISS (1997, p. 42) chama essa gama de pessoas com interesses proprios no que diz respeito a uma
determinada politica publica de stakeholders.
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Até porque os politicos (ou policy politicians), costumeiramente, agem,
conscientemente ou ndo, seguindo o método do incrementalismo ou método das repeticGes
sucessivas descrito por LINDBLOM (1959, p. 161-181). Isto porque o incrementalismo seria
0 método pelo qual os tomadores de decisdo no contexto de politicas publicas estabelecem
suas decisfes com base no consenso, definindo pequenas e sutis modificagfes nos programas
ou politicas, os quais geram consequéncias controladas, previstas pelo fato de tais decisGes
influenciarem poucas variaveis, pois outras tantas sdo descartadas no processo (LINDBLOM,
1959, p. 165).

Assim, a necessidade do consenso proporciona, na maioria das vezes, mudancas
menos drésticas na realidade de uma politica pablica. Porém, ainda que as mudancas sejam
menores, segundo LINDBLOM (1959, p. 165), este é o método mais indicado para resolver
problemas complexos, como sdo 0s que dizem respeito a relacdo crescimento econémico e
conservacao de recursos naturais, exatamente porque é um método viavel.

No entanto, cumpre assinalar que a aplicacdo de qualquer método que proponha
mudancas no desenho de politicas publicas é dispensavel quando se trata de hipotese de
controle do mero cumprimento de regras juridicas ja postas (legislacdo ambiental), sendo mais
aplicado para situagdes, como as recomendacdes advindas de auditorias ambientais, nas quais
o Tribunal olha além do que ja existe e propde mudancas que, algumas vezes, dependem do
desenrolar de um processo legislativo.

Porém, no caso supracitado do IBAMA, quando o TCU visualiza a ocorréncia de
algum erro na implementacdo de uma politica publica, por exemplo, por causa de uma
eventual ma organizacgdo interna dos agentes publicos que trabalham nessa entidade, que leva
a uma implementacdo pouco eficiente de tal politica, a correcdo desse problema nem sempre é
tdo simples.

WEISS (1997, p. 42-43) destaca que individuo envolvido com o programa nao toma
suas decisbes somente com base nos resultados da avaliacdo, eles também levam em
consideracdo frequentemente varios fatores, como interesses (inclusive o pessoal), sua
ideologia, as informacdes que ja possuem a respeito da politica ou programa, além de fatores
institucionais. Isto tendo em vista que decisdes de programas sdo tomadas no contexto de uma
organizacdo e cada organizacao tem uma histéria, conjunto de procedimentos operacionais, e
uma cultura, e tais elementos institucionais em conjunto exercem pressdo e restri¢cdes, o que
influencia na tomada de decis@es tanto na escala macro quanto na micro de uma politica ou
programa (WEISS, 1997, p. 42-43).
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Para que mudangas possam ser de fato promovidas, WEISS (1997, p. 44) aponta a
necessidade de um certo ativismo do avaliador, pois é importante que o avaliador considere
guem esta ouvindo — se ele acha que a avaliacdo tem a oportunidade de influenciar decistes
(seja de quem financia a politica, de quem a gerencia, ou de que a executa) ele deve dar
atencdo especial as questdes que tem o potencial de serem ouvidas e gerarem decisdes que
levem a melhoria do programa ou politica. Assim, deve o avaliador agir ndo somente na seara
tedrica, mas engajar-se no jogo politico com vistas a provocar alguma mudanca real e
positiva.

No caso do TCU, por exemplo, ndo caberia em um acérddo, resultado de uma
determinada auditoria que tenha constatado certos erros em uma politica publica ou programa,
haver orientagdes indcuas, inexecutaveis por parte do 6rgdo da Administracdo Publica a qual
sdo dirigidas, seja por motivos politicos, socioecondémicos, ou outros quaisquer. Seria 0 caso,
por exemplo, de uma orientacdo que seja totalmente contréria a subvencao estatal a extracdo
de petréleo, pelo alto risco de contaminagdo da natureza. O que a Corte de Contas deve
primar é pelo fiel cumprimento da legislacdo ambiental, que minimize inevitaveis impactos.

WEISS (1997, p. 45) ressalta o fato de que, apesar de alguns dos usos da avaliacdo
serem imediatos e 6bvios e capazes de serem facilmente visualizados, muitas outras utilidades
existem, mas que sdo mais conceituais e de ndo facil percepcdo. Agéncias governamentais
responsaveis pela implementagdo da politica ou do programa e membros da comunidade dos
policymakers ndo aplicam de imediato os resultados da avaliacdo, porém, frequentemente eles
aprendem com ela, e tal aprendizado influenciarda em suas decisdes sutil e gradualmente
(WEISS, 1997, p, 45).

Pode-se dizer que influenciar decisdes futuras é exatamente o interesse do Tribunal
de Contas da Unido. Por mais que seja necessaria a punicdo dos agentes por suas infragdes,
seja pelo préprio TCU, ou através de eventuais notificacdes as autoridades competentes para
sancionar (Poder Judiciario, por exemplo), como ja dito anteriormente, nutre-se hoje uma
visdo diferente.

Nesse sentido, observando o artigo 5° da Portaria n°® 383/1998 do TCU, que aprovou
a estratégia de atuagdo para o controle da gestdo ambiental pelo Tribunal de Contas da Uniéo,
e que merecera uma analise detida no proximo capitulo, é possivel notar que a¢Ges capazes de
induzir comportamentos sustentaveis tiveram maior relevancia de que acgdes relacionadas a
fiscalizacdo a posteriori. Isto ocorre, conforme aduz LIMA (2005, p. 12), pois foi dada
énfase atividades de carater mais pedagdgico e preventivo por parte do TCU, buscando

orientar o gestor publico, ainda que de forma sutil e gradual.
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No capitulo seguinte esta pesquisa comecara a analisar a atuacdo da Corte de Contas
na aplicacdo da sustentabilidade como parametro de seu controle. Serdo apresentados
conceitos como de Entidade Fiscalizadora Superior, auditoria ambiental, bem como seus
escopos e atores envolvidos, para entdo analisar no caso brasileiro a regulamentacdo da

atividade de gestdo ambiental pelo TCU, bem como as dimens@es préaticas de sua atuacao.



2 A APLICACAO DA SUSTENTABILIDADE COMO PARAMETRO DE
CONTROLE PELO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Este capitulo buscara analisar a atuacao do Tribunal de Contas da Unido sob o ponto
de vista das auditorias ambientais, momento no qual, como se vera a seguir, a Corte de Contas
utiliza o par@metro da sustentabilidade em sua atividade fiscalizadora e avaliativa.

De inicio, o0 TCU sera definido como uma Entidade Fiscalizadora Superior — EFS.
Além disso, seré referida a existéncia de organizagdes internacionais, que sdo compostas por
Entidades Fiscalizadoras Superiores, como é o caso da INTOSAI, em nivel global, da
Organizagdo Latino-Americana e do Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores —
OLACEFS, e da Organizacdo das Entidades Fiscalizadoras Superiores dos Estados Parte do
Mercosul, Bolivia e Chile, as duas ultimas em nivel regional. Também serd sublinhado o
papel orientador dessas organizages, tanto para as EFSs, para realizacdo de diversos tipos de
auditorias, quanto para governos, em diversas matérias, como é o caso do Grupo de Trabalho
sobre Auditoria Ambiental - WGEA, no ambito da INTOSAI.

Em seguida, serdo trabalhados tanto a conceituacdo, quanto o escopo das auditorias
ambientais, além da delineacdo de suas razGes, bem como dos atores envolvidos, tanto na
esfera privada, quanto na publica, provendo-se especial enfoque a definicdo de auditoria
ambiental para o Tribunal de Contas da Unido, e analisando-se tais auditorias sob a
perspectiva do TCU.

Além disso, sera sublinhada a base normativa regulamentar, a qual define objetivos e
diretrizes da atuacdo da Corte de Contas na seara da sustentabilidade ambiental. Ou seja, se
antes se buscou definir o TCU como uma EFS, o que ele pode e deve fazer, neste momento,
serdo analisados os instrumentos normativos disciplinadores de sua atuacao.

E, finalmente, merecera anélise detida a verificacdo das dimens@es reais da atuacao
do Tribunal de Contas da Uni&o no controle da sustentabilidade, inclusive com apresentacédo
de exemplos encontrados na jurisprudéncia de seu Plenario, tudo para se compreender como o
paradigma do desenvolvimento sustentavel é utilizado pela Corte de Contas como parametro

de seu controle externo da Administragdo Pablica federal.
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2.1 A Corte de Contas como Entidade Fiscalizadora Superior

Inicialmente, é importante ressaltar o escopo fiscalizatério institucional do Tribunal
de Contas da Unido. O TCU, neste sentido, € o que se pode chamar de uma Entidade
Fiscalizadora Superior — EFS. De acordo com a conceituagdo estabelecida pela Organizacéo
Internacional de Instituicdes Superiores de Auditoria - INTOSAI® (2009, p. 22), é possivel
dizer que o TCU segue o modelo Judiciario ou Napolednico, no qual as EFSs sdo chamadas
de Tribunais de Auditoria ou Tribunais de Contas.

De acordo com INTOSAI (2009, p. 13), as EFS® “sdo organizacBes autbnomas,
independentes e apoliticas que realizam auditorias em governos para garantir suas prestacdes
de contas ”. Vale dizer que existe um documento que formaliza as diretrizes do funcionamento
e as caracteristicas das EFSs. Trata-se da Declaracdo de Lima sobre Diretrizes para Preceitos
de Auditoria de 1977. Esse documento traz algumas defini¢cGes interessantes, como as
diferencas entre servicos de auditoria interna e externa®, além de caracteristicas de diferentes
tipos de auditorias®®, como as de legalidade, regularidade e operacionais.

Observa-se que as caracteristicas das EFSs sdo bem semelhantes ao que foi exposto
no capitulo anterior na abordagem sobre o Tribunal de Contas da Unido e de suas atribuicdes
de controle externo. Vale dizer que além de participar da INTOSAI, o TCU, representando o
Brasil também faz parte da Organizacdo das Entidades Fiscalizadoras Superiores dos Estados

% Em inglés, INTOSAI ¢é sigla para International Organization of Supreme Audit Institutions. Ainda que haja
traducdo para o nome completo da organizacdo, qual seja, Organizacdo Internacional de Institui¢des
Superiores de Auditoria, a sigla INTOSAI, em inglés, € utilizada por autores nacionais, como LIMA (2005,
p. 4) e ACHKAR (2009, p. 203).

37 Em sua publicagdo, INTOSAI utiliza a sigla, em inglés, SAls (Supreme Audit Institutions) em referéncia a
Entidades Fiscalizadoras Superiores. Esta pesquisa utiliza, no entanto, a sigla, em portugués, EFSs (Entidades
Fiscalizadoras Superiores), como utilizam outros autores nacionais, como LIMA (2005, p. 4) e ACHKAR
(2009, p. 203).

38 Secdo 3, Declaracdo de Lima sobre Diretrizes para Preceitos de Auditoria de 1977.

Auditoria interna e auditoria externa:

1. Os servicos de auditoria interna sdo estabelecidos dentro dos 6rgdos e instituicbes governamentais,
enquanto os servigos de auditoria externa ndo fazem parte da estrutura organizacional das instituicGes a
serem auditadas. As Entidades Fiscalizadoras Superiores prestam servigos de auditoria externa.

39 Secdo 4, Declaragdo de Lima sobre Diretrizes para Preceitos de Auditoria de 1977.
Auditoria de legalidade, auditoria de regularidade e auditoria operacional:
1. A tarefa tradicional de Entidades Fiscalizadoras Superiores é auditar a legalidade e regularidade da gestdo
financeira e da contabilidade.
2. Além desse tipo de auditoria, cuja importancia se mantém, had um outro tipo de auditoria igualmente
importante--a auditoria operacional --cuja finalidade € verificar o desempenho, a economia, a eficiéncia e a
eficacia da administracdo publica. A auditoria operacional ndo se restringe a operagles financeiras
especificas e abrange todas as atividades governamentais, inclusive seus sistemas organizacionais e
administrativos.
3. Os objetivos de auditoria de uma Entidade Fiscalizadora Superior--legalidade, regularidade, economia,
eficiéncia e eficacia na gestdo financeira--tém basicamente a mesma importancia. No entanto, cabe a cada
Entidade Fiscalizadora Superior determinar suas prioridades, caso a caso.



47

Parte do Mercosul, Bolivia e Chile®® e da Organizagio Latino-Americana e do Caribe de
Entidades Fiscalizadoras Superiores — OLACEFS.

As EFSs, seja em ambito regional como na Organizacdo das Entidades
Fiscalizadoras Superiores dos Estados Parte do Mercosul, Bolivia e Chile, seja em ambito
global na INTOSAI, se organizam em grupos de trabalho voltados a tematicas especificas,
como é o caso do Grupo de Trabalho sobre Auditoria Ambiental — WGEA, no dmbito da
INTOSAI. O WGEA é um grupo que busca promover e dar suporte as auditorias ambientais,
para auditores do setor publico (INTOSAI, 2009, p. 13).

No proximo item, merecerd especial enfoque a analise sobre as auditorias ambientais,

sua conceituacao, ambito de incidéncia e caracterizacao, sobretudo na ética da esfera publica.

2.2 As auditorias ambientais e a perspectiva de atua¢do do TCU

Conforme j& havia sido mencionado, a Administracdo Publica necessita ajustar a sua
“agenda de prioridades, por de meio avaliagdo qualitativa e quantitativa (ex ante e sucessiva)”
do impacto das escolhas publicas que realiza (FREITAS, 2015, p. 116). Nessa mesma linha,
ALDANA (2004, p. 78) ressalta a importancia da coleta de informagdes objetivas acerca do
meio ambiente, para que seja possivel definir metas a serem acompanhadas pelas EFSs, “cujo
papel ¢ fiscalizar a gestdo dos recursos publicos”. Assim, a partir desses dados serd possivel
avaliar 0 avanco e as eventuais dificuldades que podem surgir na implementacdo das politicas
ambientais (ALDANA, 2004, p. 78).

Desta forma, ALDANA (2004, p. 79) define como um objetivo a ser alcangado, no
contexto da sustentabilidade ambiental, por uma Entidade Fiscalizadora Superior, fazer com
que o desenvolvimento sustentavel se torne um “objetivo essencial da gestdo publica, com
igual valor ao do cumprimento dos principios legais e do uso eficiente, eficaz, econdémico e
equitativo dos recursos”. Assim, tanto na atividade de controle, como na atividade de apoio a
elaboracdo de politicas, a avaliacdo da qual resulta a atividade de uma EFS deve:

[...] constituir-se em ferramenta que permita a identificacdo do meio ambiente e dos
recursos naturais como elementos que agregam valor a gestdo e a atividade

econdmica de um pais e que requerem a reducdo dos impactos produzidos sobre eles
(ALDANA, 2004, p. 79).

40 Segundo o Estatuto juridico da referida organizagéo:
Art. 2 - A Organizagdo das Entidades Fiscalizadoras Superiores dos Paises do Mercosul, Bolivia e Chile é um
organismo auténomo, independente e técnico, criado para aumentar o desenvolvimento e o aperfeicoamento de
suas instituicGes membros, mediante a promocdo de acBes de cooperacdo técnica, cientifica e cultural no
campo de controle e da fiscalizacdo de uso dos recursos publicos na Regido.
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Nesse sentido, cabe mencionar, mais uma vez, o pensamento de WEISS (1997, p.
44), para quem a atividade avaliativa para verdadeiramente constituir-se em ferramenta
necessita que o avaliador possua um certo ativismo, ou seja, que considere quem lerd seu
relatorio para que este seja elaborado de forma a poder exercer o maior nivel de influéncia
possivel, sendo melhor entendido e considerado, o que é fundamental para que tenha chance
de provocar alguma mudanca real e positiva.

Cumpre assinalar que a auditoria ambiental é instrumento utilizado tanto no dmbito
do setor publico, quanto no &mbito do setor privado (SEIFFERT, 2010 apud FISHER, DIAS e
ANELLO, 2013, p. 141). De acordo com MACHADO (2004, p. 96), na esfera privada* a
“auditoria ambiental é o procedimento de exame e avaliagdo periddica ou ocasional do
comportamento de uma empresa em relacdo ao meio ambiente”.

Como o objetivo da pesquisa é a andlise relativa ao controle da Administracdo
Publica, esta seguira diretamente para a discussdo acerca das auditorias ambientais no setor
publico.

No contexto publico, a auditoria ambiental, é definida por SEIFFERT (2010 apud
FISHER, DIAS e ANELLO, 2013, p. 141) como sendo “um processo do instrumento de
comando e controle denominado Fiscalizagio Ambiental”. Neste sentido, para o autor a
auditoria ambiental no setor publico pode ser definida como sendo “processo realizado pelo
6rgdo de controle ambiental que envolve uma verificagdo abrangente e sistematica do
desempenho ambiental da organizacdo”, o que ocorreria mediante uma acdo avaliativa de seu
processo de producdo e dos impactos no meio ambiente o0s quais provoca (SEIFFERT, 2010
apud FISHER, DIAS e ANELLO, 2013, p. 141).

“1 Entre as justificativas para a realizagdo de auditorias ambientais privadas estdo motivos como: “[...] tomada de
consciéncia de vantagens na concorréncia, que pode conferir a certas empresas a adogdo de medidas
testemunhando sua “consciéncia ecologica” no plano da estratégia de concorréncia, dos novos produtos, novas
tecnologias e dos novos sistemas de gestao” (BOIVIN, 1992, p. 81 apud MACHADO, 2004, p. 96).

Além disso, em procedimentos de venda ou fusdo de sociedades empresérias, até mesmo estatais, h4 a
preocupacdo com eventuais passivos ambientais, ou seja, a responsabilizacdo por eventuais violagBes a
legislagdo ambiental que podem vir a serem incorporadas juntamente com o patrimdnio da empresa
(MACHADO, 2004, p. 97). Nessa mesma linha de preocupacdo, no sistema juridico norte-americano, por
exemplo, bancos ou institui¢ces que tenham realizado financiamentos tem interesse na realiza¢do de auditorias,
pois em caso de financiamentos com garantia hipotecaria, se a empresa financiada é degradadora de solos, e
acaba por ficar insolvente, tais instituicbes bancarias podem vir a ser, também, responsaveis pela poluigdo
(THIEFFRY, 1994, p. 123 apud MACHADO, 2004, p. 97).

Tecnicamente a auditoria ambiental no setor privado ¢ abordada como “instrumento de gestdo que inclui a
avaliacdo sistematica, documentada, periddica e objetiva do funcionamento da organizacdo do sistema de
gestdo e dos processos de protecdo do meio ambiente”. De acordo com SEIFFERT (2010 apud FISHER,
DIAS e ANELLO, 2013, p. 142), o “processo pressupBe: definicdo de escopo, objetivos, frequéncia,
metodologia, cronograma, pessoas responsaveis etc”.
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Vale dizer que ndo se contesta que o desempenho ambiental de determinada
organizacdo seja o objetivo final de uma auditoria ambiental. Mas, como se verd mais a
frente, a fiscalizacdo do 6rgdo de controle pode se dar por inumeras dimensdes. Quer dizer,
ndo necessariamente o objetivo de uma auditoria serad fiscalizar as praticas ambientais da
entidade A ou B, mas pode ser fiscalizar o desempenho de determinada politica ambiental no
geral e, como consequéncia, seré avaliada sua implementacéo pela entidade A ou B.

Além disso, diferentemente do proposto nesta conceituacdo, a auditoria ambiental
ndo precisa necessariamente ser levada a efeito por um o6rgdo de controle ambiental. Nesse
sentido, por mais que o Tribunal de Contas da Unido acabe desempenhando uma funcdo de
controle ambiental, ele ndo pode ser caracterizado como um 6rgdo de controle ambiental
stricto senso.

O Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA, o6rgdo associado ao
Ministério do Meio Ambiente — MMA, traz uma definicdo um pouco mais genérica do que
seja uma auditoria ambiental, no Anexo | da Resolugdo CONAMA 306/2002%2. Observa-se,
na definicdo uma preocupacdo mais evidente com o objeto da auditoria do que com a
organizacdo ou entidade que tera suas praticas auditadas, ou a que realizara a auditoria.

E importante também destacar também a Portaria n® 214 do TCU/2001, a qual
aprovou o Manual de Auditoria Ambiental, documento formulado para guiar a a¢cbes com este
escopo. Na mesma linha da definicdo de auditoria ambiental definida pelo CONAMA, a
auditoria ambiental é definida com maior clareza.

Neste documento, o Tribunal de Contas da Unido conceitua auditoria ambiental
como “o conjunto de procedimentos aplicados ao exame e avaliagdo dos aspectos ambientais
envolvidos em politicas, programas, projetos e atividades desenvolvidas pelos érgdos e
entidades sujeitos ao seu controle”. (TCU, 2001, p. 12). Vale dizer que o TCU, como
Entidade Fiscalizadora Superior que €, segue a mesma linha do definido pela INTOSAI*
(2009, p. 13).

2 Anexo |, Resolucio CONAMA 306/2002. DEFINICOES: (...) Il - Auditoria ambiental: processo sistematico e
documentado de verificagdo, executado para obter e avaliar, de forma objetiva, evidéncias que determinem se
as atividades, eventos, sistemas de gestdo e condi¢cBes ambientais especificados ou as informacdes relacionadas
a estes estdo em conformidade com os critérios de auditoria estabelecidos nesta Resolugéo, e para comunicar
os resultados desse processo.

43 De acordo com a INTOSAI (2009, p. 13) “[...] a auditoria ambiental é usada no contexto de auditorias
independentes e externas do setor publico. Essas auditorias podem se dedicar a divulgacdo de ativos e
passivos ambientais, ao cumprimento da legislacdo e a convengfes — tanto nacionais como internacionais. As
auditorias também podem se dedicar a medir e promover economicidade, eficiéncia e eficacia”.
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ACHKAR (2009, p. 204) explica que as auditorias ambientais levadas a efeito pelas
Entidades Fiscalizadoras Superiores tem principalmente o objetivo de avaliar “as agdes dos
orgdos governamentais encarregados da gestdo ambiental”, mas também de levar a efeito uma
verificagdo do “cumprimento da legislacao especifica por parte dos demais 6rgaos e entidades
da administragdo indireta”.

No que diz respeito ao conceito de meio ambiente, ACHKAR (2009, p. 204) afirma
que este conceito foi bem ampliado, “passando a ser considerado em trés dimensdes: meio
ambiente natural, meio ambiente artificial e meio ambiente cultural”*.

Portanto, muito mais que verificar o cumprimento da legislagdo ambiental por parte
do setor produtivo financiado por recursos publicos, 0 TCU encara a auditoria ambiental
como um critério, um parametro a mais na auditoria em sentido amplo, a qual realiza sobre os
gastos publicos federais. Assim, uma escolha publica que culminou em uma politica pablica,
além dos parametros de legalidade, legitimidade, economicidade, eficiéncia, dentre outros,
deve ser caracterizada pelo pardmetro da sustentabilidade, até mesmo para ser considerado
legal e legitimo.

Desta forma, é possivel chamar de auditoria ambiental a integralidade de uma
auditoria, se ela tiver objeto relacionado diretamente com 0 meio ambiente, ou parte de uma
auditoria, parcela esta em que se afira o regular adimplemento da sustentabilidade como
referencial das escolhas e politicas publicas.

Vale dizer que o supracitado Grupo de Trabalho sobre Auditoria Ambiental —
WGEA, pertencente & INTOSAI, publicou um documento denominado “Orientagdo para a
Realizacdo de Auditorias de Atividades com uma Perspectiva Ambiental”. Neste documento
foram identificados trés tipos de auditorias que podem tratar de questdes relacionadas ao meio
ambiente, a saber, auditoria de relatorios financeiros, auditoria de conformidade e auditoria de
desempenho (INTOSALI, 2009, p. 24).

Em uma auditoria de relatorios financeiros, as questdes ambientais podem incluir:
iniciativas para prevenir, diminuir ou remediar 0os danos ao ambiente; orientacfes ou

determinacBes para conservacdo de recursos renovaveis e ndo-renovaveis; “e alerta das

4 O primeiro diz respeito aos aspectos naturais em si considerados, como os bens ambientais renovaveis e néo
renovaveis e sua inter-relagdo com os demais componentes deste sistema, como os elementos quimicos,
solidos e gasosos. O segundo quer dizer o meio ambiente construido pelo homem, simbolizado
principalmente pelas cidades e todas as demais transformacgdes operadas nos sistemas naturais. O terceiro
esta relacionado com os objetos e bens que correspondem a identidade cultural de um povo, incluindo
aspectos histdricos ou atuais que ganhem relevancia social devido a construcdo de valores imersos numa
sociedade (ACHKAR, 2009:204).
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consequéncias da violagdo de leis e regulamentos ambientais em atencdo as responsabilidades
pela acdo ou omissdo imposta ao Estado” (ACHKAR, 2009, p. 204).

Ja no que diz respeito a auditoria de conformidade, em relagdo as questdes
ambientais, esta “pode envolver a garantia de que as atividades governamentais sejam
conduzidas de acordo com as leis, normas e politicas ambientais relevantes, tanto no nivel
nacional quanto internacional” (INTOSAI, 2009, p. 24). Tal tipo de auditoria ambiental é
capaz de:

» promover a conformidade ou fornecer maior garantia de conformidade com a
politica e a legislacdo ambiental existente e futura;

* reduz os riscos ¢ os custos associados a ndo conformidade com os regulamentos;

* poupar custos minimizando residuos e impedindo a poluicao;

« identificar responsabilidades e riscos
(INTOSAI, 2009, p. 24).

E a auditoria de desempenho de atividades ambientais pode incluir a garantia de que
“os indicadores de desempenho relacionado ao meio-ambiente (quando contidos em relat6rios
de prestacdo de contas) reflitam razoavelmente o desempenho da entidade examinada;” e
também a garantia de que “os programas ambientais sejam conduzidos de modo econdmico,
eficiente e eficaz” (INTOSAI, 2009, p. 24).

Para entender como a atuacdo do Tribunal de Contas da Unido se da na pratica no
que diz respeito a aplicacdo da sustentabilidade como parametro de controle, ou seja, seu
papel no controle externo da gestdo ambiental, é essencial analisar os instrumentos

normativos disciplinadores de sua atuacéo, o que sera visto a seguir.

2.3 A regulamentacéo da sustentabilidade como parametro de controle pelo TCU

A respeito da regulamentacdo da autuagédo do TCU no controle externo da gestéo da
sustentabilidade ambiental no Brasil, seguindo as orientacbes da INTOSAI, foi criado
instrumento normativo disciplinador da atuacdo do Tribunal de Contas da Unido na seara da
gestdo ambiental (ACHKAR, 2009, p. 204). Trata-se da Portaria n°® 383/1998 do TCU, que
aprovou a estratégia de atuacdo para o controle da gestdo ambiental, resultado da
implementacdo do Projeto de Desenvolvimento da Fiscalizacdo Ambiental — PDFA.

De acordo com o texto normativo, esta Portaria foi criada objetivando suprir a
caréncia de um adequado controle externo da gestdo ambiental em nivel de governo. O
conceito de gestdo ambiental foi definido no art. 1°, § 1° da Portaria, como sendo “0 conjunto

das acdes que visem a adequada utilizagdo do meio ambiente «.
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O documento também aprovou a estratégia de atuacdo do controle da gestdo
ambiental, no ambito do TCU, em seu art. 1°°°. Além disso, em relagdo a forma de atuagio da
Corte de Contas no controle da gestdo ambiental, o art. 3°da Portaria apontou a forma por
meio da qual esta sera efetuada*® e o art. 5° definiu as agGes e atividades consideradas como
prioritarias em relagdo a gestdo ambiental®’.

Neste sentido, ha previsdo de planejamento anual que inclua a fiscalizagcdo, o
treinamento e outras acOes relacionadas ao controle da gestdo ambiental, respeitadas as
normas estabelecidas para o planejamento das acOes a serem executadas pelo Tribunal,
conforme previsto no art. 6 da supracitada Portaria.

E interessante destacar que, conforme aduz LIMA (2005, p. 6), “na enumeragio
constante do artigo 5° da portaria, as a¢fes indutoras de comportamentos compativeis com o
modelo de desenvolvimento sustentavel tiveram precedéncia sobre a fiscalizagdo ambiental”.
Isto ocorre, pois se enfatiza uma atividade de carater mais pedagdgico e preventivo por parte
do TCU, buscando orientar o gestor publico, substituindo, em parte, 0 modelo tradicional de
controle — formalista e a posteriori.

Todavia, conforme previsto no texto constitucional e em sua legislacéo

complementar, é competéncia do Tribunal ndo agir apenas preventivamente, mas também

4 Art. 1° caput, Portaria TCU n° 383/1998. Fica aprovada a Estratégia de Atuacdo do Controle da Gestdo
Ambiental, no &mbito do TCU, na forma do Anexo | a esta Portaria, a qual define:
| - a forma de atuagdo adequada;
Il - as areas da gestdo governamental que devem receber tratamento prioritario;
I11 - a sistemética e as diretrizes a serem observadas para o planejamento tatico;
IV - a estrutura operacional adequada;
V - a sistemética a ser adotada para a obtencgéo e o desenvolvimento de recursos.
4 Art. 3°, Portaria TCU n° 383/1998. O controle da gestdo ambiental sera efetuado:
I - por meio da fiscalizacdo ambiental de:
a) acdes executadas por 0rgdos e entidades do Sistema Nacional de Meio Ambiente - SISNAMA;
b) politicas e programas de desenvolvimento que potencial ou efetivamente causem degradagdo ambiental.
Il - por meio da inser¢éo do aspecto ambiental na fiscalizagdo de:
a) politicas e programas de desenvolvimento que potencial ou efetivamente causem degradagdo ambiental;
b) projetos e atividades que potencial ou efetivamente causem impactos negativos diretos ao meio ambiente.
111 - por meio da inser¢do do aspecto ambiental nos processos de tomadas e prestacdes de contas de 6rgaos e
entidades:
a) integrantes do Sistema Nacional de Meio Ambiente - SISNAMA;
b) responsaveis pelas politicas, programas, projetos e atividades a que se refere o inciso anterior.

47 Art. 5°, Portaria TCU n° 383/1998. No ambito das Unidades Técnicas responsaveis pela implementacio da
estratégia aprovada por esta Portaria, as seguintes ac@es e atividades relacionadas a gestdo ambiental deverdo
receber tratamento prioritario:

I - a¢Bes que visem a induzir comportamentos compativeis com o modelo de desenvolvimento sustentavel;
Il - fiscalizacdo ambiental,

111 - elaboracdo e aplicagdo de politicas setoriais relacionadas a protegdo ou utilizagdo do meio ambiente;
IV - acdes que visem a coleta e ao fornecimento de informages sobre 0 meio ambiente;

V - educacdo ambiental,

VI - coordenacdo das acdes relacionadas a protecdo ambiental;

VII - a¢bes implementadas com recursos externos.
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deve responder as solicitagfes que Ihe forem formuladas pelo Senado Federal, pela Camara
dos Deputados e pela Comissdo Técnica ou de Inquérito do Congresso, assim como receber
dendncias que Ihe forem enviadas por qualquer cidaddo, partido politico, associagdo ou
sindicato.

Cumpre assinalar outro importante conceito que foi consagrado pelo Paragrafo Unico
do art. 3° do texto normativo regulamentador da atividade do TCU foi o de fiscalizagéo
ambiental. A Portaria TCU n° 383/1998 considerou fiscalizacdo ambiental como sendo “as
auditorias, inspecdes, levantamentos e acompanhamentos que tenham por objeto a analise da
gestdo ambiental”.

Vale destacar a inclusdo na Portaria, conforme presente em seu art. 3° da
importancia conferida a avaliacdo do aspecto ambiental, mesmo em acdes fiscalizatorias de
finalidade mais abrangente, ou seja, como expde LIMA (2005, p. 6), atividades que ndo estdo
relacionadas apenas “a 6rgdos, programas, projetos e atividades diretamente relacionados ao
meio ambiente”. Nesse sentido, 0 autor destaca que até mesmo a andlise das contas do
presidente da Republica “deve, segundo esse enfoque, ser avaliada considerando-se 0
desempenho governamental na consecucao de suas metas ambientais” (LIMA, 2005, p. 6).

Vale ressaltar a existéncia de um compromisso assinalado pelo Tribunal de Contas
da Unido e pelos demais Tribunais de Contas do Brasil, além dos demais participantes do |
Simposio Internacional sobre Gestdo Ambiental e Controle de Contas Publicas, realizado no
ano de 2010 - a denominada Carta da Amazonia.

Trata-se de um documento que considera que a Amazonia e todos os demais biomas
brasileiros possuem inquestiondvel importancia para a manutencdo da vida no planeta, em
todas as suas formas. Reconhece também que o verdadeiro progresso s6 pode vir a partir de
um desenvolvimento econémico ecologicamente sustentavel, economicamente viavel e
socialmente justo.

Além disso, reconhece a necessidade de acdo preventiva e precautéria de todos 0s
niveis de governo afim de que se cumpram compromissos internacionais e nacionais, além
das normas constitucionais e legais sobre sustentabilidade ambiental, ressaltando que € dever
dos Tribunais de Conta orientar essa acdo ex ante, até mesmo de forma cooperativa, entre 0s
diversos niveis de governo.

O documento ressalta que o termo ““contas publicas” deve ser interpretado de forma
intrageracional e intergeracional, aduzindo as implicacbes ambientais futuras a serem
suportadas pelas futuras geracOes. Aduz ainda a necessidade de inclusdo das questoes

ambientais em todas as dimensoes de controle dos Tribunais de Conta.
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E destacada, também, a exigéncia de um alto nivel de conhecimento especializado
dos riscos ambientais, sociais e econOmicos provenientes das acdes humanas no meio
ambiente, bem como de instrumentos técnico-cientificos para que as auditorias ambientais
sejam adequadas e eficazes, logrando éxito em seus propositos.

Nesse sentido, a Carta da Amazonia assevera a necessidade da promocéo de estudos
das orientagcGes formuladas pela INTOSAI (2009, p. 22), além das de outros organismos
internacionais, buscando harmonizar padrGes e métodos de auditorias ambientais, adaptando-
0s as diferentes realidades locais.

O proximo item buscard dissecar as dimensdes de sua atuagdo no controle da
sustentabilidade, essencial para se compreender como esta é utilizada pela Corte de Contas

como parametro de seu controle externo da Administracdo Publica federal.

2.4 As dimensdes de atuacéo do TCU no controle de sustentabilidade

A relevancia da atuacdo do Tribunal de Contas da Unido no controle externo da
gestdo ambiental pode ser analisada sob varios prismas. Vale a pena destacar alguns desses
prismas da atividade fiscalizadora ambiental do TCU, com base nas dimens@es de atuagéo do
Tribunal delineadas por LIMA (2005, p. 3). Tais dimensdes tem o prop6sito de destacar como
a sustentabilidade pode ser utilizada pelo Tribunal como critério de controle do resultado das
escolhas publicas, sejam resultados produzidos diretamente pela Administracdo Publica, ou
indiretamente, neste caso, por particulares.

Inicialmente, é possivel observar a atuacdo da Corte de Contas em relacdo aos 6rgaos
de carater ambiental, ou seja, diretamente vinculados ao SISNAMA, como é o caso do
IBAMA®. Verifica-se a juridicidade, ou seja, o atendimento as normas legais e
constitucionais e se 0s principios constitucionais relativos a prote¢cdo ambiental, tais como os
principios da prevencéo e da precaucdo e as diretrizes da Politica Nacional do Meio Ambiente
estdo sendo observados, aléem da economicidade e a eficiéncia em sua gestdo de recursos
publicos (LIMA, 2005, p. 3). Neste caso, ndo foram citados por LIMA (2005, p. 3), mas
podem ser enquadradas nessa dimensdo da atuagcdo do TCU outros 6rgdos e entidades
publicas voltados a execucdo de politicas publicas que se caracterizem pelo elemento da
sustentabilidade, ainda que nédo sejam diretamente vinculados ao SISNAMA.

4 Exemplo dessa dimensdo de controle de sustentabilidade exercida pela Corte de Contas é a auditoria
operacional que resultou no Acérddo TCU n° 605/2011 — Plenério, cuja relatoria foi exercida pelo Ministro
André Luis de Carvalho. Seu objetivo foi identificar riscos capazes de afetar a boa gestdo do IBAMA.
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Destaca-se também a verificacdo que o TCU realiza das prestagdes de contas ou
através de auditorias, se os recursos da Unido distribuidos internamente no seio da
Administracdo Pulblica direta e indireta®®, bem como os repassados a outros entes da
federacdo, ou entidades sem finalidade econémica, como ONGs, estdo sendo gastos de forma
a respeitar a legislacdo ambiental, “tenha ou ndo o convénio ou instrumento congénere visado
atividade ou projeto referente a protecdo do meio ambiente ” (LIMA, 2005, p. 3).

Também constitui dimensdo da atuacdo da Corte de Contas a fiscalizacdo dos
mecanismos que envolvam a aplicacio de recursos publicos, tais como financiamentos®, a
empresas privadas pelos organismos oficiais de crédito e de fomento, tais como o Banco do
Brasil, a Caixa Econdmica Federal e 0 BNDES. Além disso, ha verificacdo de mecanismos
“relativos a rentincias de receitas pela concessdo de incentivos fiscais”, para que estas nao
contribuam, de alguma maneira, para a degradacdo do meio ambiente brasileiro (LIMA, 2005,
p. 3).

Nesse sentido, cumpre assinalar que o Decreto n® 99.247 de 1990 condicionou a
concessao de incentivos ou de financiamentos pelas entidades governamentais a comprovacao
do licenciamento ambiental®®.

Portanto, nesta dimenséo de atuacdo da Corte de Contas observa-se que o TCU busca
analisar o resultado das politicas puablicas setoriais, como a agropecuaria, que recebem
incentivos do governo federal, e que muitas vezes acabam por produzir politicas publicas
implicitas®.

Também ¢é importante ressaltar a atuacdo fiscalizadora do TCU em relacdo a
entidades da Administracdo Publica (direta e indireta) “cujas atividades causem significativo
impacto ambiental” (LIMA, 2005, p. 3). Este é o caso, por exemplo, da exploracdo das areas

energéticas e mineral (Petrobras, Furnas, etc), bem como das atividades de agropecuaria e

4 E 0 caso do Acorddo TCU n° 1.752/2011 — Plenério e de seu monitoramento através do Acérdio TCU ne
833/2014 — Plenario, ambos de relatoria do Ministro André Luis de Carvalho. Objetivou-se avaliar em que
medida as agdes adotadas pela Administracdo Publica (direta e indireta) nas areas de reducdo de consumo
préprio de papel, energia elétrica e de 4gua atingiram os objetivos propostos.

5 E o caso do Acorddo TCU n° 2.671/2010 — Plenéario, cuja relatoria foi exercida pelo Ministro Raimundo
Carreiro: seu objetivo foi avaliar a regularidade dos financiamentos publicos para frigorificos na regido
Amazonica.

L Art. 23, Decreto n° 99.247/1990. As entidades governamentais de financiamento ou gestoras de incentivos
condicionardo a sua concessao a comprovacao do licenciamento previsto neste decreto.

52 «As politicas ambientais implicitas séo os efeitos, geralmente negativos, sobre o meio ambiente de decisdes
tomadas em outros segmentos de politicas publicas, como as que visam estimular certos setores produtivos, o
fomento as exportacGes, a expansdo das fronteiras de producdo agropecuéria etc” (GLIGO, 1997 apud LIMA,
2005, p. 3).
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pesca>3. O Tribunal observa se houve o devido cumprimento da legislagdo ambiental, pois
recursos publicos ndo podem ser empregados de forma a gerar degradacdo ambiental.

Sabe-se que a exploragdo econdmica nunca sera completamente suportada pelo meio
ambiente, mas € necessario que as medidas, especialmente as tomadas pelo Poder Publico,
sejam tomadas orientadas além da legalidade, pelos principios da proporcionalidade e da
razoabilidade. E sempre salutar lembrar que a Administracdo publica deve agir sempre
quando for realmente necessario, seguindo o meio mais adequado a realidade fatica e os
beneficios desse agir devem ser superiores a eventuais 6nus ou impactos que essa acao possa
vir a trazer. Mesmo sabendo que se trata de um grande desafio aliar o desenvolvimento
socioecondémico com a conservagdo dos recursos naturais, essa deve ser sempre a meta de
qualquer acdo estatal.

E interessante destacar que, na hipdtese de uma entidade federal vir a ser multada por
Orgdos estaduais ou municipais, por descumprimento da legislacdo ambiental, o TCU pode
exigir acdes regressivas contra os dirigentes da entidade ou contra quem seja identificado
como responsavel pela ocorréncia que traga prejuizos aos cofres publicos federais e ao meio
ambiente nacional (LIMA, 2005, p. 3).

Cumpre assinalar também outra dimensdo de atuacdo do Tribunal de Contas da
Unido ndo mencionada por LIMA (2005, p. 3). Trata-se da possibilidade de realizacdo de
auditorias operacionais para verificagdo do funcionamento de politicas publicas ou programas
de cunho diretamente ambiental. E o caso, por exemplo, quando o TCU realiza um auditoria
operacional sobre uma politica publica especifica, analisando todos os processos a ela
relacionados e orientando adaptacGes necessarias, para a mitigacdo dos efeitos os quais tal
politica busca combater. Por exemplo, uma auditoria que busca analisar a Politica Nacional de
Mudangas Climaticas.

Diante do cenério apresentado, é possivel identificar a atuacdo do proprio Tribunal
de Contas da Unido no controle fiscalizacdo da sustentabilidade na Administracdo Publica
como sendo uma politica pablica, segundo os conceitos de politica publica anteriormente
citados. Essa posicdo pode ser sustentada com base nos artigos 13 e 14 do Decreto-lei 200 de

1967, que preveem o principio do controle, ao dispor que a Administragdo Publica deve

%3 Vale destacar o Acérddo TCU n° 496/2011 — Plenario e seu monitoramento pelo Acdérddo TCU n° 570/2014 —
Plenario, ambos de relatoria do Ministro André Luis de Carvalho. Trata-se de fiscalizacdo em que foi
avaliada a atuacdo federal relativa a pesca da tainha.
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controlar sua propria atividade em todos os niveis — internos ou externos, podendo o controle
externo ser exercido pelo Congresso Nacional, com o auxilio da Corte de Contas®*.

Assim, revela-se a importancia do papel do TCU de acompanhamento e fiscalizacao
relacdo as politicas publicas relacionadas a sustentabilidade ambiental, sejam estas politicas
publicas ambientais stricto sensu ou politicas publicas outras que possam afrontar as diretrizes
do principio da sustentabilidade e da solidariedade entre geracdes.

No capitulo seguinte sera analisada a atuacéo fiscalizadora e avaliativa do TCU no
que diz respeito a Politica Nacional de Mudancas Climéticas, apontando de que maneiras o
Tribunal pode e deve agir segundo as orientacbes da INTOSAI, e quais os reflexos
perceptiveis na jurisprudéncia da Corte de Contas do elemento mudancas climaticas dentro da

aplicacdo do critério de controle baseado na sustentabilidade.

5 Art. 13, Decreto-lei 200/ 1967. O controle das atividades da Administragcdo Federal devera exercer-se em
todos os niveis e em todos os 6rgdos, compreendendo, particularmente:
a) o controle, pela chefia competente, da execucdo dos programas e da observancia das normas que governam a
atividade especifica do 6rgdo controlado;
b) o controle, pelos 6rgdos proprios de cada sistema, da observancia das normas gerais que regulam o exercicio
das atividades auxiliares;
c) o controle da aplicagdo dos dinheiros publicos e da guarda dos bens da Unido pelos 6rgdos proprios do
sistema de contabilidade e auditoria.
Art. 14, Decreto-lei 200/ 1967. O trabalho administrativo sera racionalizado mediante simplificacdo de
processos e supressao de controles que se evidenciarem como puramente formais ou cujo custo seja
evidentemente superior ao risco.



3 A ANALISE DA SUSTENTABILIDADE DAS CONTAS DO GOVERNO FEDERAL
SOB O REFERENCIAL DAS MUDANCAS CLIMATICAS

O presente capitulo propde uma analise concreta acerca da aplicacdo da
sustentabilidade como pardmetro de controle externo pelo Tribunal de Contas da Uniéo.
Inicialmente, ser4 demonstrado o ponto de partida da investigacdo aqui proposta, que sdo 0s
acorddos do TCU referentes as analises das prestacfes de conta presidenciais.

Em seguida, a metodologia da pesquisa € esclarecida, e também ¢é realizado um corte
axioldgico no objeto averiguado. Assim, o trabalho se voltard a questdo das mudancas
climéticas, um dos inimeros elementos associados a no¢do de desenvolvimento sustentavel e
politicas publicas sustentaveis. Também serad delineada a extensdo temporal da pesquisa que
abrangerd documentos - acordaos do Plenéario da Corte de Contas - do ano de 2009 até 2016.

Dentre as agOes de controle externo levadas a efeito pela Corte de Contas
apresentadas estdo quatro auditorias operacionais decorrentes de uma Auditoria Global
Coordenada de Mudancas Climaticas, além de auditorias relacionadas ao combate as
gueimadas no Brasil, a promoc¢do do uso racional e sustentavel de recursos naturais pela
Administracdo Publica federal, e a fiscalizacdo da internalizacdo de compromissos ambientais
internacionais assumidos pelo Brasil.

Por fim, o capitulo se encerra com outras constatacdes e reflexdes estabelecidas a
partir da analise dos documentos levantados a respeito da aplicacdo da sustentabilidade como
critério de controle externo pelo TCU e, em especial, em relacdo a tematica das mudancas

climéticas.

3.1 O parecer prévio do TCU e os relatorios orcamentarios

Conforme mencionado anteriormente, o parametro da sustentabilidade no controle
externo da Administracdo Publica pode ser observado em diversos tipos de auditorias e
fiscalizacGes. Nesse sentido, até mesmo as contas do governo federal aparecem como objeto
dessa anélise na medida em que € avaliado o desempenho do governo na concretizacdo de
suas metas ambientais.

Em relacdo a essa atribuicéo especifica do Tribunal de Contas da Uni&o de apreciar a

cada ano as contas prestadas pelo Presidente da Republica, em forma de parecer prévio a ser
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submetido ao Congresso Nacional, trata-se de atribuicdo constitucionalmente prevista. E o
que se extrai do art. 71, 1, do da Constituicdo Federal®>.

Cumpre assinalar que esta matéria também esta prevista no Regimento Interno do
TCU, do art. 221 ao art. 229. Em sintese, trata-se da apresentacdo, pelo governo federal, dos
balangos gerais da Unido e de relatorio emitido pelo 6rgdo central de controle interno do
Executivo a respeito da execucdo dos orcamentos, prevista no 8 5° do art. 165 da
Constituicdo®®.

Diante da apresentacdo desses balancos e relatorios deverd ser emitido o parecer
prévio, o qual concluird se as contas apresentadas representam adequadamente a realidade
financeira, orcamentéria, contébil, operacional e patrimonial, além de terem observado os
principios constitucionais e legais que disciplinam a atuacdo da Administracdo Publica
federal, consoante disposto no caput do art. 228 do supracitado Regimento Interno®’.

Vale dizer que o 8§ 2° do referido art. 228 do RI prevé ainda que um relatério
acompanharé esse parecer prévio e que deverd conter certas informac6es. Destaca-se 0 seu
inciso II que prevé informagdes acerca do “o0 reflexo da administracdo financeira e
orcamentaria federal no desenvolvimento econdmico e social do Pais”. Nota-se desde ai a
importancia atribuida ao resultado dos gastos, além da estrita normalidade e conformidade
constitucional e legal dos mesmos.

E importante dizer que, ndo obstante a importancia do trabalho técnico levado a
efeito pela Corte de Contas, seu parecer ndo € vinculativo, isto porque o julgamento das
contas do governo federal e apreciacdo dos relatdrios referentes a execucdo orcamentaria dos
planos governamentais é competéncia exclusiva do Congresso Nacional, conforme previsto

no art. 49, IX, da Constituicdo®. Todavia, este segundo passo, por ser realizado em um

55 Art. 71, CF. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, ao qual compete:
| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio que devera
ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento;

% Art. 165, § 5°, CF. A lei orgamentéria anual compreendera:
I - 0 orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos e entidades da administragdo direta
e indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico;
I - 0 orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do
capital social com direito a voto;
Il - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e érgdos a ela vinculados, da
administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundac@es instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

57 Art. 228, RI/TCU. O parecer prévio a que se refere o caput do art. 221 sera conclusivo no sentido de exprimir
se as contas prestadas pelo Presidente da Republica representam adequadamente as posi¢des financeira,
orcamentaria, contbil e patrimonial, em 31 de dezembro, bem como sobre a observancia dos principios
constitucionais e legais que regem a administracdo publica federal.

585858 Art. 49, CF. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

(]
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ambiente politico por natureza, acaba levando em consideracdo aspectos politicos na hora de
proceder com tal julgamento.

No proximo item, sera adentrada a questdo da sustentabilidade na analise das contas
e relatorios orcamentarios do governo federal, em especifico sob o prisma relativo as
mudancas climaticas. Nesse primeiro momento, serd explicitada a metodologia utilizada na

consecucdo deste ponto da pesquisa.

3.2 A metodologia utilizada

Antes de adentrar com os resultados obtidos acerca deste quadrante da pesquisa, qual
seja, em relacdo a utilizacdo do parametro da sustentabilidade, em especial, no tépico da
preocupacdo com as mudancas climaticas no &mbito da andlise anual das contas do governo
de federal levada a efeito pelo Tribunal de Contas da Unido, é fundamental explicitar a
metodologia utilizada.

O objetivo deste capitulo do trabalho pode ser caracterizado basicamente como
critico-descritivo. Se nos capitulos anteriores essa pesquisa buscou explorar e explicar o
fendmeno da utilizacdo, pelo TCU, da sustentabilidade como pardmetro em suas atividades de
fiscalizacdo e avaliacdo da Administracdo Publica federal, analisando como e porque ocorre,
neste momento o foco é descrever a realidade abstratamente colocada anteriormente,
pontuando uma andlise critica ao final.

Nesse sentido, a informacdo foi coletada utilizando-se para tanto o método
documental, através, principalmente, da analise de acérddos do Plenario do Tribunal de
Contas da Unido obtidos através busca textual por intermédio de mecanismo de pesquisa

presente no sitio eletrdnico do TCU,

IX - julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da Republica e apreciar os relatérios sobre a
execucdo dos planos de governo;

59 A busca principal foi levada a efeito da seguinte forma: inicialmente, na pagina inicial de busca do Tribunal de
Contas da Unido abaixo do titulo “Nova pesquisa” ha uma marcacdo “Todos”, que foi alterada para
“Acordaos”. Assim um novo campo de op¢des aparece abaixo, intitulado “Tipo”, deixando-se marcado apenas
a caixa referente a “Acdérddos”, deixando-se as demais desmarcadas. Em seguida, clicou-se em “Pesquisa
avancada”, o que faz surgir outra caixa de pesquisa, esta intitulada “Localizar documentos com os seguintes
argumentos”, que possui a opcao “‘esta expressdo ou frase exata:” com uma caixa de texto branca ao lado, local
no qual foram digitados os seguintes vocabulos “emitir parecer prévio”, e depois se clicou em “Pesquisar”.
Outros acorddos foram encontrados a partir de mencfes nos acérdaos relativos as andlises das contas
presidenciais encontrados a partir do procedimento narrado e foram acessados tanto a partir do mecanismo de
pesquisa da pagina de Consulta Textual do TCU
(https://contas.tcu.gov.br/juris/Web/Juris/ConsultarTextual2/Index.faces), quanto a partir do mecanismo de
pesquisa da pagina da Rede de Informacédo Legislativa e Juridica LEXML (http://www.lexml.gov.br/).


https://contas.tcu.gov.br/juris/Web/Juris/ConsultarTextual2/Index.faces
http://www.lexml.gov.br/
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A pesquisa encontrou 25 acorddos do Plenario do TCU com os referidos vocabulos,
sendo 8 referentes a analises de contas do Presidente da RepuUblica (governo federal),
referentes aos seguintes exercicios financeiros: 2009; 2010; 2011; 2012; 2013; 2014% ¢; 2015.

Por mais que a tematica das mudancas climaticas seja conhecida internacionalmente
ha mais tempo®!, o Brasil s6 instituiu uma Politica Nacional sobre Mudanca do Clima —
PNMC através da Lei 12.187/09, que entrou em vigor na data de sua publicagdo na Ultima
semana do ano de 2009. Dessa forma é interessante analisar o tratamento da matéria através
do tempo desde 0 ano em que a referida politica nacional foi criada, até o Gltimo acérdéo
publicado relativo a analise das contas do Presidente da Republica.

Cumpre assinalar que, ainda que esses acorddos sejam os guias das analises a serem
construidas no trabalho, outros documentos, tais como outros acérddos do Plenério e
publicacGes institucionais do Tribunal de Contas da Unido também foram utilizados de forma
complementar, para a obtencdo de uma maior clareza dos assuntos afetos a pesquisa.

E importante dizer que nem todos os acorddos referentes as prestacdes de contas do
governo federal nos referidos anos fizeram mencgdes expressas a acdes de controle externo no
TCU que digam respeito ao tema das mudancas climaticas. Porém, diante da vasta quantidade
de julgados que o Tribunal produz a cada ano, essa pesquisa julgou por bem utilizar essas
decisdes do Plenario em andlise de contas do Presidente da Republica como um referencial
para a pesquisa.

Nesse sentido, as mencdes as acbes de controle externo realizadas no ambito das
mudancas climaticas, as quais aferem o compromisso da instituicdo de utilizar esse tema
como parametro em suas acOes, permitem atestar sua preocupacdo com a sustentabilidade nas
politicas publicas.

Vale salientar que a pesquisa, a partir dos dados e informacGes coletadas dos
acordaos buscara também complementar as informagGes com outras fontes de informacao

documental, como mencionado anteriormente.

% Em relagdo ao exercicio financeiro relativo ao ano orgamentario de 2014 foram encontrados dois acord&os
referentes a andlise das contas da entdo Presidente da Republica. Vale dizer que o primeiro, Acérddo TCU n®
1.464/2015 — Plenério, de relatoria do Ministro Augusto Nardes, disse em seu Sumario que o estado das contas
ndo permitia a apreciacdo definitiva pelo Tribunal de Contas da Unido. Por este motivo foi necessario um
segundo Acdrdao, qual seja, o Acorddo TCU n® 2.461/2015 — Plenério, também de relatoria do Ministro
Augusto Nardes.

61 A tematica das mudangas climaticas ganhou macica notoriedade internacional no ano de 2006, por causa do
documentario estadunidense “An Inconvenient Truth” (“Uma Verdade Inconveniente” em portugués),
vencedor do prémio Oscar de melhor documentério, no ano de 2007, cujo roteiro foi elaborado pelo ex-Vice-
presidente dos Estados Unidos (1993 - 2001 ) Al Gore. Informagdes extraidas da Wikipédia em 13 set. 2016.
Disponivel em: <https://pt.wikipedia.org/wiki/Al_Gore>.
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Além disso, cumpre sublinhar o fato da analise ndo ser inteiramente cronoldgica, mas
sim por temas e tipos de acdo desempenhados pelo TCU. Desta maneira, é possivel que Varios
acorddos refiram-se, por exemplo, a uma mesma auditoria operacional, porém com maior ou
menor profundidade.

Esses documentos foram analisados principalmente através do método qualitativo
para se observar o crivo da sustentabilidade nesse controle da Corte de Contas, especialmente
no que diz respeito ao tema das mudancas climaticas. Como mencionado em capitulos
anteriores, o TCU nédo obstante ter fundamental papel fiscalizador dos recursos publicos
federais, também desempenha um importante papel de inducdo de melhorias nas politicas
publicas.

Aqui, caberd analisar essa atuacdo indutora em relacdo a promocdo da
sustentabilidade. Diante da vasta quantidade de temas associados a sustentabilidade, decidiu-
se por restringir a analise ao aspecto das mudancas climaticas.

Nesse sentido, vale dizer que nas analises das contas do executivo federal, além da
avaliacdo do éxito dos objetivos dos programas governamentais, 0 TCU expBe as suas agdes
concretas que desempenhou, mencionando, por exemplo, auditorias que realizou em diversas
areas com o fito de promover uma melhoria nas politicas publicas e acbes governamentais.

Desta forma, entende-se que a analise das acdes de controle externo realizadas pelo
TCU em prol da sustentabilidade, neste caso em especifico em relacdo a prevencdo das
mudancas climaticas, adaptacdo e mitigacdo de seus efeitos, € uma forma clara de apontar
como o controle externo das a¢des do governo federal levado a efeito pela Corte de Contas se
utiliza da sustentabilidade como um critério de controle.

Vale ressaltar que se trata de um controle que, diante da averiguacdo de um
determinado quadro fatico, busca instruir os 6rgdos publicos para a obtencdo de um melhor
cenario, a partir das orientagdes que realiza nos acorddos, frutos de auditorias operacionais,
por exemplo. Cumpre assinalar que a analise se dara de forma conjunta e complementar,
buscando obter a melhor compreenséo sobre os fatos investigados pelo Tribunal.

A seguir, sera iniciada a analise dos dados obtidos e seu processamento de forma a
tornar clara para o leitor todos os aspectos que compreendem o tema o qual essa pesquisa se

propds estudar.
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3.3 A Auditoria Global Coordenada em Mudangas Climéticas

Dentre os acdrddos referentes a analise de contas do governo federal examinados
(exercicios de 2009 a 2015), a primeira mencéo as ac¢des do Tribunal de Contas da Unido na
seara das mudancas climaéticas foi feita no acérddo do TCU referente a analise das contas do
governo federal do ano de 2009. Trata-se do Acorddo TCU n° 1.306/2010 - Plenério, cuja
relatoria foi exercida pelo Ministro Raimundo Carreiro. Vale destacar ainda que tais acfes
foram motivadas por compromissos internacionais, como sera contextualizado a frente.

No entanto, antes de adentrar no objeto do referido acérdao, para a obtencdo de um
melhor entendimento dos termos referentes ao tema tratado, que serdo repetidos diversas
vezes, cumpre assinalar que o art. 2°6? da supracitada Lei 12.187/2009, que instituiu a Politica
Nacional de Mudanca no Clima — PNMC traz o sentido denotativo de palavras e expressoes,
tais como “adaptacdo”, “mitigacdo”, “emissoes”, “gases de efeito estufa”, “mudanga do
clima”, dentre outras, essenciais para a analise do tema perquirido.

Ja no que diz respeito ao Acérddo TCU n° 1.306/2010, sem explicar as mencionadas
motivacdes internacionais de fundo, este se limitou a citar as auditorias realizadas pela Corte

como sendo parte de uma acdo denominada Tema de Maior Significancia “Mudangas

62 Art 22, Lei 12.187/2009. Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:
| - adaptacéo: iniciativas e medidas para reduzir a vulnerabilidade dos sistemas naturais e humanos frente aos
efeitos atuais e esperados da mudanca do clima;
Il - efeitos adversos da mudanca do clima: mudangas no meio fisico ou biota resultantes da mudanca do
clima que tenham efeitos deletérios significativos sobre a composicdo, resiliéncia ou produtividade de
ecossistemas naturais e manejados, sobre o funcionamento de sistemas socioecondmicos ou sobre a salde e o
bem-estar humanos;
I11 - emissdes: liberacdo de gases de efeito estufa ou seus precursores na atmosfera numa area especifica e num
periodo determinado;
IV - fonte: processo ou atividade que libere na atmosfera gas de efeito estufa, aerossol ou precursor de gas de
efeito estufa;
V - gases de efeito estufa: constituintes gasosos, naturais ou antrépicos, que, na atmosfera, absorvem e
reemitem radiacdo infravermelha;
VI - impacto: os efeitos da mudanga do clima nos sistemas humanos e naturais;
VIl - mitigagdo: mudancas e substituicdes tecnoldgicas que reduzam o uso de recursos e as emissdes por
unidade de producdo, bem como a implementacdo de medidas que reduzam as emissdes de gases de efeito
estufa e aumentem os sumidouros;
VIl - mudanca do clima: mudanca de clima que possa ser direta ou indiretamente atribuida & atividade
humana que altere a composicdo da atmosfera mundial e que se some aquela provocada pela variabilidade
climatica natural observada ao longo de periodos comparaveis;
IX - sumidouro: processo, atividade ou mecanismo que remova da atmosfera gas de efeito estufa, aerossol ou
precursor de gas de efeito estufa; e
X - vulnerabilidade: grau de suscetibilidade e incapacidade de um sistema, em funcdo de sua sensibilidade,
capacidade de adaptacéo, e do carater, magnitude e taxa de mudanca e variagdo do clima a que esta exposto, de
lidar com os efeitos adversos da mudanca do clima, entre os quais a variabilidade climatica e os eventos
extremos.
(Grifou-se).
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Climaticas”, com a fun¢do de orientar “os esforgos de fiscalizacdo para o periodo 2008/2009”
(Acérddo TCU n° 1.306/2010 - Plenario, p. 269).

Nesse sentido, no Acérddo TCU n° 1.306/2010 - Plenario (p. 269-270), o TCU se
limitou a destacar a realizacdo de auditorias operacionais tratando de objetivos tais como:

- a mitigacdo das emissdes de gases de efeito estufa para a regido de florestas da
Amazodnia Legal (Acérddo TCU n° 2.293/2009 — Plenério, de relatoria do Ministro Aroldo
Cedraz);

- a garantia da seguranca hidrica do semiarido brasileiro diante dos cenérios de
mudancas climéticas (Acérddo TCU n° 2.462/2009 - Plenério, de relatoria do Ministro Aroldo
Cedraz);

- as acOes destinadas as zonas costeiras brasileiras, ante a ameaca de elevacdo do
nivel dos oceanos em um cenario de mudancas climaticas (Acorddo TCU n° 2.354/2009 -
Plenario, de relatoria do Ministro Aroldo Cedraz) e;

- a verificacdo das acBes da Administracdo Publica federal em prol a adaptacdo da
agropecudria aos cenarios de mudancas do clima (Acorddao TCU n° 2.513/2009 - Plenario, de
relatoria do Ministro Aroldo Cedraz).

Mesmo tendo sido realizadas no ano de 2009, as referidas auditorias operacionais
foram mencionadas outra vez na andlise das contas governamentais do exercicio seguinte, o
Acorddo TCU n° 1.406/2011 - Plenério, de relatoria do Ministro Aroldo Cedraz, o qual
analisou as contas do governo no exercicio de 2010. Cumpre destacar a preocupacdo do
relator com o leitor, isto porque o nivel de detalhamento das referidas acdes é notadamente
maior.

O documento explica que tais agdes foram frutos de compromissos internacionais, e
que as referidas auditorias foram realizadas pela Corte de Contas como instituicdo parte da
Auditoria Global Coordenada em Mudangas Climaticas®®. Tais auditorias foram

“desenvolvidas juntamente com entidades de outros paises integrantes do Grupo de Trabalho

83 Cumpre informar que o referido acorddo destaca ainda um Levantamento de Auditoria realizado pelo TCU no
ambito de outro Grupo de Trabalho de nivel internacional. Trata-se do Grupo de Trabalho em Meio Ambiente
da Organizacdo Latino-Americana e do Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores — OLACEFS, com a
finalidade de “identificar o nivel de cumprimento dos pactos assumidos no Tratado de Cooperagdo Amazonica
, objetivando a composi¢do de relatério conjunto com os demais paises da regido” (Acoérdio TCU n°
1.306/2010 — Plenério, p. 285). De acordo com o acorddo, em sintese, constatou-se um implementagdo
incipiente dos compromissos que foram assumidos no referido tratado, em decorréncia do fato das politicas dos
paises signatarios ndo serem coordenadas e da existéncia de escassas iniciativas voltadas para o ecoturismo na
regido (Acorddo TCU n° 1.306/2010 — Plenario, p. 286). Por fim, vale dizer que, internamente, a Corte de
Contas examinou os resultados desse trabalho através do Acdrddo — TCU n° 1.550/2010 — Plenério.
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de Auditoria Ambiental da Organizacdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
— WGEA/Intosai” (Acordao TCU n° 1.406/2011 - Plenério, p. 285).

E preciso dizer que o principal compromisso internacional assinado pelo Brasil a
época e motivador de engajamento em acdes de cooperacdo internacional, as quais ensejaram
as referidas auditorias, foi a Convencao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudangas no Clima
de 1992, e que foi promulgada internamente no ordenamento juridico brasileiro através do
Decreto 2.652/98%,

A seguir, cada uma das referidas auditorias operacionais, seus objetivos,
questionamentos e principais achados, constatacOes relevantes e as deliberagdes do TCU
serdo tratadas separadamente com intuito de aprofundar o debate no &mbito de cada auditoria

operacional mencionada.

3.3.1 Politicas publicas para a Amaz6nia e mudancgas no clima

Inicialmente, € importante esclarecer o objetivo da auditoria operacional que buscou
avaliar a mitigacdo das emissGes de gases de efeito estufa para a regido de florestas da
Amazonia Legal (Acorddo TCU n° 2.293/2009 - Plenario). Em sintese, a auditoria realizou
uma avaliacdo da atuacdo do governo federal em politicas publicas na regido de florestas da
Amazonia Legal, politicas essas relacionadas ao meio ambiente diretamente, mas também a
agropecuadria, ao setor de transportes e a reforma agraria, com vistas a mitigar as emissdes de
gases de efeito estufa (Acordao TCU n° 2.293/2009 - Plenario, p. 1).

64 Artigo 4, Decreto 2.652/98. Obrigacdes
1. Todas as Partes, levando em conta suas responsabilidades comuns mas diferenciadas e suas prioridades de
desenvolvimento, objetivos e circunstancias especificos, nacionais e regionais, devem:
[-]
b) Formular, implementar, publicar e atualizar regularmente programas nacionais e, conforme o caso,
regionais, que incluam medidas para mitigar a mudanca do clima, enfrentando as emissfes antrépicas por
fontes e remocgdes por sumidouros de todos os gases de efeito estufa ndo controlados pelo Protocolo de
Montreal, bem como medidas para permitir adaptacdo adequada a mudanca do clima;
[..]
e) Cooperar nos preparativos para a adaptacdo aos impactos da mudanca do clima; desenvolver e elaborar
planos adequados e integrados para a gestdo de zonas costeiras, recursos hidricos e agricultura, e para a
protecdo e recuperacdo de regides, particularmente na Africa, afetadas pela seca e desertificagdo, bem como
por Inundacdes;
f) Levar em conta, na medida do possivel, os fatores relacionados com a mudanca do clima em suas politicas e
medidas sociais, econdmicas e ambientais pertinentes, bem como empregar métodos adequados, tais como
avaliacOes de impactos, formulados e definidos nacionalmente, com vistas a minimizar os efeitos negativos na
economia, na saude publica e na qualidade do meio ambiente, provocados por projetos ou medidas aplicadas
pelas Partes para mitigarem a mudanga do clima ou a ela se adaptarem;

[.]
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Nesse sentido, a Corte de Contas teve por base trés questionamentos. O TCU teve
interesse em saber se tais politicas publicas voltadas para a regido da Amazoénia Legal: foram
elaboradas de modo a “promover a mitigacdo das emissdes de GEE”; se “consideram os
aspectos de governanca e accountability, de forma a promover a reducdo das emissdes de
GEE” e; se dentre tais politicas publicas, as que “geram relevantes impactos negativos nas
emissoes” possuem mecanismos compensadores ou redutores desses impactos (Acordao TCU
n°® 2.293/2009 - Plenério, p. 3).

N&o ha resposta exata para cada um desses questionamentos. Todavia, € interessante
destacar alguns achados reportados pelo Tribunal de Contas da Unido. Seguindo o mote da
pesquisa que é ter o texto das analises das contas anuais do governo federal como base,
cumpre observar o que ha disposto sobre a referida auditoria operacional.

O Ac6érddo TCU n° 1.306/2010 - Plenario (p. 285) — que é referente a andlise das
contas do exercicio de 2010 — anotou brevemente duas constatacBes obtidas através da
referida auditoria operacional.

Em suma, destaca o acorddao que no que tange a Amazonia Legal, a auditoria
evidenciou que “os mecanismos adotados pelo Governo Federal, principalmente na
agropecudria, nos transportes e na reforma agraria, tém sido insuficientes para mitigar os
efeitos negativos das mudancas climaticas sobre aquele parcela do territorio nacional”
(Acérddo TCU n° 1.306/2010 — Plenério, p. 285).

Além disso, foi mencionado que a Superintendéncia de Desenvolvimento da
Amazonia — Sudam, érgdo do governo federal que é essencial para que acdes governamentais
sejam implantadas na regido, ‘“ndo possui as condigdes necessarias ao desenvolvimento
adequado de suas atividades, especialmente no que tange a forga de trabalho e a recursos
or¢camentarios” (Acordao TCU n° 1.306/2010 — Plenério, p. 285).

Cumpre assinalar que o mesmo tépico foi recorrente no Acérddo TCU n° 1.274/2013
— Plenario, cuja relatoria foi exercida pelo Ministro José Jorge e que analisou as contas da
Presidente da Republica no Exercicio de 2012. O documento mencionou brevemente alguns
aspectos do Acorddao TCU n° 1.454/2012 — Plenério, cuja relatoria foi exercida pelo Ministro
Aroldo Cedraz, e que é resultado do monitoramento das quatro auditorias operacionais
supracitadas.

Em relacdo ao monitoramento da auditoria em epigrafe, observou-se apenas a criagcao
pelo Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (Mapa), do Plano ABC, “que busca
consolidar uma economia de baixa emissédo de carbono na agricultura” (Acordio TCU n°
1.274/2013 — Plenario, p. 242).
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Nesse sentido, vale destacar que o Plano ABC, ou, "Plano Setorial de Mitigacdo e de
Adaptacdo as Mudancgas Climéticas para a Consolidacdo de uma Economia de Baixa Emisséo
de Carbono na Agricultura"® pode ser observado como uma tentativa de resposta do governo
federal aqueles trés questionamentos iniciais elaborados pelo TCU a respeito de politicas
publicas para a Amazonia associadas a tematica da mudanca do clima.

Trata-se de um plano setorial criado de acordo com as diretrizes da Politica Nacional
sobre Mudanca do Clima (Lei 12.167/2009). O Plano foi criado com base no artigo 3° do
Decreto Federal 7.390/2010% e tem “a finalidade de organizar o planejamento das acdes a
serem realizadas para responder aos compromissos de reducdo de emissdo de GEE no setor
agropecuario assumidos internacionalmente pelo Brasil, em 200957,

No item seguinte, a pesquisa continuara a analise acerca das auditorias operacionais
realizadas pelo Tribunal de Contas da Unido em decorréncia da Auditoria Global Coordenada
de Mudancas Climaticas. A proxima auditoria a ser analisada, que resultou no Acérddo TCU
n® 2.462/2009 — Plenério, € referente as politicas publicas da Administracdo Publica federal
para a adaptacdo da regido do Semiéarido, especialmente no que diz respeito a infraestrutura de

seguranca hidrica, frente aos impactos das mudancas no clima do planeta.

3.3.2 Politicas publicas para a adaptacdo do Semiarido

No que diz respeito a auditoria operacional de seguranca hidrica no Semiéarido é
importante, inicialmente, esclarecer seus objetivos. A Corte de Contas buscou, por meio desta
auditoria, averiguar se as politicas publicas voltadas para a seguranca hidrica da regido do
Semiarido levaram em consideracdo o cenario das mudancas climéticas (Acorddao TCU n°
2.462/2009 - Plenario, p. 1).

8 0O Plano ABC é “uma politica publica composta de um conjunto de agGes que visam promover a ampliacdo da
adogdo de algumas tecnologias agropecuarias sustentdveis com alto potencial de mitigacdo das emissdes de
GEEs. Estas tecnologias sdo: Recuperacdo de Pastagens Degradadas, Integracdo Lavoura-Pecudria-Floresta
(ILPF), Sistema Plantio Direto (SPD), Fixacdo Bioldgica de Nitrogénio (FBN), Florestas Plantadas e
Tratamento de Dejetos Animais”. Informagdes extraidas do Portal da Embrapa na Internet. Disponivel em:
<https://www.embrapa.br/tema-agricultura-de-baixo-carbono/perguntas-e-respostas>. Acesso em: 06 fev 2017.

% Artigo 3°, Decreto 7.390/2010. Para efeito da presente regulamentacdo, sdo considerados os seguintes planos
de acdo para a prevencdo e controle do desmatamento nos biomas e planos setoriais de mitigagdo e de
adaptacdo as mudancas climaticas:
| - Plano de Acéo para a Prevencdo e Controle do Desmatamento na Amaz6nia Legal - PPCDAmM;

Il - Plano de Ac8o para a Prevencéo e Controle do Desmatamento e das Queimadas no Cerrado - PPCerrado;
I11 - Plano Decenal de Expanséo de Energia - PDE;

IV - Plano para a Consolidacdo de uma Economia de Baixa Emissdo de Carbono na Agricultura; e

V - Plano de Reducdo de Emissdes da Siderurgia.

’InformagGes extraidas do Portal da Embrapa na Internet. Disponivel em: <https://www.embrapa.br/tema-
agricultura-de-baixo-carbono/perguntas-e-respostas>. Acesso em: 06 fev 2017.
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Em suma, o que o TCU quis saber é se a preocupa¢do com as vulnerabilidades,
impactos e riscos provenientes das mudancas climéticas tém sido objeto de reflex&o, estudo e
implementacdo nas politicas publicas pelos 6érgdos publicos responsaveis pelas mesmas
(Acdrdao TCU n° 2.462/2009 - Plenario, p. 1).

Cumpre, nesse momento, assinalar os achados mais importantes reportados pelo
Tribunal de Contas da Unido nas analises de contas do governo federal. Nesse sentido, o
Acorddo TCU n° 1.306/2010 - Plenario (p. 285) — que ¢é referente a analise das contas do
exercicio de 2010 — anotou sucintamente duas consideracdes a respeito do Semiarido
brasileiro. Asseverou primeiramente que “o tema mudangas climaticas ainda ndo atingiu um
nivel de discussdo capaz de influenciar o planejamento das politicas publicas para o setor
hidrico”.

Todavia, observou também que alguns érgéos e entidades governamentais, tais como
o Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais — Inpe e a Empresa Brasileira de Pesquisas
Agropecuarias — Embrapa Semiarido implementaram certas iniciativas, “que tém buscado
desenvolver solucBes que possam contribuir para minimizar os efeitos das mudancas do clima
na regido” (Acorddao TCU n° 1.306/2010 — Plenario, p. 285), porém ndo especificou quais
seriam tais medidas.

N&o obstante 0 ndo aprofundamento deste tdpico no acérddo do TCU, vale a pena
mencionar que a Embrapa Semiarido possui agdes institucionalizadas de combate ao
aquecimento global (ANGELOTTI, SA e PETRERE, 2009, p. 14). Nesse sentido, 0s impactos
do aumento da concentracdo dos GEE e da elevacdo da temperatura sobre atividades
agricolas, diversidade ambiental e seguranca alimentar “estio sendo considerados nas
atividades de Pesquisa, Desenvolvimento e Inovacgdo, contribuindo para a compreenséo,
mitigacdo e adaptacdo sustentavel da acdo humana sobre os recursos naturais” (ANGELOTTI,
SA e PETRERE, 2009, p. 14).

Exemplo disso ¢ a adogdo, por pesquisadores, de “praticas de manejo e de
recuperacdo de areas degradadas, bem como praticas para o uso racional dos recursos hidricos
na agropecudria da Bacia do Rio Sao Francisco” (ANGELOTTI, SA e PETRERE, 20009, p.
17). Também pode ser mencionada como medida de adaptacdo as mudancas climaticas, o
desenvolvimento pela a unidade de variedades de plantas “resistentes a seca e a altas
temperaturas” (ANGELOTT]I, SA e PETRERE, 2009, p. 20) %,

8 Além disso, cumpre destacar a parceria entre a Embrapa Semiarido e o Inpe que “tem proporcionado a
realizacdo do Monitoramento Climéatico da Caatinga, um estudo de modelagem sobre o papel da umidade do
solo a melhoria da previsdo de tempo e de clima para a América do Sul, no qual tém sido realizados estudos
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J& o Acorddo TCU n° 1.274/2013 — Plenério, referente & andlise das contas
presidenciais no exercicio financeiro de 2012 mencionou o citado Aco6rddo TCU n°
1.454/2012 — Plenario, o qual monitorou as quatro auditorias operacionais realizadas. No
ambito da questdo da adaptacdo do Semiarido, destacou gque um avanco constatado diz
respeito & crescente incorporacdo, pelo Ministério do Meio Ambiente (MMA), do fator
mudancas climéticas no planejamento das politicas para o setor hidrico, como uma variavel
importante, um parametro de sustentabilidade nas escolhas publicas.

Além disso, foi destacada “inclusdo dos cendrios de mudangas do clima, pela
Ageéncia Nacional de Aguas, nas acbes de gestdo de recursos hidricos” (Acorddo TCU n°
1.274/2013 — Plenério, p. 242). Nesse sentido, embora néo citada no acordéo, cabe destacar a
criacdo, pela ANA, de um Grupo de Trabalho sobre Mudancas Climaticas, o qual elaborou
um documento de diretrizes intitulado “Os Efeitos das Mudangas Climaticas sobre os
Recursos Hidricos: Desafios para a Gestdo®,

Esse documento “explicitou as posi¢des da Agéncia, reconhecendo a importancia dos
impactos das mudancas climaticas sobre os recursos hidricos (...) e sugeriu caminhos gerais
de preparacéo para o enfrentamento das consequéncias desses impactos” 7071,

A seguir, a andlise das auditorias operacionais decorrentes da Auditoria Global
Coordenada sobre Mudancas Climaticas, sob o ponto de vista das analises das contas do
executivo federal, segue com o levantamento de auditoria relacionado a verificagdo da
atuacdo da Administracdo Publica federal no referente as politicas publicas para a adaptacdo
das Zonas Costeiras frente aos impactos das mudancas no clima, a qual culminou no Acérdéo
TCU n° 2.354/2009 - Plenério.

sobre variacdo dos elementos climaticos, como temperatura e umidade relativa do ar, precipitacdo,
componentes do balanco de radiacdo e de energia, albedo, vapor d’agua, CO2 , temperatura e umidade do solo”
(ANGELOTTI, SA e PETRERE, 2009, p. 20).

®Informacbes extraidas do Portal da Agéncia Nacional de Aguas na Internet. Disponivel em:
<http://wwwz2.ana.gov.br/Paginas/portais/MudancasClimaticas/mudancasclimaticas.aspx>. Acesso em: 06 fev
2017.

0 Ibidem.

L «A despeito de ter sido elaborado em 2010, o documento é atual e tem servido como orientacdo para as agdes
internas da ANA — a exemplo da inclusdo dos impactos mais provaveis da mudanca do clima na construgdo de
cenarios em planos de recursos hidricos — e como fonte de informag&o para o pdblico em geral”. Informacgdes
extraidas do Portal da Agéncia Nacional de Aguas na Internet.  Disponivel em:
<http://www2.ana.gov.br/Paginas/portais/MudancasClimaticas/mudancasclimaticas.aspx>. Acesso em: 06 fev
2017.
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3.3.3 Politicas publicas para a adaptagdo das Zonas Costeiras

O levantamento de auditoria operacional voltado para a avaliacdo dos impactos das
mudancas climéticas nas Zonas Costeiras do pais teve como objetivo central a realizacdo de
um diagnostico sobre as politicas publicas implementadas pelo governo federal com o escopo
de adaptar tais regides as possiveis transformacdes decorrentes das mudancgas climaticas
(Acdrdao TCU n° 2.354/2009 - Plenario, p. 1).

Em sintese, o TCU quis saber se o governo federal foi capaz de identificar, ante a
ameaca de elevagdo do nivel dos oceanos em um cendrio de mudancas climaticas, as
vulnerabilidades das Zonas Costeiras, e se 0 mesmo se estruturou e formulou a¢des no sentido
de adaptar tais regifes as tais mudancas (Acorddo TCU n° 2.354/2009 - Plenério, p. 1).

Cumpre, agora, analisar a atencdo conferida, nas analises de contas do governo
federal, a referida auditoria operacional. Nesse sentido, o Acérddo TCU n° 1.306/2010 -
Plenério (p. 285) — referente a analise das contas do exercicio de 2010 — anotou que, em
relacdo as Zonas Costeiras, foi verificado que “0 Governo Federal ainda ndo definiu
estratégias de adaptacdo desse ecossistema aos impactos que podem advir das mudancas
climaticas”.

Sem mencionar expressamente o acompanhamento do Acorddo TCU n° 2.354/2009 -
Plenario, relativo a auditoria operacional referente a adaptacdo das Zonas Costeiras, 0
Acorddo TCU n° 1.274/2013 — Plenério, referente a analise das contas presidenciais no
exercicio financeiro de 2012, mencionou uma acdo do Governo Federal, a qual considerou
importante.

Trata-se do desenvolvimento do Centro Nacional de Monitoramento e Alertas de
Desastres Naturais — Cemaden na estrutura do Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo,
que teria como objetivo “a elaboragdo alertas de desastres naturais relevantes para acoes de
protecdo e de defesa civil no territorio nacional” (Acorddo TCU n° 1.274/2013 — Plenério, p.
242).

Dentre as principais a¢cdes do Cemaden, é possivel destacar a instalagdo de radares
metodoldgicos, pluviémetros, instalagdes hidroldgicas, instrumentos geotécnicos, além da
implantacdo da Rede de Comunicagdo Comunitaria e Educagdo Ambiental, de uma

infraestrutura para pesquisas sobre desastres naturais, bem como aquisicéo e instalacdo de um
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supercomputador para previsdes de desastres naturais’>2. E possivel destacar ainda um
aumento de mais de 1100 municipios que passaram a ser monitorados entre os anos de 2012 e
201573,

No proximo item sera tratada a quarta e ultima auditoria operacional fruto da
Auditoria Global Coordenada em Mudancas Climéticas. Trata-se da auditoria que perquiriu
acerca da atuacdo, por parte do poder publico federal, no que tange as politicas publicas para a
adaptacdo do Setor Agropecudrio brasileiro diante dos riscos atrelados as mudancas do clima

no planeta, e que culminou no Acérddo TCU n° 2.513/2009 — Plenério.

3.3.4 Politicas publicas para a adaptacdo do Setor Agropecuario

A auditoria operacional que buscou verificar as acGes da Administracdo Publica
Federal em prol a adaptacdo da agropecuéria aos cenarios de mudancgas do clima também
merece uma andlise detida de seus objetivos. O escopo dessa auditoria foi de avaliar as
medidas implementadas pelo governo federal no sentido da promoc¢édo da adaptacdo do setor
agropecuario as transformac@es do clima (Acérddo TCU n° 2.513/2009 — Plenério, p. 1).

Vale dizer que se trata de preocupagao justificavel do TCU tendo em vista que “por
ser a agropecuaria extremamente dependente das condicBes climaticas, o setor é apontado
como um dos que mais sera afetado pelos quadros de mudancas do clima”, o que produz a
necessidade de adaptagdo do setor “sob pena de a agropecudria sofrer declinio em sua
producdo, dando origem a desabastecimento, quebra da balanca comercial brasileira e graves
problemas sociais” (Acdérdao TCU n° 2.513/2009 — Plenério, p. 80).

Dai o interesse da Corte de Contas em verificar se o governo federal tem avaliado as
vulnerabilidades do setor frente as referidas mudancas e se tem formulado e implementado
acOes frente aos riscos inerentes, através da instituicdo de “sistemas apropriados de
coordenacdo integracdo, governanga e accountability” (Acorddo TCU n° 2.513/2009 —
Plenario, p. 3).

Nesse sentido, é possivel tecer alguns comentarios a partir dos documentos que
firmaram as analises das contas do governo federal no periodo analisado. Cumpre assinalar,
que o Acérddo TCU n° 1.306/2010 - Plenario (p. 285) — referente a analise das contas do
exercicio de 2010 — afirmou que foi constatado que a Administragdo Publica federal, no que

2 Informagdes extraidas do Portal do Centro Nacional de Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais -
Cemaden na Internet. Disponivel em: <http://www.cemaden.gov.br/implementacao-de-acoes-e-projetos/>.
Acesso em: 06 fev 2017.

73 1bidem.
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diz respeito ao Setor Agropecuario, apresentou falhas “na integracdo na atuagdo dos 6rgdos e
entidades encarregadas do assunto, assim como deficiéncias nas agdes hoje em
desenvolvimento”.

O documento destacou ainda que tais falhas ocorreram ndo obstante o governo
federal dispor de uma “ampla estrutura para conduzir estudos e pesquisas sobre impactos das
mudancas climéticas, bem como para elaborar e implementar as politicas publicas que possam
incorporar os resultados de tais trabalhos cientificos” (Acérddo TCU n° 1.306/2010 —
Plenério, p. 285).

No que diz respeito ao acompanhamento da referida auditoria operacional, o
Acorddo TCU n° 1.274/2013 — Plenério, referente & andlise das contas presidenciais no
exercicio financeiro de 2012, observou o fato de que tanto o Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento (Mapa), quanto o Ministério do Desenvolvimento Agrario nao
terem reportado ao Tribunal, em face as determinagBes do Acorddo TCU n° 2.513/2009 —
Plenario, “a adocdo de acBes de adaptacdo aos cenarios de mudancgas climaticas voltadas a
agropecuaria do pais” (Acordao TCU n° 1.274/2013 — Plenario, p. 242).

O acérddo referente a analise das contas do governo federal do exercicio de 2012
asseverou ainda que, sendo “o clima € insumo basico para o setor agropecuario, torna-se
temeraria a ndo adogdo de providéncias para adaptacdo da agropecuaria ao cenario projetado
de mudanca do clima” (Acérdao TCU n° 1.274/2013 — Plenério, p. 242).

A seqguir serdo analisadas outras incidéncias da atuacdo de controle externo do TCU
utilizando a sustentabilidade como pardmetro de controle, em especifico no que diz respeito a
preocupacdo com as mudancas climaticas, nas analises das contas do governo federal em

estudo nessa pesquisa.

3.4 O combate as queimadas no Brasil

Nas andlises das contas do governo federal, promovidas pelo Tribunal de Contas da
Unido, averiguadas nessa pesquisa, é oportuno destacar mais uma vez, nessa linha de acdes
relativas as mudancas climaticas, o ja mencionado Acérddao TCU n° 1.306/2010 - Plenério (p.
285-286) — referente a anélise das contas do exercicio de 2010.

O documento destaca um Levantamento de Auditoria realizado pelo TCU que teve
como finalidade a avaliagdo das agdes do governo federal “destinadas a prevencdo e ao
combate das queimadas no Brasil” (Acordao TCU n° 1.306/2010 — Plenario, p. 286). Vale
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dizer que as queimadas geram a emissdo de gases do efeito estufa — GEE, fator diretamente
associado ao aquecimento global e as mudancas climaticas.

Cumpre assinalar que esta acao foi tomada porque a Corte de Contas constatou “um
significativo incremento do numero de focos de queimadas e incéndios em areas rurais e
florestais em 2010 quando comparado com o ano anterior” (Acorddo TCU n° 1.306/2010 —
Plenario, p. 286). E especialmente porque ficou “demonstrado que boa parte das &reas
afetadas encontrava-se em unidades de conservacao e reservas indigenas” (Acérddo TCU n°
1.306/2010 — Plenario, p. 286).

Ora, mais uma vez, na mesma andalise de contas do governo federal (exercicio de
2010), é possivel observar que a Corte de Contas utilizou a sustentabilidade como pardmetro
para avaliar as acdes do Executivo federal, e ndo se restringindo a uma mera comparacao de
nimeros obtidos, do qual j& se poderia alegar um aumento ou diminuicdo das areas de
gueimadas, mas sim a partir de uma ac¢ao desenvolvida no &mbito da sua esfera de atuacdo no
controle externo, através do referido Levantamento de Auditoria.

Ou seja, diante das informacGes obtidas, ao invés de simplesmente indica-las
friamente em seu acorddo anual de avaliacdo das contas do governo federal, buscou a Corte
de Contas agir nesta seara, a partir da execucdo de um Levantamento de Auditoria.

De acordo com o Ac6rdao TCU n° 1.306/2010 — Plenério (p. 286), algumas situacoes
foram constatadas pela equipe de atuacdo. Em primeiro lugar, destaca-se uma recomendacéo
da Corte, vista como sendo “um dos principais meios capazes de promover alteracdes nas
formas de produgdo da regido”, capaz de proporcionar uma mudanga para uma um “modelo
mais sustentavel” (Acorddao TCU n° 1.306/2010 — Plenario, p. 286). Trata-se da “necessidade
de fortalecimento e capacitacdo da Assisténcia Técnica e Extensdo Rural — ATER”, relevante,
pois foi 0 ponto mais mencionado pelos gestores entrevistados pela Corte de Contas.

Outra constata¢do que cabe aqui destacar ¢ “a inexisténcia de indicadores oficiais de
areas queimadas no Brasil, inclusive em Unidade de Conservacdo — UC e Terras Indigenas —
TI” (Acorddo TCU n° 1.306/2010 — Plenario, p. 286). Esse fato é relevante, pois de acordo
com o documento “essa limitacdo prejudica, também, as estimativas oficiais de emissdes de
gases do efeito estufa em decorréncia de queimadas e incéndios florestais” (Acérdao TCU n°
1.306/2010 — Plenario, p. 286).

Por fim, cumpre assinalar que foi constatada uma “indefinicdo dos papéis e
responsabilidades dos 6rgdos envolvidos com a problematica das queimadas e incéndios
florestais, no ambito do Sistema Nacional do Meio Ambiente — Sisnama” (Acérddo TCU n°

1.306/2010 — Plenario, p. 286). A consequéncia dessa indefinicdo é a diminuicdo da eficacia
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de qualquer politica publica voltada para a reducdo das queimadas no Brasil, isto porque a
figura do agente publico do governo federal, cuja funcdo seja avaliar os resultados de tal
politica é incerta, prejudicando o acompanhamento da mesma.

A seguir, a pesquisa continua a analisar outras ac6es de controle da Corte de Contas
destacadas nas analises de contas do governo estudadas nesse trabalho. O tema perquirido a
seguir diz respeito a auditoria operacional do TCU que buscou promover o uso racional e

sustentavel de papel, dgua e energia elétrica no bojo da Administracao Pablica federal.

3.5 A promocao do uso racional e sustentavel de recursos naturais

Algumas acOes objetivam a adaptacdo de comportamentos em prol da reducdo das
mudancas climéticas, mas o fazem indiretamente. E o caso da acdo de controle externo levada
a efeito pelo TCU no ano de 2011, destacada na analise das contas do governo federal naquele
ano. Trata-se do Aco6rddo TCU n° 1.204/2012 - Plenério, cuja relatoria foi exercida pelo
Ministro José Jorge.

O documento destaca a realizacdo de uma auditoria de natureza operacional para
“avaliar as acOes adotadas pela Administracdo Publica federal para promocédo do uso racional
e sustentavel de recursos naturais, notadamente energia elétrica, agua e papel, consumidos em
suas instalacfes prediais” (Acérddo TCU n° 1.204/2012 — Plenério, p. 180). Essa auditoria
culminou no Acérddo TCU n° 1.752/2011 — Plenério, cuja relatoria foi exercida pelo Ministro
André Luis de Carvalho.

Pode-se dizer que essa auditoria se destaca no quesito representatividade, uma vez
que seu universo amostral abarca 71 entidades publicas federais, entre 6rgdos superiores e
entidades autarquicas e fundacionais da Administracdo indireta (Acérddao TCU n° 1.752/2011
— Plenério, p. 7).

De acordo com o acérddo que analisou as contas do governo federal do exercicio de
2011, constatou-se nessa auditoria a existéncia de “um grande potencial de uso sustentavel de
recursos naturais na esfera federal que ndo tem sido aproveitado” (Acérddo TCU n°
1.204/2012 — Plenério, p. 180). A razdo para essa constatacdo seria, de acordo com o
documento, a existéncia de “uma grande heterogeneidade na insercdo de medidas de
eficiéncia e sustentabilidade dentro dos Orgdos e institui¢des publicas federais”, ou seja,
existem diversos programas e politicas voltadas para a sustentabilidade, mas com diferentes
objetivos e que sdo coordenados por 6rgaos publicos diferentes (Acérddao TCU n° 1.204/2012
— Plenério, p. 180).
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Por esse motivo, de acordo com a Corte de Contas, essas medidas voltadas a
implementacdo de agbes de uso racional e sustentavel de recursos naturais estariam sendo
conduzidas de “forma desarticulada e nio contam com boa adesdo’®” (Acordio TCU n°
1.204/2012 — Plenario, p. 180).

Como mencionado anteriormente, trata-se de assunto indiretamente afeto a tematica
das mudancas climéticas. Isto porque como bem exposto no documento, essa conjuntura
“acarreta, alem de perdas financeiras por recursos publicos ndo economizados, maior e
desnecessaria pressao sobre o0 uso dos recursos naturais e maiores emissdes nacionais de gases
de efeito estufa” (Acordao TCU n° 1.204/2012 — Plenério, p. 180).

Nesse sentido, quando se possui uma cultura de alta utilizacdo de aparatos
eletrbnicos, a demanda por energia elétrica é sempre alta. E associada a essa cultura, muitas
vezes coexiste uma cultura de desperdicio de 4&gua, propiciadora de crises de
desabastecimento. Somando esses fatores, ndo é dificil conceber as consequéncias.

Em uma estrutura produtiva de energia elétrica como a brasileira, notadamente
dependente de sua base hidroelétrica, épocas de seca (agravadas por altos niveis de
desperdicio no consumo de &gua) restringem a capacidade de producdo deste insumo,
altamente necessario e também, muitas vezes, desperdicado’. Dessa maneira, torna-se
necessaria a ativacao de usinas termoelétricas, para suprir a imensa demanda existente, porém
que ndo possui o selo de energia limpa, tendo em vista a queima de carvdo e a consequente
emissdo de gases do efeito estufa, diretamente associados ao aquecimento global e as
mudancas climaticas.

Todavia, é possivel que alguém questione o fato dessa auditoria dizer respeito
somente a Administracdo Publica federal e que por mais que a maquina publica seja grande e
tenha alto incide de consumo de recursos naturais, estes ndo seriam tdo expressivos em

nameros gerais do consumo dos referidos insumos no Brasil.

™ Por exemplo, 0 Acorddo TCU n° 1.572/2011 — Plenario (p. 5-6) destaca os seguintes programas: “Agenda
Ambiental na Administracdo Publica (A3P) coordenada pelo Ministério do Meio Ambiente (cujo objetivo é
propor a insercdo de critérios socioambientais na gestdo dos servigos pulblicos em todos os niveis de
governo); Programa de Eficiéncia do Gasto (PEG) coordenado pelo Ministério do Planejamento (cujo
objetivo é racionalizar o uso dos recursos publicos por meio de uma administracdo mais eficiente dos
gastos);Subprograma Procel Eficiéncia Energética em Prédios Publicos (Procel EPP) coordenado pela
Eletrobras (cujo objetivo é promover acoes de eficiéncia energética para prédios publicos e diminuigdo dos
gastos dos prédios publicos por meio da reducdo do consumo e da demanda de energia elétrica).

5 O Acérddo TCU n° 1.752/2011 — Plenério (p. 29) verificou que grande parte das instituicdes pUblicas “ainda
ndo promove 0 uso racional dos recursos naturais em seus prédios publicos”. O documento destaca o caso
emblematico da “noticia obtida junto ao Tribunal de Justi¢a do Distrito Federal e Territérios de que ha um
acréscimo mensal de R$ 3.800,00 na conta de energia elétrica pelo simples fato de os computadores
pernoitarem em modo stand-by e as impressoras ndo serem desligadas ao final do expediente” (Acérdao TCU
n° 1.752/2011 — Plenario, p. 31).
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Entretanto, é preciso ter em mente que o Estado e, consequentemente, 0S governos
tem o dever de dar o bom exemplo. Além disso, a adocao de préaticas racionais e sustentaveis
no consumo de insumos como papel, energia elétrica e &gua nos 6rgdos publicos é capaz de
induzir transformacdes na sociedade, através da internalizacdo, por parte dos agentes publicos
dessas boas préaticas em sua vida particular.

No item seguinte serd tratada outra acdo de controle externo levada a efeito pelo
TCU, na seara ora estudada, nos acordaos referentes as analises de contas do governo federal
selecionados. Trata-se da fiscalizacdo levada a efeito pelo Tribunal de Contas da Unido acerca

da internalizacdo de compromissos internacionais assumidos pelo pais.

3.6 A fiscalizacdo da internalizacdo de compromissos internacionais assumidos pelo

Brasil

Vale reforgar mais uma vez o interesse e atuagdo do Tribunal de Contas da Unido em
relacdo a compromissos assumidos internacionalmente. Como visto anteriormente, o préprio
TCU como Entidade Fiscalizadora Superior assume e busca cumprir seus compromissos
firmados, por exemplo, em grupos de trabalho de organizagdes internacionais.

Entretanto, a atencdo da Corte de Contas também se dirige aos compromissos
assumidos pelo Brasil enquanto nagdo no cendrio internacional. E o que se pode observar na
leitura do ja mencionado Acdrddo TCU n° 1.274/2013 — Plenario, que analisou as contas da
Presidente da Republica no exercicio de 2012.

O documento destaca o levantamento de auditoria realizado pelo TCU “com o
objetivo de realizar um diagndstico de como estavam sendo internalizados, nas politicas
publicas nacionais, 0s compromissos assumidos pelo Governo Brasileiro em decorréncia da
Conferéncia Ri0-92” e, em especial, o compromissos que dizem respeito as Convengdes sobre
Mudancga do Clima, Diversidade Biologica e Combate a Desertificacdo, e da Agenda 21
(Acorddo TCU n° 1.274/2013 — Plenario, p. 242). Esse levantamento de auditoria culminou no
Acdérdao TCU n° 1.404/2012 — Plenério, de relatoria do Ministro Augusto Nardes.

Em sintese, o levantamento atribui parte dos avangos que ocorreram no Brasil na
area ambiental a adesdo, pelo pais, as convencgdes internacionais derivadas da Rio-92
(Acorddo TCU n° 1.274/2013 — Plenario, p. 242).

No entanto, o documento retrata questdes semelhantes as expostas na analise da

auditoria relacionada ao uso racional e sustentavel dos recursos naturais no item anterior, ou



77

seja, a auséncia de “uniformidade no nivel da internalizagdo dos compromissos assumidos (...)
nas politicas publicas nacionais, tampouco no grau de institucionalizacdo de estruturas
responsaveis pela implementacdo de tais Convengdes” (AcOrddo TCU n° 1.274/2013 —
Plenério, p. 242).

No que se refere, especificamente, & temética das mudangas climéticas, objeto central
de anélise neste trabalho, cumpre destacar que ao lado dos compromissos assumidos na
Convencdo sobre Diversidade Bioldgica, os assumidos na Convencdo sobre Mudanca do
Clima foram os gque se notou maior processo de internalizacdo (Acérddo TCU n° 1.274/2013 —
Plenério, p. 242).

Em contrapartida, observou-se que, em relacdo a Convencdo de Combate a
Desertificacdo e a Agenda 21, ndo obtiveram 0s mesmos progressos no que diz respeito a
internalizacdo de compromissos (Acorddo TCU n° 1.274/2013 — Plenario, p. 242).

A seguir, serdo apontadas outras constatacOes acerca do controle externo levado a
efeito pelo Tribunal de Contas da Unido e a temética do desenvolvimento sustentavel e das
mudancas climaticas, buscando uma avaliacdo critica das entrelinhas vislumbradas nos
documentos analisados, ou seja, levando em consideracdo tanto aquilo que esta assinalado no

documento, quanto aquilo ndo esta.

3.7 Considerac0es finais acerca do controle externo e mudancas climéticas

E importante destacar outro aspecto relevante encontrado a partir do estudo dos
acordaos referentes as anélises das contas do governo federal do exercicio de 2009 até 2015.
Inicialmente, cumpre assinalar que as analises das contas dos anos de 2013 (Ac6rdao TCU n°
1.338/2014 — Plenario, de relatoria do Ministro Raimundo Carreiro) e de 2014 (Acérdao TCU
n® 2.461/2015 — Plenério, de relatoria do Ministro Augusto Nardes) possuem mencgdes
expressas a termos como “mudancas climaticas” e “efeito estufa”.

N&o obstante apresentarem numeros e graficos apontando o sucesso ou a ineficacia
de determinadas politicas relacionadas com a mitigagdo e adaptacdo as mudancgas climaticas
(através de indicadores de desempenho), as referidas analises anuais das contas do executivo
federal ndo apontaram nenhuma agéo concreta no ambito do controle externo do Tribunal de
Contas da Unido nesta seara. Ou seja, 0 TCU ndo destacou qualquer acdo sua (auditoria, por
exemplo) no sentido de fiscalizar as politicas publicas sob o angulo da sustentabilidade

associada a preocupagdo com as mudancas do clima no planeta.



78

Ja no que diz respeito & anlise da prestacdo das contas presidenciais do exercicio de
2015 (Acérddo TCU n° 1.417/2016 — Plenario, cuja relatoria foi exercida pelo Ministro José
Mucio Monteiro) ndo ha sequer uma mencao ao tema das mudancas climaticas no documento.
Nem mesmo através de indicadores de desempenho, quanto menos de acdes de controle
externo realizadas pelo Tribunal de Contas da Unié&o.

Cumpre assinalar que ndo ha nem mesmo qualquer mencdo a sustentabilidade nos
termos aqui estudados. Na verdade, o documento chega a mencionar o termo sustentabilidade,
mas apenas se referindo a “sustentabilidade da divida publica” (Acorddo TCU n° 1.417/2016
— Plenario, p. 5) e “sustentabilidade fiscal” (Acordao TCU n° 1.417/2016 — Plenério, p. 54).

Desta forma, € possivel observar claramente que, nesses Ultimos anos, o0 parametro
da sustentabilidade perdeu importancia na agenda de controle externo do Tribunal de Contas
da Unido. Pelo menos no que diz respeito ao destaque conferido as acGes de controle externo
relacionadas a este tema nas analises das contas anuais da Administracdo Publica federal,
como ficou aqui constatado.

E impossivel separar a conjuntura axioldgica que vive o Estado brasileiro hoje com a
atuacdo da Corte de Contas. Em um cenario de denlncias de irregularidades fiscais €
compreensivel o crescimento da preocupacao da instituicdo, cuja primeira missdo é a protecao
do erario pulblico. Porém, na sociedade de riscos’® em que vivemos, 0 retrocesso na
preocupacao e atencdo a sustentabilidade nas escolhas publicas pode ocasionar consequéncias
tdo ou mais gravosas do que a faléncia financeira-or¢camentaria do Estado brasileiro.

Conforme assevera GIANNETTI (2005, p. 175), “o que esta no futuro precisa ser de
algum modo posto em foco e mentalmente realcado para fazer frente ao que esta proximo e
saliente”. Porém, pode-se dizer que esse futuro que deve ser posto em foco esté se tornando,
cada vez mais, 0 presente.

A preocupagdo com as futuras geragOes, mote da doutrina do desenvolvimento
sustentavel, pode acabar se tornando preocupacdo com a geracdo atual diante da gravidade
dos efeitos provocados pelo aquecimento global e a consequente mudanca da temperatura

6 Como bem coloca KAUFMANN (2014, p. 453), “dizer que vivemos numa sociedade de risco tornou-se um
lugar comum”. Em sua analise do referido fendmeno a partir de uma perspectiva jusfiloséfica, o autor alemao
explica que: “[...] nas sociedades pluralistas de risco do nosso tempo, o0 homem é chamado a intervir
activamente(sic) no mundo sem que disponha sempre a partida de normas predefinidas ou dum conceito fixo
de natureza que determina se o seu agir é correcto (sic). Ou seja: 0 seu comportamento implica um risco. E
certo que também em tempos mais remotos existiam situacGes complexas em que tinham que se tomar
decisfes arriscadas, mas elas ndo eram tipicas da realidade de entdo. Actualmente(sic) sdo. Centrais sdo todos
0s problemas relacionados com a energia atémica”. (Grifos do autor). (KAUFMANN, 2014, p. 454).
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meédia do planeta. Efeitos como o aumento do nivel dos oceanos, estiagem em &reas onde
antes chovia, assim como a ocorréncia de fendmenos como invernos e verées mais rigorosos,
além de uma maior contagem de eventos como furacGes e tempestades, além de afetar
economicamente qualquer Estado-nacdo, trazem perigo as populacdes de hoje.

Nesse sentido, ainda que o TCU seja apenas mais uma peca (vigorosa, mas apenas
uma) no tabuleiro das instituicdes brasileiras, o enfoque da sustentabilidade em seu trabalho
deve ser continuado e até mesmo intensificar-se, diante da qualidade do seu trabalho e da
capacidade de remover, muitas vezes, a Administracdo Publica do estado de inércia, a partir

de suas fiscalizages e orientagdes.



CONCLUSAO

Esta pesquisa buscou analisar a utilizacdo da sustentabilidade como um parametro de
controle externo exercido pelo Tribunal de Contas da Unido sobre a Administracdo Publica
federal.

No primeiro capitulo foi colocada a imprescindibilidade do equilibrio entre as
necessidades dos cidaddos, seus direitos constitucionalmente estabelecidos e os custos das
politicas publicas voltadas para a atendé-los. Néo foi dificil perceber a necessidade de um
comportamento baseado na l6gica da economicidade. Na prética, agir de em conformidade
com a economicidade significa obedecer as prioridades constitucionais de forma
racionalizada.

Seguir os postulados constitucionais parece algo ébvio, mas efetivamente se verifica
uma certa mitigacdo no seguimento de tais ditames. Assim, atividades meio como as
associadas ao jogo politico, muitas vezes, ganham maior relevo e atencdo que atividades fim,
tal como as voltadas para a manutencéo de direitos como salde, educacao e seguranca. N&o é
incomum assistir o Estado atender interesses de alguns de seus agentes, em detrimento da
populacdo. Isso acontece, por exemplo, quando a maquina publica aumenta para comportar
interesses de determinados grupos politicos.

Dai a importancia em se ter por regra exordial o compromisso com as prioridades
constitucionais. Porém, isto deve ser feito de forma racionalizada, de modo a ter o direito
fundamental a boa administracdo puablica como um paradigma para as a¢Ges administrativas
estatais. Observou-se no texto que, por mais que a prépria Constituicdo tenha consagrado a
discricionariedade aos agentes estatais em alguns casos, ndo se trata de um cheque em branco.
Ha graus de vinculacdo a lei e ao Direito. Nesse sentido, ndo basta que o gasto seja licito, tem
que ser legitimo e eficiente.

Dessa conjuntura de cuidado com as escolhas publicas alguns caminhos foram
desenhados. Sobre a legitimidade de uma politica publica, verificou-se que ha inimeros
pilares que possuem o conddo de legitimar uma politica. Dentre eles, esta pesquisa destacou o
enfoque da administracdo sustentavel. Assim, dentre outros fatores, o que torna uma escolha
publica legitima € presenca do elemento da sustentabilidade, que pode ser aferida através do
equilibrio dos beneficios sociais, econdmicos e ambientais que ela acarreta, além de sua

potencialidade em produzir um bem estar multidimensional e multigeracional na sociedade.
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Ficou claro que se trata de uma prioridade constitucional, presente no art. 225 da
Constituicdo, e que, além disso, a doutrina do desenvolvimento sustentavel que, dentre outros
objetivos, busca a manutencdo de um ambiente ecologicamente equilibrado, deve ser um dos
pensamentos de partida do qual emanam as acdes estatais, segundo o Supremo Tribunal
Federal.

J& no que diz respeito a eficiéncia, tem-se que ela deve ser caracteristica necessaria
do resultado de uma politica publica, porém nao sé do resultado. Foi visto que o controle de
etapas é essencial para o aperfeicoamento de uma politica. Assim, uma politica publica ndo
pode ser “petrificada” no tempo, ou seja, estagnada, insuscetivel a mudancas. Pelo contrério,
as mudangas, como assinalado, sdo vitais para seu melhoramento.

Essas mudancgas, no entanto, ndo vém aleatoriamente. Para haver transformacéo tanto
€ necessario controle, que se consubstancia em revisdo e avaliacdo. Dentre os diversos
parametros que podem ser controlados de uma escolha publica, esta pesquisa buscou informar
sobre o controle da sustentabilidade. Assim, mostrou-se a necessidade de se obter resultados
sustentaveis e, a0 mesmo tempo, garantir que os processos que produziram tal resultado sejam
percorridos também segundo o parametro da sustentabilidade.

Nessa perspectiva, o Tribunal de Contas da Unido foi apresentado como ator capaz
de exercer esse controle que, na verdade, se divide em dois. O controle-fiscalizagdo que avalia
se um determinado gasto estatal atingiu a sua finalidade adequada, de forma a cumprir
requisitos de legalidade, legitimidade e economicidade; e também o controle-orientacdo, que
tem o fito de determinar o conteldo de determinada conduta alheia, ou seja, age de forma
preventiva, informadora e pedagégica.

Contudo, a pesquisa destacou, ainda no plano abstrato, uma limitagcdo desse segundo
papel do TCU. Isto se deve ao fato de que entre uma politica publica e a Corte de Contas
existirem diversos 0rgdos e/ou instituicbes publicas com sua prépria cultura institucional,
além da presenca de interesses de diferentes matrizes (politicos, econdémicos), representados
por grupos de interesses. A existéncia de orgaos e/ou instituicBes responsaveis (competentes)
por modificar administrativa ou, em alguns casos, legislativamente uma politica pablica, e de
outros responsaveis por implementa-las, além desses diversos stakeholders atuantes nesse
“meio-de-campo”, acaba por mitigar, muitas das vezes, o poder de reforma consubstanciado
em uma orientacdo do Tribunal de Contas firmada em acdrddo fruto de uma eventual
auditoria operacional.

Conforme assinalado, ndo obstante a comum tendéncia ao comportamento

incrementalista em relacdo a modificagdo de politicas publicas, assinalou-se a importancia da
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atuacdo do TCU. Trata-se de uma quebra de inércia. Algum problema que nédo tinha sido
percebido, ou estava sendo ignorado, agora esta nos radares de um érgdo de controle externo,
além de toda a sociedade, haja vista a publicidade das decisdes da Corte de Contas. Além do
mais, tais decisGes representam a producdo de material técnico de exceléncia, capaz de
explicar quadros muitas vezes complexos que envolvem diversas areas do conhecimento, e
que podem acabar influenciando mudangas no status quo.

Neste sentido, o processo de maturacdo de uma politica publica apés orientagdes do
Tribunal, por mais que ndo tenha, no atual quadro axiologico brasileiro, uma rapidez
desejavel, de forma lenta e gradual vem gerando mudangas, conforme foi possivel constatar
em alguns acdrddos de monitoramento, 0s quais apontaram que algumas orientaces da Corte
de Contas haviam sido implementadas pelas autoridades competentes.

Dai a importancia de uma posicdo firme, constante e, muitas vezes, insistente do
TCU. Aqui se propde um certo ativismo de seus membros para utilizarem, para além dos
meios juridicos como forma de persuasédo, a devida didatica e razoabilidade na exposicao de
seus pontos e na formulacédo de suas orientacGes, levando em consideracdo seu publico-alvo e
seu histdrico e caracteristicas proprias. Pode parecer um cuidado excessivo, mas com a
potencialidade de trazer grandes resultados.

O segundo capitulo, por sua vez, continuou a identificar fatica e juridicamente
aplicacdo da sustentabilidade como parédmetro de controle pelo Tribunal de Contas da Unié&o.
Inicialmente, o TCU foi definido como uma Entidade Fiscalizadora Superior. Como uma
EFS, observou-se que a Corte de Contas possui a atribuicdo para o aperfeicoamento da gestao
do Estado brasileiro. Como dito anteriormente, a Corte elabora orientacGes, mas, nesse
momento, foi possivel identificar que sua atuacdo ndo ocorre de forma isolada no mundo — o
TCU também recebe orientacdes.

Neste sentido, sendo uma Entidade Fiscalizadora Superior, 0 TCU faz parte de
algumas organizagdes internacionais que retnem instituicdes com atribui¢cbes semelhantes
(regional ou globalmente organizadas) e que trabalham juntas para obtencdo de um
aperfeicoamento matuo. A mais importante dessas organizagdes é, sem duvida, a INTOSAI,
que possui representatividade global.

Note-se que, para a INTOSAI, o desenvolvimento sustentavel é visto como um
objetivo essencial da gestdo publica. Desta forma, a organizacao busca orientar, atraves de seu
grupo de trabalho especifico para a questdo das auditorias ambientais — 0 WGEA, a sua

devida prética, criando e difundindo metodologias de atuacdo para as diversas EFSs.
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Diante da importancia da realizacdo de auditorias ambientais pelo Tribunal de Contas
da Unido, a pesquisa buscou definir objetivamente o que seria uma auditoria ambiental no
setor publico. Analisando criticamente diversas conceituacdes, algumas ponderagfes foram
feitas. Restou claro que o aspecto subjetivo ndo é o mais importante quando se trata de uma
auditoria ambiental no setor publico.

Primeiramente porque a auditoria ambiental ndo é so realizada por 6rgdos de controle
ambiental, haja vista sua realizacdo por parte da Corte de Contas. Além disso, a auditoria ndo
tem o foco apenas no desempenho ambiental de uma determinada instituicdo de forma geral,
avaliando todas as suas praticas capazes de gerar possiveis efeitos no meio ambiente. Ao
contrario, como visto no texto a auditoria pode ter por objetivo avaliar uma determinada
politica ambiental largamente difundida em diferentes instituices e/ou 6rgdos publicos, ndo
se interessando pela instituicdo em si, mas pela eventual ado¢do dos critérios determinados
por essa politica ambiental em si, ndo avaliando outros elementos.

E o caso, por exemplo, de auditoria citada que avaliou o uso racional e sustentavel de
agua, papel e energia elétrica por 6rgaos e entidades da Administracdo Publica federal. Nessa
auditoria, o TCU focou em tais aspectos especificos, deixando de lado outras questdes
passiveis de avaliacdo ambiental, como uso de materiais biodegradaveis ou descarte de
residuos solidos, por exemplo.

Também foi assinalado que o termo auditoria ambiental ndo precisa estar associado,
necessariamente, a uma auditoria somente ambiental. Assim, uma auditoria pode levar em
consideracdo aspectos ambientais — como é o caso da analise das prestacdes anuais de contas
do Presidente da Republica, ao passo que pode existir uma auditoria que contemple questdes
apenas ambientais.

As possibilidades sdo mdltiplas e, neste caso, quanto menos rétulos existir € melhor,
pois aumenta a maleabilidade de uma auditoria que ndo precisa se restringir a determinados
aspectos. Ademais, vale dizer que € impossivel dissociar completamente os aspectos
ambientais dos sociais e dos econdmicos, 0 que resulta dizer que a preocupagdo com
elementos ambientais naturalmente pode produzir indiretamente reflexos socioeconémicos, e
vice-versa.

Conforme foi assinalado no texto, a atuacdo do TCU na aplicagéo da sustentabilidade
como critério de controle externo possui diversas dimensdes. O que interessa € basicamente
gue verbas publicas ndo podem ser desencadeadoras de danos ao meio ambiente ou de
situacBes que comprometam 0s objetivos do desenvolvimento sustentivel do pais, sejam estas

promovidas por agentes publicos ou privados. Neste sentido, tais agentes devem agir com
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respeito as normas ambientais do ordenamento juridico péatrio e aos principios constitucionais.
Outrossim, orgdos e entidades de carater ambiental ou voltados a execucdo de politicas
publicas que se caracterizem pelo elemento da sustentabilidade devem dispor dos recursos
publicos com economicidade para o atingimento de seus fins colimados.

No que diz respeito & regulamentacdo da atuacdo do Tribunal de Contas da Unido
nesta seara, restou claro que a Constituicdo Federal de 1988 em conjunto com grande
arcabouco legal e regulamentar assegura a competéncia do TCU na matéria, sublinhando
inclusive uma preferéncia por um controle mais pedagogico e preventivo, como relatado
anteriormente, em contrapartida ao controle mais formal e a posteriori, mas que também tem
seu lugar e importancia.

Contudo, cabe ressalvar o fato de que alguns desses regulamentos pequem pelo
excesso de abstratividade, como é o caso da Portaria 383/1998, documento que aprovou a
estratégia de atuacdo para o controle da gestdo ambiental, e que fala em linhas muito gerais.
Por outro lado, destaca-se que a influéncia das referidas orientacbes de organizagdes
internacionais, como a INTOSAI, foi benéfica, influenciando na criagdo de um Manual de
Auditoria Ambiental (menos abstrato), aprovado na Portaria n® 214 do TCU/2001.

Vale dizer que, ficou constatado no texto que a propria atuacdo da Corte de Contas,
ao aplicar a sustentabilidade como parametro em suas acdes de controle externo, pode ser
considerada como uma politica publica. Isto porque estad claro que se trata de um problema
publico, o qual o TCU se voltou, sob a autorizacdo constitucional, a tratar e remediar. Atuacao
essa que se escora, também, no principio do controle dos diferentes niveis da Administracdo
Publica, previsto, conforme assinalado no texto, nos arts. 13 e 14 do Decreto-lei 200/1967.

Finalmente, no terceiro e Gltimo capitulo, a pesquisa analisou a sustentabilidade das
contas do governo federal sob o referencial das mudancas climaticas. Com a intencdo de
identificar e comprovar o emprego da sustentabilidade como critério de controle pelo TCU, a
tematica das mudancas climaticas foi selecionada como objeto especifico para analise, por
representar uma correlacéo intrinseca com a doutrina do desenvolvimento sustentavel.

Uma metodologia especifica foi adotada, em razdo da existéncia de grande
guantidade de acordaos do Plenario do Tribunal de Contas da Unido referenciando questdes
associadas ao tema das mudangas climéaticas. Desta maneira, a pesquisa utilizou como
referencial de pesquisa os acorddos exarados pelo Plenario da Corte de Contas em analises
anuais de contas presidenciais.

Ainda dentro destas decisfes a procura foi por mencdes do TCU as a¢des de controle

externo nesta seara levadas a efeito pela propria Corte. Isto porque, conforme assinalado no



85

texto, com essa abordagem seria possivel aferir o compromisso da instituicdo de utilizar o
tema das mudangas climaticas como parametro em suas acdes, atestando sua preocupacao
com a sustentabilidade nas politicas publicas, especialmente no que diz respeito a sua acao
indutora da promocao da sustentabilidade.

Note-se que a maior auditoria levada a efeito pelo Tribunal de Contas da Uniéo, qual
seja, a Auditoria Global Coordenada em Mudancas Climéticas, teve inspiracdo em orientaces
do grupo de trabalho voltado a questdo das auditorias ambientais, 0 WGEA da INTOSAL.
Diante deste cenario, é possivel observar a pouca preocupacdo organica das autoridades
nacionais em relacdo a temética, mesmo com a instituicdo da Politica Nacional sobre
Mudancas Climéticas no final de 2009 (apds, portanto, da realizacdo das auditorias
operacionais ensejadas pela referida Auditoria Global).

E esse desinteresse pode ser observado também nas mencdes dos resultados dessas
auditorias e das demais analisadas no contexto das analises anuais de contas. O TCU observou
ineficiéncia em diversas a¢des voltadas a adaptacdo e mitigacdo dos efeitos das mudancas
climaticas. Verificou-se, por exemplo, a existéncia de orgdos publicos encarregados de
desenvolver politicas neste sentido com quadro de pessoal insuficiente e falta de recursos
orcamentarios (caso da Sudam mencionado no texto).

Cumpre assinalar que esse baixo nivel de preocupacdo pode ser identificado em
diferentes 6rgdos publicos de diferentes areas, o que inviabiliza tanto o planejamento de
politicas publicas voltadas para a questdo das mudancas climaticas, e sua propria
implementacdo. E, ainda quando existam estruturas ou mesmo politicas ja elaboradas, notou-
se a existéncia de iniciativas esparsas e desarticuladas. Essa falta de integracdo ocasionou, em
muitos casos, a indefini¢do de papéis e de responsabilidades.

O Estado brasileiro, de acordo com a pesquisa, também demonstrou pouca adesdo a
convengdes internacionais atinentes aos problemas causados pelas mudangas no clima do
planeta. Além disso, notou-se 0 baixo compromisso com compromissos importantes, como a
Agenda 21, resultando num quadro de baixa internalizacao.

Contudo, as criticas ndo devem recair somente no seio da Administragdo Publica
federal. Na pesquisa ndo foi observada qualquer ag¢do de controle externo relativo ao tema em
epigrafe nas analises de contas presidenciais referentes aos exercicios dos anos de 2013, 2014
e 2015. A reducédo na importancia atrelada a essa tematica restou evidente.

As anélises das contas presidenciais dos referidos anos demonstram uma mudanca
importante na agenda da Corte de Contas, que deixou um pouco de lado a implementacéo de

acOes de controle externo com fundamento no pardmetro da sustentabilidade — visivelmente
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dedicou menos importancia ao assunto, como se pode constatar na ndo mencéo de tais agoes
nas referidas analises anuais de contas presidenciais. E, especialmente no ano de 2015 deixou
por completo de sequer avaliar o desempenho do governo na concretizacdo de suas metas
ambientais. Constatou-se que a atencdo devotada ao parametro financeiro e orcamentario
ganhou maior magnitude do que em anos anteriores, a0 menos nas analises de prestacOes de
contas do executivo.

N&o obstante ser funcdo primordial do TCU a atencdo as financas do Estado e,
consequentemente, o gasto sobrio dos recursos publicos, vale dizer que a atencdo a
sustentabilidade e sua aplicagdo como parametro de controle sdo tdo importantes e
determinantes para o futuro da sociedade e seu desenvolvimento quanto as questfes fiscais e
econdmicas.

Desta maneira, cumpre ao Tribunal de Contas da Unido seguir o designio afirmado
na Constituicdo Federal de 1988 em consonancia com a ordem social internacional, a qual
consagrou, do mesmo modo, a importancia da atuacdo das Entidades Fiscalizadoras

Superiores de forma a conduzir a gestdo publica a um desenvolvimento de veras sustentavel.
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